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Forord

IBLAND KAN MAN tillita sig att ha visioner. Aven om man vet
att nigot inte kommer att kunna genomforas i det korta per-
spektivet kan det vara virdefullt att ta sig an ett problem som
har mojlighetatt férindras pé lingre sikt. Detidr vad professo-
rerna Runar Brinnlund och Bengt Kristrom gor i sin rapport
»Svensk energi- och miljobeskattning — ett reformforslag«.

Trots att det i dagslidget dr forknippat med svirigheter att
i grunden dndra pa den svenska energibeskattningen, ana-
lyserar de effekterna av att energiskatterna ersitts av hojda
momssatser. Deras undersokning tyder bland annat pd att
liginkomsthushall — sirskilt i glesbygd — skulle gynnas.

Rapporten ingar i SNs forskningsprojekt »Skatter i en glo-
baliserad virld«.

Det dr sNs forhoppning att rapporten ska bidra till 6kad
kunskap och diskussion om den svenska energi- och miljobe-
skattningens framtida utformning.

For analys, slutsatser och forslag svarar rapportforfattarna.
SNS som organisation tar inte stillning till dessa. SNs uppdrag
dr att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av
viktiga samhillsfrigor.

Forskningsprojektet foljs av en referensgrupp med repre-
sentanter for ett tjugotal foretag, myndigheter och organi-
sationer. Frin referensgruppen erhalls ocksd finansiering-
en till projektet. SNS framfor ett tack till referensgruppen,
som bestdr av AstraZeneca, Atlas Copco, Bostadsritterna,
EQT, Ekonomistyrningsverket, FAR, Investor, Konjunktur-
institutet, Lantbrukarnas Riksférbund, Landsorganisatio-
nen i Sverige, Mellby Gird, Motorminnen, Swedish Private
Equity & Venture Capital Association, Sveriges akademi-
kers centralorganisation, Skatterittsnimnden, Skatteverket,
Spotify, Stora Enso, Svenskt Niringsliv, Teknikforetagen,
Tjinsteminnens centralorganisation, Uniper och Vattenfall.
Katarina Nordblom, docentinationalekonomivid Goteborgs



universitet, ingdr i referensgruppen som representant for SN§
vetenskapliga rad.

Patrik S6derholm, professor i nationalekonomi vid Luled
tekniska universitet, har pa ett akademiskt seminarium kom-
menterat en tidigare version av rapporten. SNS tackar for
virdefulla och konstruktiva synpunkter. Se ocksa forfattarnas
forord.

Stockholm i oktober 2020
Stefan Sandstrom
forskningsledare, SNS

FORFATTARNAS FORORD

Minga har hjilpt oss med denna rapport. Speciellt tack till
David von Below som gjort korningar i EMEC. Patrik Soder-
holm har som sirskild granskare bidragit med manga viktiga
forbittringsforslag. Anders Kristofferson liste manuskripteti
ett tidigt skede och gav virdefulla rid. sNs referensgrupp har
varit viktig och bidragit till att slutresultatet skiljer sig markant
ifrdn det synopsis vi presenterade for den inledningsvis. Slut-
ligen har vi fitt ytterst professionell hjilp av sNs med redige-
ringen av texten. Vidr dock ensamma ansvariga for eventuella
fel och brister i rapporten.

Umed i oktober 2020

Runar Brinnlund
Bengt Kristrom
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Sammanfattning

HUVUDSYFTET MED DENNA RAPPORT ir att ge forslag till
hur den svenska energibeskattningen kan forbittras. Vi ut-
gdr ifrdn befintlig ekonomisk teori, tidigare utredningar i
dmnet samt ett antal nya empiriska analyser som vi gjort for
att konsekvensberikna vara forslag. Fokus ligger pd energi-
skattesystemet per se, men ctt delsyfte dr att ge forslag av
lappa-och-laga-karaktir, det vill siga lingt mindre genom-
gripande forindringar. Vikoncentrerar oss pd budgetneutrala
reformer dir energiskatt tas bort. Skattebortfallet ticks av
en moms dir de tre befintliga momssatserna skalas upp med
samma faktor. Forslagen ir snarast visionira och bor ses som
idéer till hur vissa delar av energi- och miljopolitiken kan for-
bittras pd lingre sikt.

Vi foreslar torindringar i skattesystemet som ir bra for eko-
nomin och for liginkomsthushall i glesbygd. Det ir i ytterst
grova drag konsekvenserna av att skatt pa energi ersitts av
ho6jd moms. Vi ger ocksa andra forslag till forbittringar av
energi- och miljopolitiken. Totalt sett innebir vara forslag att
klimatmalen kan nds billigare jimfoért med dagens politik.!

I rapporten konsekvensberiknar vi en budgetneutral for-
andring av energi- och mervirdesskatterna kompletterat med
limpliga miljépolitiska styrmedel. Med hjilp av Konjunk-
turinstitutets allminjimviktsmodell (EMEC) ger vi en detal-
jerad beskrivning av hur ekonomins olika delar kan paverkas av
vara forslag. Det giller bland annat BNP, fordelningseffekter
(for hog- och laginkomsthushall i tre olika regioner) samt
foradlingsvirden i olika sektorer. Vara forslag av lappa-och-
laga-karaktir stods frimst av andras forskning /utredning och
i mindre utstrickning av detaljerade konsekvensberikningar.

1. Med klimatmilen avser vi hidr
etappmilet att utslippen frin
inrikes transporter, férutom
inrikesflyg, ska minska med
minst 70 procent senast dr 2030
jimfort med 2010.



Det svenska energiskattesystemet

I det svenska energiskattesystemet benimns bide koldioxid-
skatt och svavelskatt som energiskatter. Vi definierar dem
emellertid hir som miljoskatter. Exempelvis triffas bensin av
sdvil energiskatt som koldioxidskatt, vilket 4r en energiskatt
plus en miljoskatt enligt var definition. En miljoskatt styr re-
sursanvindningeni ritt riktning i samhillsekonomisk mening,
medan manga andra skatter tenderar att vara snedvridande.
Det kan saledes vara samhillsekonomiskt motiverat att sinka
energiskatten pa bensin, och samtidigt hoja koldioxidskatten
pd bensin, dven om slutpriset till kund blir oférindrat. Ett lik-
virdigt brinsle men med ligre koldioxidutslipp kommer d4,
allt annat lika, att fi en konkurrensfordel. Skattesystemet styr
pd sd sitt resursernaien for samhillet gynnsammare riktning.

Ersitt energiskatten med
enjusterad moms

Virt forslag innebir att energiskatten (enligt vir definition)
sinks eller tas bort, vilket finansieras med en forindring av
momsen. I skatteforslaget ingar dven kompletteringar och
justeringar av miljoskatter nir detta dr miljoekonomiskt mo-
tiverat.

Grundmotivet till vart forslag ir att energiskattesystemet
idag 6verlag skadar ekonomin. Det beh6éver moderniseras och
stromlinjeformas. Fossila brinslen utgoridag en viktig skatte-
bas, men med nuvarande politiska mal dr den skattebasen snart
ctt minne blott. Vidare dr dagens energiskattesystem ytterst
komplext, en veritabel sndrskog av undantags- och specialreg-
ler, som bidrar till att ekonomin fungerar samre.

Vart forslag dr konsistent med en grundliggande tanke i
ckonomisk teori, nimligen att det finns en fordel med att gé
frin smala till breda skattebaser. Grundidén har konsekven-
ser for anvindning av fossila brinslen pa kort sikt, problem
som vi foreslar ska l6sas med limpliga ekonomiska styrmedel.
Denna komplettering av forslaget ger oss anledning att pe-
ka pé ett antal mindre lyckade miljopolitiska styrmedel, som
kan tas bort utan egentliga negativa konsekvenser for miljon
(flygskatt, bonus-malus, plastpaseskatt samt 6verlappande
regleringar och subventioner av typ Klimatklivet). P4 senare
ar har den svenska energi- och miljopolitiken karakteriserats
av ett stort antal ineffektiva forindringar, ett pastiende som
finner stod i ett flertal utredningar frain Konjunkturinstitutet
och Riksrevisionen.

Vir analys kan betraktas som en lingsiktig vision av hur
skattesystemet pa sikt kan forindras pé ett sidtt som gynnar
bide ekonomi och milj6. Vi ir langt ifrdn de forsta att ligga
forslag i denna riktning. Det omfattande utredningsmaterial
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som finns tillgingligt dr relativt samstimmigt: energiskatte-
systemet behover en genomgripande reform.

Att »ta bort« energiskatten kan antingen innebdra att skat-
tesatser sitts till noll eller till den miniminivd som EU tilldter.
Med limpliga styrmedel menar vi miljoskatter, miljoavgifter
cller miljoregleringar pa externaliteter (hir frimst negativa
sidoeftekter pd miljon av produktion /konsumtion). Exem-
pelvis kan en limplig justering av koldioxidskatten goras for
att inte utslippen av koldioxid ska 6ka i den icke-handlande
sektorn (men ett globalt problem har globala 16sningar och
vi foredrar internationellt samarbete, till exempel inom EU).
Andra mojligheter pa skatteomradet inkluderar tringsel-
avgifter och kilometerskatter, som anpassas efter lokala for-
hallanden (till exempel vissa typer av luftféroreningar samt
buller och vigslitage). I vira konsekvensberikningar justerar
vi koldioxidskatten i syfte att uppna de klimatpolitiska mélen.

Vifinner konceptuelltstod i grundliggande skatteteori och
var empiri tyder pa att vart forslag forbittrar ekonomins funk-
tionssitt utan att for den skull haavgjort negativa férdelnings-
och miljokonsekvenser. Det dr dock svart att finga virdet av
att avskaffa ett komplicerat energiskattesystem pé nagot full-
stindigt sdtt. Vi har till exempel inte beriknat forindringen
av administrativa kostnader, vilka formodligen ir signifikanta
med tanke pa dagens komplexa system. Om skattebortfallet
ska ersittas, vore det sannolikt bist om dagens tre momssatser
ersitts med en. Vihar dockinte gjort detaljerade berikningar
av ctt sadant scenario, eftersom vart fokus ligger pa energi-
och miljobeskattning och inte pd hur mervirdesbeskattning-
en kan ge effektivitetsvinster per se. Det dr skilet till att vi helt
enkelt skalar upp nuvarande momssatser.

Tabortandra omotiverade skatter
och subventioner

Forutom den skattevixling som vi foreslir ger viandra forslag
till forbittringar. Flygskatt, bonus-malus och plastpaseskatt
kan tas bort och ersittas pd [iampligt sitt av miljoskatter i den
utstrickning det dr miljoekonomiskt motiverat. Vidare finns
i den nuvarande miljopolitiken ett antal 6verlappningar, dir
flera styrmedel triffar ssmma mil (den nimnda flygskatten dr
cttsidant exempel). Det finns heller ingen anledning att sub-
ventionera klimatdtgirder som redan ticks av utslippshandel
eller koldioxidskatt.

Plastpaseskatten dr ett intressant exempel pd hur fel det kan
bli nir etiketten miljoskatt anvinds for att legitimera skatte-
hojningar. De nyligen avskaffade subventionerna till elcyk-
lar dr ett annat exempel p4 felaktigt utformade ekonomiska
styrmedel i miljopolitiken. Dessa tva exempel forenas av att
skatten eller subventionen inte riktar sig mot det underlig-

Sammanfattning



gande miljoproblemet. De delar dven en annan egenskap hos
ctikettskatter pd miljoomradet satillvida att de sillan foregas
av en transparent och genomgripande konsekvensanalys. Det
bor vara mojligt att se hur styrmedlet pa ett kostnadseffektivt
sdtt bidrar till att 16sa miljoproblemen.

Som redan antytts dr vi lingt ifrin de forsta som menar att
energiskattesystemet bor reformeras (det giller iven tankarna
kring lappa och laga). Vi ligger till exempel nira forslagen i
SOU 1997:11 om ett reformerat energiskattesystem (i det finns
dock en energiskatt kvar) och Peter Birch Sgrensens utred-
ning om forbittringar av det svenska skattesystemet.

Konsekvensberikningar
av skattereformen

Vi har konsekvensberiknat virt grundforslag pd olika sitt. I
den mest detaljerade empiriska analysen beskriver vi tvd for-
slag, givet tvd olika klimatpolitiska val. Scenario BAS innebir
attalla energiskatter tas bort till 2030 och momsen hojs for att
kompensera skattebortfallet. Scenario BAS_EL innebir att en-
ergiskatten pd elektricitet tas bort till 2030, kompletterat med
en momshojning. Klimatpolitiken utvecklas i dessa scenarier
somivdrtreferensscenario, vilket innebir att nu beslutade kli-
matpolitiska styrmedel ligger fast (inklusive koldioxidskatt).
De tva basscenarierna kompletteras i vira KLIMAT-scenarier
med en anpassning av koldioxidskatten sd att 2030 dars kli-
matmadl nds.

EFFEKTER PA BNP OCH UTSLAPPEN

Ett robust resultat, det vill siga ett resultat som ir relativt
oberoende av berikningssitt, dr att momsen méste hojas med
ungefir 2 procentenheter (de tre gillande momssatserna ska-
las upp med samma faktor), dock avsevirt mindre om endast
clskatten avskaffas. Med hjilp av Konjunkturinstitutets all-
minjimviktsmodell (EMEC) fir vi en detaljerad beskrivning
av hur ekonomins olika delar kan piverkas av vira forslag.
BAS och BAS_EL ger ett hogre utfall for BNP jamfort med re-
ferensscenariot. Forslagen tycks silunda forbittra ekonomins
produktionsformdga. Att nd klimatmalen kostar i storleksord-
ningen 40 miljarder kronor per ar, men den kostnaden blir
ligre i forslagen BAS_KLIMAT och BAS_EL_KLIMAT, jimfort
med ett referensscenario ddr klimatmalen nds (KLIMAT). Vir
tolkning av detta ir att ekonomin fungerar bittre, ett utfall
som ocksé forefaller konsistent med grundliggande skatte-
teori.

I BAS kommer under en 6vergingsperiod utslippen av
vixthusgaser frin till exempel transportsektorn att 6ka, kon-
sekvenser som kan hanteras inom ramen for internationel-
la samarbeten. Inom EU-samarbetet finns det mojlighet att
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hantera dtminstone delar av utslippen fran sektorer som inte
ticksav utslippshandeln. BAS_KLIMAT och BAS_EL_KLIMAT
integrerar klimatmalen direkt, givet att fokus ligger pa attlosa
klimatmalen pa svensk mark (till ligre kostnad 4n KLIMAT).

FORDELNINGSPOLITISKA EFFEKTER
Vissa hushdll gynnas av ligre konsumentpriser pd drivmedel,
samtidigt som en momshojning innebir att konsumentpriser
palivsmedel och andravaror stiger. Alla hushall tjanar pa ligre
konsumentpriser pé el, eftersom priset pa el i konsumentle-
det sjunker. Sammantaget gynnas frimst liginkomsthushall
i glesbygd av forslagen, vilket ér i linje med ett ytterst robust
resultat i den energickonomiska forskningen, nimligen att
energiskatter tenderar att vara regressiva (en hojning drabbar
liginkomsthushéll mer i relativa termer och medelinkomsten
ir ligre i glesbygd). Observera att vi i denna berikning tagit
hinsyn till andra sidan av myntet — att hushallen dger fore-
tagen — och forindrade vinster kommer séledes att paverka
hushillens inkomster. Det giller dven det faktum att hushél-
lensinkomstinkluderar nettobetalningar frin offentlig sektor.
Fordelningseffekterna totalt sett beror givetvis pa hur (och
om) skattebortfallet ersitts. Fordelningseftekterna av véra for-
slag dr i grova drag neutrala och, savitt vi kan se, med tydliga
fordelar for glesbygdsborna. Det bor understrykas att fordel-
ningseffekterna ir beroende av hur vi utformar transferering-
arna. I de berikningar som gjorts med EMEC har vi forsokt
neutralisera effekterna av de totala transfereringarna frin of-
fentlig sektor for att renodla konsekvenserna av vart forslag.
Ett borttagande av energiskatten innebir enligt resultaten
frin EMEC ocksa en betydande stimulans for de foretag som
idag betalar energiskatt. En tydlig vinnare dr jordbruket. Vi-
dare innebir forslaget bland annat att elsektorn expanderar,
vilket dr intressant eftersom Sverige har komparativa fordelar
i produktionen av el.

Utmaningar for skattereformen

Det finns ett antal utmaningar férknippade med vara forslag.
Vart huvudforslag dr inte nodvindigtvis konsistent med gil-
lande internationella 6verenskommelser pa skatteomradet.
En forindring av det svenska energiskattesystemet kan inte
genomforas oberoende av EU:s energiskattedirektiv. Vidare
har vért forslag till forindrad moms sannolikt begrinsat par-
lamentariskt stod i dagsliget, inte minst en héjd matmoms.
Okad grinshandel nir priset vid pump blir markant ligre in
i grannlinderna kan bli ett problem. Den 6kade grinshan-
deln kommer till viss del att kompensera for skattebortfallet,
dd momsintikterna torde stiga. Vi forutser emellertid vissa
spinningar i det nordiska samarbetet kring klimatpolitiken.
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Elektrifieringen av transportsektorn gar dock snabbt och pro-
blemet idr av 6vergiende natur om vi dessutom tar hiansyn
till de politiska malen kring en fossiloberoende fordonsflotta.
Utslippen fran forbrinning av fossila brinslen 6kariscenarier
utan bindande klimatmal. Om 6kade klimatutslidpp pd svensk
mark utanfor utslippshandeln mdste hanteras utan 6ver-
statligt samarbete, ir koldioxidskatt ett verksamt styrmedel.
Forbrinning av fossila brinslen ger dock upphov till problem
avlokal (exempelvis luftkvalitetistorstider) och regional (ex-
empelvis svavelutslipp) karaktir. Vi foreslar att dessa problem
1 huvudsak hanteras med miljoskatter, dven om regleringar
ibland kan vara motiverade. Férdelningseffekterna kani prak-
tiken hanteras pd ett mer precist sitt in vad vi kunnat gora hir.
Noteraatt det finns en typ av fordelningseffekt i en momshoj-
ning: konsumentpriset pa potatis kommer att stiga mindre dn
priset pd hummer (alltannatlika). Prishojningarna pa mat och
andra »ligmomsade« varor och tjidnster kan dock ses som en
nackdel med virt forslag.

En mahinda mer substantiell nackdel med forslagen ir att
viskulle fidnnu ettexempel paryckighetenisvensk energipo-
litik. Investeringar har gjorts med tanke pa gillande energief-
fektiviserings-, energi- och miljopolitiska mal, ddr vissa sanno-
likt inte skulle gjorts om det var kiint att energibeskattningen
skulle dndras i linje med vart forslag. I samhillsekonomiska
termer dr dessa investeringar dock att betrakta som redan tag-
na kostnader (sunk costs). Forslaget forindrar relativpriser for
uppviarmning, sannolikt till nackdel fér biobrinsle. Effekterna
dr dock s lingt det dr mojligt integrerade i EMEC.

Gradvis anpassning till
langsiktiga spelregler

Dessa 6verviganden talar for att vart forslag behover inforas
gradvis. En fordel med vart forslag, som inte dr ldtt att kvanti-
fiera, dr att marknadens aktorer kan skafta sig en klar bild av at
vilket hall energipolitiken dr pa vig. Spelreglerna blir tydliga
och gor det littare for aktorerna att fatta lingsiktiga beslut.
Hur forhaller sigdé véra forslag till de energipolitiska malen?
De 6vergripande malen ticker omridena ekologisk hallbar-
het, forsorjningstrygghet och konkurrenskraft. Ett konkret
mal giller energieffektivisering: Sveriges energianvindning
2030 ska vara 50 procent effektivare in vad den var 2005,
uttryckt som tillford energi i relation till BNP. Det bor note-
ras att detta ir ett intensitetsmal som har lite, eller ingenting,
att gora med »effektivitet«i teknisk eller ekonomisk mening.
Vad giller ekologisk hillbarhet dr miljopolitiska styrmedel
vart viktigaste verktyg. Enligt vira berikningar missgynnas
inte heller konkurrenskraften av vart forslag — 4ven om be-
greppet konkurrenskraft ir mingfacetterat och kan definieras
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pa flera olika sitt. Forsorjningstrygghet dr ocksa ett svirfing-
at begrepp och inte alldeles enkelt att kvantifiera. En rimlig
utgdngspunkt dr att si langt mojligt hantera denna fraga pa
EU-nivd, precis som vi gjort med jordbruket (dér beredskaps-
lagren avskaffats efter EU-intridet).

Vart forslag innebir att relativpriset pa energi sjunker och
att det dirmed kan blir svarare att nd energieffektiviserings-
madl, men vi anser inte att det dr en avgorande nackdel. Infor-
mationsbrister lyfts ofta som ett argument for energietektivi-
seringsmil, men detargumentet har inte starkt empiriskt stod.
Det kan dessutom tillimpas pa alla typer av marknader och
silunda motivera allechanda effektiviseringsmal pad en ricka av
varor och tjinster. Vir analys utgdr helt enkelt fran att energi-
marknaderna fungerar nagorlunda vil.

Sammanfattningsvis finns for- och nackdelar med véra for-
slag, inte minst vad giller genomforbarheten pa kort sikt.
Vi kan inte se ndgon nackdel med att diskutera forslag som
forbittrar den svenska ckonomins funktionssitt och dessutom
har en, for energipolitikens del, ovanlig férdelningspolitisk
profil. Laginkomsthushall i glesbygd har sillan gynnats av en-
ergipolitiska forslag pd skatteomridet. Vira forslag kan ocksa
ses i ljuset av den diskussion som fors om en modernisering
av energiskattedirektivet (systemet ir frin 2003). Mdhinda
finns det dven pd EU-niva utrymme for forbittringar i linje
med dem vi foreslagit.
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I. Inledning

I DETTA INLEDANDE KAPITEL redogor vi for rapportens
uppliggning, syfte och avgrinsningar. Vi presenterar iven
vara forslag och tecknar en bild av tidigare skatteutredningar
av relevans. Vi slar ocksé fast utgingspunkten for analysen,
vilken dr samhillsekonomisk effektivitet. Analysen fokuserar
en effektiv anvindning av ekonomins resurser, dir dven vira
natur- och miljoresurser betraktas som en viktig del av re-
sursbasen. Aven om vi fokuserar effektivitet, forsoker vii den
empiriska analysen sprida ljus 6ver fordelningskonsekvenser.

Vir utgangspunkt har central betydelse for hur vissa frigor
betraktas. Det gillerinte minst fragor kring energianvindning
dir vi utgdr ifrdn att energi betraktad som en vara/tjinst dr
ndgot positivt; energi bidrar i allmédnna termer till vér vilfird.
Sidoeffekterna av energiomvandling ir inte sillan negativa,
det giller till exempel konsekvenser for miljon, men de kan
hanteras separat med limpliga styrmedel. I sin tur innebir
denna utgidngspunkt bland annat att energieffektivisering far
en underordnad roll.

Viseringen visentlig skillnad i samhillsekonomisk mening
mellan energivaror och andra varor i en marknadsekonomi.
Energisparande ir med den utgingspunkten ekvivalent med
mjolksparande, eller vilken annan vara eller tjanst det kan réra
sig om. Hur mycket energi eller mjolk ett foretag eller ett
hushall viljer att anvinda kommer an pa var och en. I den
utstrickning produktion/konsumtion av en vara ger sido-
effekter som marknaden inte kan hantera, finns det motiv
for statliga ingripanden. Det finns olika uppfattningar inom
ckonomskriet om hur man ska se pa energivaror. De kan en-
kelt sammanfattas som att det finns olika syn pa hur viktiga
informationsbrister och andra si kallade marknadsmisslyck-
anden dr pa energimarknaderna. Vi aterkommer i mer detalj
till dessa fragor.



1.1 Rapportens disposition

Forslagen sammanfattasiavsnitt 1.2, varefter viiavsnitt 1.3 gir
igenom endelavdetomfattande utredningsmaterial som finns
tillgingligt. Vi férsoker dir teckna en bild, om dn ofullstindig,
av diskussionen kring energiskatt och moms. En viktig poing
dr att vi dr lingt ifrin ensamma om att foresld forindringar,
ochattdet finns ett antal forslag som liknar vara. Pa sitt och vis
drarvi tidigare forslag till sin spets: energiskatten bor avskatfas,
kompletteras med limpliga ckonomiska styrmedel och skiftas
moten bredare skattebas. I kapitel 2 redovisar vi grundliggan-
de skatte- och miljoekonomisk teori; i kapitel 3 beskriver vi de
energipolitiska malen och skattesystemet pé ett 6vergripande
sitt, och ger detaljer kring energibeskattningen. I kapitel 4 be-
skriver vivdra forslagidetalj och ger konsekvensbeskrivningar
avdessa. I kapitel s diskuterar vivira »lappa-och-laga«-forslag,
och i kapitel 6 ssmmanfattas rapporten.

1.2 Syfte och avgrinsningar

Huvudsyftet med denna rapport ir att ge forslag till hur den
svenska energibeskattningen kan forbittras. Vi utgérifran be-
fintlig ekonomisk teori, tidigare utredningar i imnet samt ett
antal nya empiriska analyser som vi gjort for att konsekvens-
beriknavara forslag. Fokus ligger pd energiskattesystemet per
se, men ctt delsyfte dratt ge forslag av lappa-och-laga-karaktir,
det vill siga lingt mindre genomgripande forindringar. Vi
koncentrerar oss pa budgetneutrala reformer dir energiskatt
slopas. Skattebortfallet ticks aven moms dir de tre befintliga
momssatserna skalas upp med samma faktor.

Utgangspunkten i analysen ir samhillsekonomisk effekti-
vitet. Det betyder i detta ssmmanhang bland annat att miljo-
politiska mél utgér ifrin att samhillets vilfird maximeras.
Styrmedel ska frimja samhillsekonomisk effektivitet, det
vill siga att politiken ska utformas sa att ett givet mal nds till
ligsta mojliga kostnad, och att miljoforbittringen ska drivas
till den punkt dir virdet av en ytterligare miljoforbdttring
ir lika med kostnaden for att dstadkomma denna ytterligare
miljoforbittring. Att samhillsekonomisk effektivitet utgor ut-
gangspunkten bygger pa den bland ekonomer konventionella
idén att effektivitet kan separeras fran fordelning. Det ir ett
kontroversiellt antagande, sirskilt ndr vi diskuterar miljopoli-
tik (bland annatav tekniska orsaker, som viinte nirmare ber6r
hir).> Av detta skiil kommer férdelningseftekter att belysas pa
olika sitt. Fordelningseffekter av politik ér sjdlvfallet centrala
och kan manga ganger forklara varfor beslutsfattare avviker
fran en till synes effektiv politik.
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2. Den intresserade lisaren
hinvisas till litteraturen kring sa
kallade icke-konvexiteter, till
exempel det klassiska resultatet i
Starrett (1972).



1.3 Viraforslag

Sammanfattningsvis dr vara forslag foljande:

I. Energiskatten tas bort. Skattebortfallet ersitts aven moms
dir de tre nuvarande momssatserna skalas upp med samma
faktor.

2. Flygskatt, bonus-malus och plastpdseskatt samt 6verlap-
pande regleringar och subventioner av typ Klimatklivet
avskaffas.

3. Miljopolitiken baseras pa, dir sd dr limpligt, tanken att
prissitta negativa sidoeflekter, sd kallade externaliteter (till
exempel svavelutslipp frin forbrinning) med exempelvis
miljoskatter. For vissa lokala miljoproblem fungerar admi-
nistrativa regleringar ibland bittre, till exempel vad giller
buller.

Bakgrunden till vira forslag dr i korthet foljande. Det finns
ingen empiri som ger starkt stod for tanken att det svens-
ka energiskattesystemet bidrar till en effektiv anvindning av
knappa resurser. Trots flera decennier av energiskatteutred-
ningar, med mingder av forslag till forbittringar, kommer vi
inte framdt. Det omfattande utredningsmaterial som finns
tillgingligt pekar med all 6nskvird tydlighet pa att vart energi-
skattesystem behover en genomgripande reform. Nuvarande
energiskatt ger effektivitetstorluster utéver de som snedvri-
dande skatter typiskt sett ger, pd grund av en uppsittning
undantags- och specialregler.

I princip kan en forindring av det svenska energiskatte-
systemet inte diskuteras oberoende av internationella 6ver-
enskommelser, till exempel de 6verenskommelser som finns
inom EU:s energiskattedirektiv, vilka bland annat sitter en
ldgsta grins for energiskatterna. Vidare har vart forslag till
forindrad moms sannolikt begrinsat parlamentariskt stod 1
dagsliget, inte minst hojningen av matmomsen.? Det dr dock
visentligt att ventilera forslag som kan forbéttra samhillseko-
nomisk effektivitet utan att direkt fastna i vad som dr juridiskt
cller parlamentariskt mojligt i dagsldget. Var erfarenhet dr att
atgirder som dr samhillsekonomiskt lonsamma sd smaning-
om introduceras. Vi dr i grund och botten optimistiska nir
det giller mojligheterna att for svensk del komma framit i
energiskattefragan.

Vi kompletterar grundforslaget med att peka pé ett antal
mindre lyckade miljopolitiska styrmedel som skulle kunna tas
bort utan storre negativa konsekvenser for miljon, men med
positiva effekter for samhillsekonomisk effektivitetistort. Det
giller flygskatt, bonus-malus och plastpaseskatt samt Gver-
lappande regleringar och subventioner av typ Klimatklivet.

I niista avsnitt ger vi en kortfattad, nirmast rapsodisk, be-
skrivning av tidigare svenska utredningar i imnet. Som vi ska
se finns det ménga forslag till forindringar av energibeskatt-

1.Inledning

3. En mer detaljerad genomging
av for- och nackdelar med vért
forslag dterfinns i kapitel 6.



ningen som i linga stycken liknar de forslag vi ligger fram
i rapporten. Omfattningen av utredningsmaterialet dr dock
sddant att det dr hart ndr omajligt att ge en rittvisande bild.
Men férhoppningsvis framgar huvudpoidngen — att energi-
skattesystemet kan utformas pd ett sitt som framjar samhills-
ckonomisk effektivitet.

I.4 Tidigare utredningar av relevans

I.4.1 ENERGISKATTESYSTEMET

Viavser inte att ge en komplett bild av de minga utredningar
som gjorts av det svenska energiskattesystemet, 4n mindre
hur systemet utvecklats 6ver tid. Det forefaller dock klart att
energiskatter inledningsvis hade ett uttalat fiskalt syfte. Enligt
till exempel Moberg (1988, s. 148) motiverades elskatten frin
1951 med att »Statsmakterna stod infor problemet att forstirka
statskassan och punktskatter pd energivaror ansigs av olika
skil vara en limplig l6sning«. Den breddas 1957 till en allmin
energiskatt for att finansiera atomenergiprogrammet och be-
redskapslagring av olja.

De stora energipolitiska utredningarnainleds pa 1970-talet
och behovetavanalysaccentueradesaven serie internationella
och nationella hindelser. Ar 1970 stod oljan for 70 procent av
energianvindningen, varefter OPEC I* och krigi Mellanostern
ledde fram till krav pd att minska oljeberoendet. Energipro-
gramkommittén tillsattes for att utarbeta ett FoU-program
i sparen av Yum Kippur-kriget. Olja skulle ersittas och den
totala energianvindningen minska. Medlen fokuserade in-
formationskampanjer for energisparande, bidrag for energi-
sparande atgirder samt en stimulans av torvniringen —det vill
sdga snarare morotter dn piskor.

En omfattande energipolitisk proposition presenterades
1975, vars underlag bestod av flera utredningar, bland annaten
omfattande energisparundersokning. OPEC 11, 1979 ledde till
en forskjutning av medelsarsenalen, da priser och marknader
aktualiserades som styrmedel, i huvudsakiform av energiskat-
ter. I Prop. 1978 /79:115 angavs kvantitativa mal, bland annat
enreduktion avkolanvindningen om 3 miljoner ton perroch
man foreslog (s. 2) »Omfattande insatser for att ersitta olja
med andra energislag«. En energisparplan antas av riksdagen
varen 1978. Planen gir ut pd att reducera den arliga energian-
vindningen i befintlig bebyggelse med 25 procent. I planen
anges viktiga medel vara information, bidrag och statliga lan
till fastighetsigare, vilka forvintades ge 6kad tilliggsisolering,
bittre fonster och effektivare uppvirmning.

I Prop. 1980,/81:90 dtervinder temat som ror vikten av ett
kraftigt minskat oljeberoende samt en inriktning av politi-
ken mot inhemska och fornybara energikillor. Energiforsk-
ningsprogram gavs ocksé visentliga stod. Parallellt med detta
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4. Den forsta sa kallade oljekrisen

(kraftigt stigande oljepriser)

1973-1974 kallas ofta OPEC 1, for

att skilja den frin den andra
oljekrisen, OPEC 11, 1979. Se

https:/ /sv.wikipedia.org,/wiki/

Oljekrisen.
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sjonk oljepriserna kraftigt, vilket parerades med hojda skatter,
bland annat for att dimpa konsumtionen. I direktiven tillsou
1982:16, en utredning dir energiskattekommittén la fram for-
slag till ny energibeskattning, framhalls vikten av att »energi-
beskattningen fir en utformning som ger den bista mojliga
energipolitiska styrfunktion samtidigt som de miljomissiga
aspekterna tillgodoses och beskattningens statsfinansiella be-
tydelse beaktas« (dtergivet i SOU 1982:16, s. 203). Forslagen
innebar att den allmidnna energiskatten slopas och ersittsaven
mervirdeskatt pa energi (med begrinsningar) samt komplet-
teras med en ny energipolitisk styrmedelsskatt. Intressant nog
foreslog kommittén att den generella momsen sinksimotsva-
rande utstrickning. En annan intressant aspekt pé forslaget
var en elskatt som skulle differentieras efter produktionssitt.

Kirnkraftsdebatten gick vidare och Tjernobyl-olyckan gav
ytterligare niring it debatten. En viktig parameter i arbetet
med energifrigans l6sning var, precis som tidigare, energispa-
rande. Prop. 1987,/88:90 uppmirksammar klimatfrigan och
anger bland annat en handlingsplan »f6r kirnkraftavveckling-
ens inledande skede« (s. 3). I remissomgangen lyfter SVEBIO
det »nuvarande skeva energiskattesystemet«, som anses »gyn-
na[r] energislosande kondenskraftverk« (atergivet i proposi-
tionen, s. I47). Av handlingsplanen framgér att »Vid denna
tidpunkt [1990 | bor dven frigorna om energiskatternas fram-
tida utformning ... ha klarlagts« (Prop. 1987,/88:90, s. 14).

I energioverenskommelsen mellan s, P och ¢ (Prop.
1990,/91:88) poingteras skatter och prismekanismens be-
tydelse for energipolitiken. Kraftvirmen foreslis befrias fran
allmin energiskatt pd brinslen, men skattebefrielse for elkraft
1 sd kallade avkopplingsbara elpannor tas bort (det hinger
ihop med introduktionen av koldioxidskatten 1991). Vidare
konstateras i propositionen (s. 9) att »Frin principiella ut-
gangspunkter ir det rimligt med ett energiskattesystemivilket
skatten pé fossila brinslen dr beroende av de utslipp f6rbrin-
ningen ger upphov till men oberoende av till vad energin an-
vinds. Miljohidnsyn kan tas genom sirskilda utslippsavgifter,
t.ex. skatt pd koldioxid och svavel«. Denna tanke fingas senare
upp 1SOU 1997:111 forslaget till nytt energiskattesystem.

I propositionen (s. I1) dr det ocksa virt att notera: »De nu-
varande reglerna for nedsittning av energiskatt har emellertid
kritiserats for bristande styrning mot ligre energifoérbrukning
i industrin. Det ir visentligt att dessa regler utformas s att
de stimulerar till energihushallning utan att detta resulterar i
Okade totala kostnader for industrin.« Frigan dr numera 16st
och virt forslag paverkas inte av dessa 6verviganden. Som
nimnts betraktar vi inte energianvindning som nidgot nega-
tivt i sig, snarare tvirtom. Negativa externaliteter forknippa-
de med energianvindning bor dock hanteras, med fordel via
miljoskatter dir sd dr limpligt s

Vi beror dirfor inte frigan om huruvida vart forslag leder

1.Inledning

5. Kirnkraftsfrigan ir komplex,
det giller inte minst avfallsfra-
gan och risken for olyckor. Vi
avstdr fran att ge oss i kast med
den fragan, nir kirnkraft inte

direkt berors av vira forslag (for

Kirnkraft finns i dagsliget en
fastighetsskatt och en
avfallsavgift).
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till 6kad energianvindning. Med vir utgingspunkt dr deting-
enskillnad mellan energi och vilken annan vara eller tjanst som
helst, sd linge som de externa effekterna dr hanterade.

Flera utredningar och manga av de energipolitiska forslagen
kom likafullt att dven under 1990-talet betrakta mojligheter
till energieftektivisering. En intressant detalji sammanhanget
ir att skatteomliggningen 1993 innebar ligre koldioxidskat-
ter for industrin, men hogre for 6vriga anvindare, samtidigt
som energiskatten liksom nedsittningssystemet i stort sett
slopades for industrin. Energikommissionen (SOU 1995:139)
foreslog teknikupphandling samt investeringsstod till bland
annat vindkraft och solvirme. I den utredningen ingir ocksa
en utvirdering av tidigare energipolitiska styrmedel. Energi-
politiken diskuterades vidare i Prop. 1996,/97:84. Vid tiden
for propositionen (mars 1997) hade arbetet i Skattevixlings-
utredningen (SOU 1997:11) pagitt i nirmare tva ar. Aven om
huvuduppgiften var att underséka mojligheterna till en sd
kallad gron skattevixling diskuterades ett forslag till en om-
strukturering av energiskattesystemet. I grova drag innebar
forslaget att energiskatten ska vara proportionell mot energi-
innehall och att energiskattesystemet bor kompletteras med
limpliga miljoskatter.

Virt forslag har likheter med Skattevixlingsutredningens
(sou 1997:11) forslag till reformerat energiskattesystem (i ut-
redningens system finns dock en energiskatt kvar) samt Seren-
sens (2010) utredning om forbittringar av det svenska skat-
tesystemet®. Den senare foreslog bland annat enhetlig moms
kombinerat med noll energiskatt i produktionen (endast en-
ergiskatt pd hushdll) och miljoskatter, dir det dr miljomaissigt
motiverat. Se dven SOU 2015:87, som bland annat med hin-
visning till statsstodsreglerna och dirmed forknippade admi-
nistrationskostnader drivna av nuvarande nedsittningsregler,
foreslog en energiskatt pd el motsvarande EU:s miniminiva.
SOU 2015:87 harisin si kallade modell T visentligen utgatt frin
forslagetisou 2003:38, vilketisin tur drinflueratav forslageti
SOU 1997:11. En sidan modell undviker enligt Konjunkturin-
stitutet (2016, s. 2) »(i) snedvridningar mellan sektorer, (ii)
snedvridningarinom produktionen inklusive eventuell migra-
tion avicke-elintensiva verksamheter, (iii) statsstodsprovning
samt (iv) avdrags- eller dterbetalningsprovning. Under denna
modell betalar hela niringslivet en skatt motsvarande EU:s mi-
niminiva, vilket skulle orsaka ett skattebortfall om 9 miljarder
fran elbeskattningen. «

Energiskatterna har i stort sett alltid varit kontroversiella
och argumenten kinns igen, som foljande klipp frin Solves-
borgstidningen ger uttryck for i figur 1.

Trots allt utredningsarbete och vikten av ett enhetligt och
transparent energiskattesystem, har Sverige idag etti det nir-
maste ogenomtringligt system. Viredogor for nagra detaljer
idetta system i kapitel 3 och férsoker forklara varfor det blivit
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6. »If the purpose is simply to raise

revenue, economic theory
prescribes that energy taxes
should be levied only on final
consumers in the houschold
sector. Imposing taxes on the
use of energy in production

rather than collecting the tax at
the stage of final consumption is

ineflicient, since it distorts the
input use of firms, inducing
them to substitute away from
the use of energy in a manner
that lowers productivity.«
Sorensen (2010, s. 189-190).
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Figur 1.1 Klipp fran Sélvesborgstidningen
1957-05-15.

Motorfolk forkastar e-skatten.

Forslaget om energiskatt nir det
giller bensin och motorbriinnolja
forkastas av atta motororganisatio-
ner i en inlaga till bevillningsut-
skottet. En ny extraskatt pd driv-
medel strider mot tidigare praxis
och principen att motorismens be-
skattning skall anvindas uteslutan=-
de till vagandamal, hévdar de.
Dartill kommer att en energiskatt
inte dr tidsbunden, medan diremot
oljelagringsprogrammet  skall ge-
nomféras under en bestimd tid-
rymd.

sd komplicerat. Mervirdesskatten ir, liksom energiskatterna,
ocksa ganska komplicerad. Vi ska i nista avsnitt kort beréra
ndgra huvudpunkter i dess utveckling, eftersom en momsjus-
tering ir en del av vart grundforslag.

1.4.2 MERVARDESSKATT
Det ir inte litt att ge en rittvis bild av hur momsen vixt fram
sedan 1941, di omsittningsskattinférdes under nigra ar (mo-
tivet var visentligen kopplat till krigsutbrottet).” Den avveck-
lades 1 juli 1947.2 Omsittningsskatt inférdes dterigen 1960
(pa forslag av SOU 1957:13), varefter den pa forslag av den sa
kallade Oversynsutredningen (Fi 1967:10) blev en mervir-
desskatt 1969 (11 procent), detvill siga vad vii dagligt tal kallar
moms. Skillnaden dratt momsen tas uti hela foridlingskedjan,
medan omsittningsskatt endast tas ut i slutledet. Det fanns
ett 6nskemal om att ha ndgra fa »av sdrskilda skil« motiverade
punktskatter utdver generell konsumtionsbeskattning.®

Den generella momsen har hojts i omgangar och ir idag
25 procent. Ligre matmoms inférdes 1991 for att gynna
liginkomsttagare. Den enhetliga moms som infordesi skatte-
reformen 1990 var tillfilligt h6jd frin 23,4.6 till 25 procent for
att strama at ckonomin, med tanken att den senare skulle g
tillbaka till 23,4.6 procent. I det liget sinktes livsmedelsmom-
sen fran 25 till 18 procent med motiveringen att det skulle fa
storre effekter, varefter den siinktes ytterligare till 12 procent,
en fraga som hingde ihop med sinkt ersittning i a-kassan.
Vissaverksamheter haridag 6 procent moms, till exempel tid-

1.Inledning

7. Se Lidbeck (2018) for ett
statsvetenskapligt perspektiv pd
hur beskattning av konsumtion
vixt fram i Sverige sedan
194.0-talet. Lidbeck (2018, 5. 2)
betecknar utvecklingen som en
»socialdemokratisk skattegita«,
di konsumtionsbeskattning kan
ha en regressiv profil.

8. Enligt forslag till Riksdagen

1947 i »Bihang till Riksdagens
Protokoll«, 1947, s. 7, avvecklas
skatten I januari 1947, beslutet
kom dock att gilla frin 1 juli
1947.

9. Se Finansdepartementet,

Kommittédirektiv 1987:30.
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skrifter'>". Momsen gav cirka 21 procent av skatteintikterna
2018 (eller 450 miljarder kronor), se vidare avsnitt 3.3.

Frigan om en enhetlig moms har utretts ett flertal ganger,
se till exempel SOU 2005:57,S0U 2006:90, Lundberg (2019)
och Blomquist, Brissle och Sandberg Nilsson (2019).” Dessa
utredningar ir relativt samstimmiga: dagens system leder
bland annattill grinsdragningsproblem och i samhillsekono-
miska termer till en snedvridning.” Riksrevisionen (2018) har
utvirderat livsmedelsmomsens (12 procent) pris- och fordel-
ningseftekter. Intiktsbortfallet dr beriknat till 27,5 miljarder
kronor 2018 och anses inte vara ett kostnadseftektivt sitt att
nd det underliggande fordelningspolitiska malet (att stodja
barnfamiljer och laginkomsthushall), bland annat dirfor att
triftbilden dr oklar (dven hoginkomsttagare kan tillgodogora
sig den ligre momsen).

En enhetlig moms skulle ge fordelar »bl.a. genom att for-
bittra konkurrensneutraliteten, forenkla for foretag och myn-
digheter, och medverka till finansieringen av en ligre generell
mervirdesskattenivd och bidra till en ur statsfinansiell syn-
punkt stabilare skattebas.« (SOU 2006:90, s. 17). Forslagen
till en enhetlig moms har dock mott ett svalt intresse. Det édr
1 EU, enligt SOU 2006:90, endast Danmark och Slovakien
som har en enhetlig momsskattesats. Ett exempel kan bely-
sa problemen som kan uppstd med flerdelad moms. Hogsta
forvaltningsdomstolen skriver i dom i mal 4430-19 om for-
handsbesked om mervirdesskatt: »Entréavgitten till ett katt-
café omfattas inte av den reducerade mervirdesskattesats som
giller for tilltride till djurparker«. Riksskatteverket motsatte
sig for 6vrigt denna sinkning, med hinvisning till att det kan
bli svartatt dra grinser mellan olika parker som visar upp djur.

Forindringar av svensk momslagstiftning maste vara kon-
sistent med mervirdesskattedirektivet (artikel 132 i direkti-
vet anger till exempel vilka verksamheter som inte fir vara
momsbelagda). I riksdagen pagér ocksi ett stindigt arbete
med momslagstiftningen. I skatteutskottets betinkande
2019 ,/20:SkU23 foreslis for ovrigt till riksdagen att avsla 20
motioner kring mervirdesbeskattning (alla 20 motionerinne-
bir en sinkning av nigon momssats).

Sammanfattningsvis forefaller det inte alldeles enkelt att fa
igenom forslag till indringar av momssatserna, in mindre en
harmonisering av dagens momsskatter. Ett exempel kan trots
alltillustrera att momssatser kan dndras. Kollektivtrafikresor
momsbelades 1991 med 25 procent. Momssatsen sinktes 1992
till 18 procent men hojdes dret dirpd till 21 procent. Dock
dndrades momsen till 12 procent den 1 juli 1993 och sedan 1
januari 2001 idr den 6 procent.™*

Det finns emellertid en hel del som talar for att dven mom-
sen bor forindras och bli mer enhetlig. Vi gir dock inte nir-
mare in pad detta, eftersom det for oss for langt ifran vart hu-
vudspar. Vi ska fortsittningsvis dgna rapporten it att motivera
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Det finns dven en sd kallad
byggmonms for forsiljning av
byggtjinster till byggforetag,
dir siljare inte ligger moms pd
beloppet. Det dr en sé kallad
omviind skattskyldighet.

. 12 procent: livsmedel,

hotellrums- och campinguthyr-
ning, konstnirs forsiljning av
egna konstverk, import av
konstverk, reparation av vissa
varor, samlarféremal och
antikviteter. Sedan den I januari
2012 tillimpas denna skattesats
dven pa restaurang och
cateringtjinster.

6 procent: dagstidningar,
tidskrifter och bocker, entré till
konserter, teater samt opera-
och balettforestillningar,
djurparker, persontransporter,
viss biblioteksverksamhet, viss
museiverksamhet, upphovsritt
till litterdra och konstnirliga
verk, ritt till ljud- och
bildupptagning och idrottsom-
ridet. Fran och med den 1
januari 2018 omfattas
forevisning av naturomraden
utanfor titort samt av
nationalparker, naturreservat,
nationalstadsparker och Natura
2000-omrdden av skattesatsen 6
procent (Skatteutskottet,
2019,/20:SkU23).

For en redovisning av de
utredningar som gjorts kring
MOomS, S¢ WWW.SOU.ZOV.Se.

. En friga, exempelvis, ir (enligt

remissyttrande frin Juridiska
fakultetsnimnden, Stockholms
universitet, Dnr U 302-1525-05,
2005-10-27, . 4) vilken moms
som ska utgé pa »tillhandahil-
lande av mat under fird med
pistmaskin«.

Se Statskontoret (2004) for
detaljer.
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och konsekvensbeskriva vara forslag. Innan vi kommer till
vira konsekvensbeskrivningarikapitel 4 behoverviemellertid
ge ytterligare bakgrund. Vi géir dirfor i nista kapitel igenom
ndgra centrala resultat i eckonomisk teori, vilka stodjer vira
forslag. I kapitel 3 direfter beskriver vi hur skattesystemet ser
ut idag, med fokus pé energi- och miljobeskattning.

1.Inledning

25



2. Grundliggande
ckonomisk teori kring
skatte- och miljopolitik

VARA FORSLAG INNEBAR i korthet att vi kombinerar en bud-
getneutral forindring av energi- och mervirdesskatter med
ckonomiska styrmedel i miljopolitiken. I det foljande ska vi
kortfattat redogora for det teoretiska stod som finns for vara
idéer till ett forbittrat skattesystem. Viinleder med skatteteo-
rin, fortsitter med teorin om ekonomiska styrmedel i miljo-
politiken och avslutar med den ur teoretisk synpunkt mest
komplicerade delen, nimligen budgetneutrala skattereformer
iallmin jamvikt ddr miljoekonomi och skatteteori kombineras.

Vara forslag skiljer sig frin den traditionella »grona« skatte-
vixlingen, med vilken traditionellt avses en budgetneutral
hojning av en »rittvridande« skatt kombinerad med sinkning
av en »snedvridande« skatt (till exempel miljo/arbete). Vi
»vixlar« hir snarast frin en smalare mot en bredare skattebas,
fran energi mot konsumtion i bred mening, och kombinerar
detta med en renodling av styrmedlen i miljopolitiken. Det
bor hir poingteras att i det svenska energiskattesystemet be-
niamns bdde koldioxidskatt och svavelskatt som energiskatter.
Hir gor vi dock en dtskillnad mellan vad vi kallar rena energi-
skatter och miljoskatter. De rena energiskatterna ir skatt pa
elektrisk kraft och brinslen, exklusive koldioxidskatt, medan
koldioxidskatt (och svavelskatt) betecknas som miljoskatt.

Den ekonomiska teorin for en vixling som gors hir ger vissa
prediktioner, men problemet dr komplicerat, inte minst dd var
utgingspunkt ir att forslagen maste sesihelhetsperspektiv dir
vi tar hinsyn till att Sverige ér en liten, 6ppen ekonomi med
cttvasentligtinslag av energiintensiv exportindustri. Till detta
bor liggas att forslagen giller en ekonomi som redan har ett
hogt skattetryck i ett internationellt perspektiv. Inneborden
av dettadratt viinte bor forvinta oss att teorin ger exakta pre-
diktioner om vad utfallet blir. Diremot kan teorin ge viktiga
insikter kring utformningen och ge ett stod till grundtankarna
ivéra forslag.

26



2.1 Grundliggande skatteteori

Den ekonomiska litteraturen om skatter dr mycket omfattan-
de ochilinga stycken komplex. Den ir dock ytterst virdefull
som ett stod for var diskussion. Som en bakgrund till vara {6r-
slag redovisar vi inledningsvis, synnerligen kortfattat, nigra
grundliggande idéer och resultat frin skatteteorin.

Skatter har visentligen tre syften: att finansiera offentlig
verksamhet, att omfordela inkomster och att styra resurs-
allokeringen i samhillet. Givet att det inte finns ndgra skl att
anvinda styrande skatter (exempelvis negativa externaliteter),
ger den ckonomiska teorin tvd virdefulla insikter: dels att det
(i allminhet) kostar mer dn 1 krona (i vilfirdstermer) att ge-
nera I krona i skatteintikt, dels att det finns skattesystem som
minimerar denna vilfirdsforlust. Finns det negativa externa-
liteter giller det omvinda, det vill siga en skatt pd det som
orsakar externaliteten dr vilfirdshojande. Vira forslag kan ses
som ett sitt att minska det befintliga energiskattesystemets
snedvridande effekt, vilket i grund och botten dr en empirisk
friga som vi dterkommer till i detalj. Som vi ska se finns det
dock teoretiskt stod for vara forslag

Vilka teoretiska grundvalar finns det for vira forslag utifran
ctt skatteteoretiskt perspektiv (med fokus pd ekonomisk ef-
fektivitet)? Eftersom det finns vildigt manga olika skatter, dr
detviktigt att sniva in begreppen nigot. Inledningsvis tinker
vi oss en styckskatt, det vill siga skatten utgér per enhet, till
exempel per liter bensin. Det gar lika bra att anvinda moms
for vart konceptuella resonemang, men figurerna blir enklare
om vi anvinder en styckskatt. Vi ska kort nimna si kallade
icke-linjdra skatter, det vill siga skatter som varierar pa ett mer
cller mindre komplicerat sitt (till exempel marginalskatten
pd inkomst).

Lat oss inledningsvis bortse ifran marknadsmisslyckanden
i form av externaliteter (till exempel miljoproblem). De be-
handlasinista avsnitt. I den perfekta marknadsekonomin blir
da de skatter vi intresserar oss for hir snedvridande. Det ska-
pas en skattekil, det vill siga en skillnad mellan vad képaren
betalar och vad siljaren fir behalla, vilket bada aktorerna i
allminhet forlorar pd, dven om skatten i sin helhet dterbetalas
till aktorerna. Detta resultat dr langt ifrin uppenbart. Vi ska
nedan ge en forklaring, men inleder med en, p4 sitt och vis,
in mer fundamental skatteteoretisk insikt.

Skatteteorins kanske mest grundliggande insikt dr att
skattebordans fordelning dr oberoende av skattesubjekt. Vem
som har ansvaret for att betala in skatten ir silunda inte av
primirtintresse i den samhallsekonomiska analysen.” Forkla-
ringen dr i grund och botten att en styckskatt eller en moms
gor att koparens pris skiljer sig fran siljarens. I allmédnhet blir
koparens pris hogre och siljarens ligre pa grund av skattekilen.
Vem som de facto betalarin skatten har dirforingen betydelse
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15. Av administrativa skil kan det
finnas férdelar med ett visst

uppligg som ocksd sparar reala

resurser, men vi bortser frin
detta hir.
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for det realekonomiska utfallet. Skattebordan kan delas upp
i termer av den prisokning (sinkning) som kopare (siljare)
drabbas av. Fordelningen av bordan beror enligt den grund-
liggande teorin pd hur priskinsliga kopare respektive siljare
ir. I korthet kommer den aktor som dr minst priskinslig att
bira en storre del av skattebordan: om priskinsligheten drnoll
tor koparen (siljaren) paverkasinte konsumtion (produktion)
och dirmed faller hela skattebordan pd koparen (sdljaren). Lat
oss siga att virldsmarknadspriset pa vete dr 1 krona per kilo,
en styckskatt (en tull) pa 10 6re infors. Sig att en konsument
minskar sin konsumtion fran 1 kilo till 0,9 kilo. Foér konsu-
mentens del blir priset 1,10 kronor per kilo (sa att det ensamt
bir hela skattebordan, siljarna far fortfarande 1 krona). For
0,9 enheter betalar konsumenten 0,9 *1,10 = 0,99. Av detta ir
0,9*10 Ore = 9 6re en skatteinbetalning. Om konsumenten fir
tillbaka dessa 9 6re, kostar 0,9 enheter silunda 9o dre, precis
lika mycket som 0,9 kilo hade kostat utan skatt. Men konsu-
menten valde attistillet kopa 1 kilo nir viinte hade nagon tull,
varvid slutsatsen maste bli att konsumenten hellre vill slippa
skatten, dven om den dterfors i sin helhet. Detta resonemang
bygger da bland annat p4 att konsumenten kdper mindre vete
om priset stiger, priskinsligheten ir silunda inte noll. Om
priskinsligheten dr noll, koper var konsument fortfarande 1
kilo vete, betalar 1,10 och fir tillbaka 10 6re. Eftersom det tar
tid att anpassa konsumtionsmonster siger detta oss ocksa att
skattebordan skiljer sig at pa kort och lang sikt.

Resonemanget blir mer komplicerat om skatten dterfors till
hushillen och om en inkomstokning paverkar konsumtionen
avvaran ifriga. I den grundliggande framstillningen bortser
man frin si kallade inkomsteffekter. I detta ssammanhang be-
tyder det att efterfrigan pd varan dr oberoende av inkomst-
forindringar,iallminhet ettantagande som inte dr konsistent
med empirin. Forenklingen innebdr hur som helst att den
dterforda skatten inte paverkar efterfrigan. Ifall det finns en
(positiv) inkomsteftekt kommer effekter pa den slutliga kon-
sumtionenatt bli mindre, eftersom en del av skattedterforingen
dd anvinds till att kopa mer av varan. Men dven om skatten
aterfors blir (styck)skatten snedvridande. Anledningen ir att
skatteintikten beriknas vid en ligre konsumtions- och pro-
duktionsnivé och dirfor inte ricker for att kompensera akto-
rerna. Betalningsviljan for att slippa skatten dr alltsa storre dn
skatteintikterna.

Den andra visentliga insikten dr att marknadspriset inte
kommer att stiga med (styck)skattens storlek i det allmidnna
fallet. En hojning av skatten pd drivmedel kommer (utom pa
mycket kort sikt) inte att hoja bensinpriset med skattens stor-
lek. Empirin ger starkt stod f6r denna teoretiska prediktion.
Sélunda kommer virt forslag inte att innebdra att priset pa
energi sjunker med energiskattens belopp, dven om vi bortser
frin momshojningsdelen av vart forslag. Det giller dven for
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héjningen av momsen (didremot har varor som mat och andra
fornodenheter lag priskinslighet, sa vi kan rikna med att det
blir ett betydande genomslag).

Uppdelningen av skattebordan pa képare och siljare, typ-
isktsett mellan hushéll och foretag, dr egentligen nigot konst-
lad. Det ir ju hushéllen som till syvende och sist paverkas av
skattereformer, eftersom de dger foretagen. Det finns dock
ett visst pedagogiskt intresse av att visa hur en skatteborda
fordelas pd kopare och siljare. Viaterkommer till detta nedan
ivér diskussion om budgetneutrala skattereformer och éver-
gar nu till en mer allmin diskussion kring vad teorin siger om
utformningen av ctt skattesystem.

2.1.1 CENTRALA RESULTAT I SKATTETEORI
Det finns ndgra centrala resultat i den ekonomiska teorin om
skatter, mer eller mindre relaterade till véra forslag. I den teo-
retiska diskussionen kring utformningen av ett skattesystem
stills inledningsvis frigan om vilka skatteinstrument som
finns tillgdngliga. Man skiljer mellan klumpsummeskatter
och andra typer av skatter.” En klumpsummeskatt innebir
som namnet antyder att skatten betalas i klump, det vill siga
den skattskyldige betalar en viss summa oberoende av cko-
nomisk aktivitet. Ett exempel pd en klumpsummeskatt dr den
kommunalskatt som infordes i Storbritannien 1990 (»Poll
Tax«), ddr varje vuxen i en kommun betalade samma belopp
(summan bestimdes pi kommunnivd). En klumpsummeskatt
paverkar till exempel inte arbetsutbudet, dd beloppet som ska
betalas dr oberoende av hur mycket en person arbetar. I skatte-
teoretiska termer dr en klumpsummeskatt inte snedvridande.
Den centrala fragestillningen i skatteteorin giller istillet
utformningen av ett skattesystem som minimerar snedvrid-
ningen av ckonomin, givet att klumpsummebeskattning inte
ar tillgidngligt. Utformningen av ett optimalt skattesystem be-
ror givetvis pa vad som avses med optimalt. Traditionellt dr
ettoptimalt skattesystem det som minimerar snedvridningen,
detvill siga det som gor att ekonomin dr som mest effektiv.
Vi har ingen mojlighet att gd igenom alla antaganden och
senare generaliseringar av de fundamentala skatteteoretiska
resultaten.” Vi nimner nédgra resultat kortfattat hir for att,
mdhinda aningen 16sligt, indikera att vara forslag har en teo-
retisk forankring.
De centrala resultaten™ kan sammanfattas pa foljande sitt:
> Ramsey (1927): Varor beskattas i omvind proportion till
priselasticitet. Sprid skatten pa sa mdnga killor som mojligt
(bred skattebas).
> Diamond-Mirrless (1971): Ingen beskattning av interme-
didra varor.
> Atkinson-Stiglitz (1976): Icke-linjir inkomstbeskattning
och enhetlig (eller ingen) konsumtionsbeskattning.
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En klumpsummeskatt som ir
lika for alla dr inte svér att
inforliva i ett skattesystem.

Diremot idr det svdrare att infora

en klumpsummeskatt som
varierar med individens
mojligheter att betala skatten.

En sammanfattning av
litteraturen och lirdomarna
dirifran aterfinns i till exempel
Mankiw, Weinzierl och Yagan
(2009).

. Det finns dven resultat kring

optimal kapitalbeskattning, se
Chamley (1986) och Judd
(1985), men de ir av foga
relevans i virt sammanhang.
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Ramseys (1927) modell utesluter klumpsummebeskattning,
antar att dtminstone en vara ir obeskattad och att margi-
nalkostnaden ir konstant (sé att skattebordan faller helt pa
koparen). I ursprungsformuleringen bortses ocksa fran for-
delningsfrigor. Modellen ger det klassiska resultatet att om
skatter sitts hogre pa varor med ligre priselasticitet minimeras
skattesystemets snedvridande effekter pd ekonomin. Att hoja
en skatt ger effekter pé skatteintikter och pd individers nytta.
Ramseys forslag balanserar dessa tva sd att nyttoforlusten blir
sd liten som mojligt for ett givet intiktsmal. Empirin siger att
energi har lag efterfrigeelasticitet, 0,2—-0,6.” Ramsey-reglerna
skulle salunda ge ett motiv for energibeskattning. Ramsey-be-
skattning dr sannolikt regressiv, eftersom nédvindighetsvaror
(med lag priskinslighet) beskattas relativt sett hogre dn lyx-
varor som har hogre priselasticitet. En av generaliseringar-
na av Ramseys modell innebir att man direkt tar hinsyn till
fordelningsfragor, vilket ger en liknande formel med fordel-
ningsvikter.

Diamond och Mirrlees (1971) och Atkinson och Stiglitz
(1976) klassiska resultat kring hur ett skattesystem ska utfor-
masieffektivitetstermer ligger kanske nirmast vart bastorslag.
Diamond och Mirrlees visari en generell modell att skatten pa
intermediira varor bor sittas till noll i ett effektivitetsperspek-
tiv.2° Intuitionen bakom Diamond och Mirrlees resultat dr att
oavsett den optimala fordelningen av den slutliga konsumtio-
nen si garanterar noll-skatt pa insatsvaror att produktionen
sker s effektivt som mojligt, ckonomin hamnar pd sin pro-
duktionsgrins. Att uppritthilla effektivitet i produktionen
utesluter saledes skatter pé insatsvaror, eftersom de snedvrider
fordelningen av faktorinsatser som arbete och kapital.

Enligt Atkinson och Stiglitz (1976) finns det en utformning
av en progressiv inkomstskatt som gor att konsumtionsbe-
skattningen ska vara enhetlig eller undvikas helt. Det forefaller
vara en reckommendation som gar pé tvirs mot Ramseys for-
slag. Visentligen beror skillnaden pé olika utgangspunkter*
(men vi fordjupar oss inte i detta hir). Intuitionen bakom
resultaten i Atkinson och Stiglitz kan sigas vara att, givet en
ritt utformad inkomstbeskattning, kommer konsumtions-
skatter som inte dr enhetliga att snedvrida konsumtionsbe-
sluten i ekonomin. Sammantaget implicerar resultaten frin
Diamond och Mirlees samt Atkinson och Stiglitz en ganska
enkel skattestruktur: ingen skatt pé intermediira varor och
enhetlig konsumtionsbeskattning.>* Dessaresultat ligger nira
filosofin bakom virt foérslag, som ju bland annat innebdr att
beskattningen flyttas frin intermediira varor till konsumtion.

Grundbultarna i skatteteorin ger saledes vissa fingervis-
ningar om hur ett skattesystem kan utformas givet olika mal-
sittningar och restriktioner i stiliserade modeller. Vi menar
sdledes att virt forslag finner stod i traditionell skatteteori. I
senare utvecklingar med ett beteendeckonomiskt perspektiv
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Se till exempel éversikten i
Labandeira, Labeaga och
Lépez-Otero (2017).

I sitt yttrande till statsrddsproto-
kollet den 9 maj 1952 rorande
friga om utredning angiende
den indirekta beskattningen
anforde davarande chefen for
Finansdepartementet, statsridet
Skold, foljande: »Jag erinrade
dirvid om att 1949 drs
skatteutredning for sin del
funnit att man i det svenska
skattesystemet kunnat féormirka
en principiellt avvisande
instillning till indirekt
beskattning, en instillning som
tidigare dven varit hogst
befogad« (sou 1957:13, s. 11).

Atkinson och Stiglitz (1976)
tillter till exempel en enhetlig
klumpsummeskatt).

»Together, the Diamond and
Mirrlees (1971) and Atkinson
and Stiglitz (1976) results imply
that indirect taxation ought to
have a simple structure: taxes
ought to avoid intermediate
goods and be uniform across
final goods.« (Mankiw,
Weinzierl och Yagan, 2009).
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har man férsoktinlemma den empiriska observationen att det
finns konsumenter vars konsumtionsmonster inte paverkas
nimnvirt av skatteforindringar. Det innebir ett avsteg fran
det traditionella antagandet att hushall dr rationella besluts-
fattare. Det ger ytterligare ett lager av komplexitet i analysen
som vi inte tar hdnsyn till.

Aterstar dock att motivera vira forslag pa det konceptuella
planet genom att ligga till tva aspekter: externaliteter och
intidktsneutrala skattereformer (skattevixling). Viinleder med
det forstnimnda med utgangspunkt i miljéekonomisk teori.

2.2 Miljoekonomisk teori

I diskussionen ovan bortsig vi ifrdn externa effekter. Om ak-
tiviteter av olika slag har en negativ miljopédverkan blir den
centrala fragan hur stor miljopaverkan som ska tillitas. Foljd-
frigan blir dirmed hur man med olika styrmedel nir tilliten
miljopiverkan. Den ekonomiska teorin bidrar med ett antal
svar pa dessa frigor. Ett vilkint resultat ir, som viantytt ovan,
att en perfekt marknadsekonomi 16ser samhillets grundlig-
gande resursfordelningsproblem pd ett effektivt sitt. Med ef-
fektivitet menas hir att samhillets resurser utnyttjas pa bista
mojliga sitt (vid en given inkomstfordelning), vilket bland
annat innebir att producenter av varor och tjinster tillver-
kar det konsumenterna efterfragar till ligsta mojliga kostnad.
Det finns i en sadan ekonomi inget motiv for att med politik
ingripairesursallokeringen, exempelvis genom att infora mil-
joskatter eller regleringar av olika slag.

En perfekt marknadsekonomi ir en teoretisk konstruktion
dir ett antal villkor maste vara uppfyllda. Ar nigot eller nig-
ra av dessa villkor inte uppfyllda loser inte den oreglerade
marknadsekonomin sambhillets resursallokeringsproblem pa
ctt optimalt sitt. Det finns med andra ord motiv for mark-
nadsingripanden.

Det ir framfor allt tre forhallanden, ofta kallade marknads-
misslyckanden, som ir av intresse ndr vi diskuterar miljo- och
energipolitik. Dessa idr
I. externa effekter
2. kollektiva varor
3. information.

En extern effekt definieras vanligen som en »sidoeffekt« av
konsumtion och/eller produktion som paverkar nigon an-
nans konsumtions- eller produktionsmojligheter, utanatt den
som paverkas kompenseras (eller behover betala for detta).
Externa effekter kan sigas vara mer regel in undantag, och det
finns dirfor ofta skil till ndgon form av politiskt ingripande.
Det bor noteras att externa effekter kan vara savil negativa
som positiva. Utsldpp av férorenade dmnen till vatten kan
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utgora en negativ extern effekt pa ett fiskeforetag, medan dp-
pelodling kan vara en positiv extern effekt for en biodlare,
och vice versa.

For svensk del utgir en skatt pa drygt 1 krona per kilo kol-
dioxid. Om den miljoskada som ett kilo koldioxid ger upp-
hov till ir konstant och lika med 1 krona, innebir skatten att
externaliteten har »internaliserats«. Samhillet har via skatten
vigt ihop for- och nackdelar pa ett sitt som ir optimalt i sam-
hillsekonomisk mening. Den samhillsckonomiskt optimala
utsldppsnivan dr dirfor inte nédvindigtvis noll.

Negativa externa effekter innebir ett marknadsmisslyck-
ande som bor korrigeras. Ett sitt att gora detta dr att tvinga
den som ir orsaken till den externa effekten att betala for
den skada man ger upphov till. Alternativt att man pd na-
got sitt reglerar utslippen, till exempel att genom lagar och
forordningar endast tillita en begrinsad mingd utslipp. Att
fororenaren betalar for utslippen, eller tvingas minska dem via
regleringar, brukar bendmnas polluter pays principle (PpPP).
Skatten pé koldioxid ir ett exempel pd prp. Ett annat siitt att
internalisera externaliteten dratt de som drabbas ersitter, eller
betalar, fororenaren for att minska utslippen, vilket brukar be-
niamnas victim pays principle (Ver). Vilken princip som ir att
foredra kan inte bestimmas utifran ett effektivitetsperspektiv,
det finns inget som talar for att PPP ir att foredra framfor vep
ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Det beror helt enkelt
pd vem som anses ha ritt till den underliggande resursen. I
praktiken anvinds bida principerna. Att ersitta Polen for att
forbittra reningsverken och pd si sitt minska 6vergddningen
av Ostersjén ir ett exempel pa vPP.

2.2.1 EXTERNALITETER OCH STYRMEDEL
Vira forslag med sinkt skatt pa eneryi innebir sannolikt att
forbrinningen av fossila brinslen 6kar, inte minst i transport-
sektorn. Effektiva styrmedel for att minska de skadliga utslip-
pen fran fossil energi bor vara en mix av ekonomiska styrme-
del, da forbrinning av fossila brinslen ger upphov till savil
globala, regionala som lokala problem i form av utslipp av
koldioxid, partiklar och andra luftférorenande dmnen. Vi ska
i detta avsnitt motivera denna utformning genom att mycket
kortfattat redovisa grundbultar i den miljoekonomiska teorin
kring ekonomiska styrmedel i miljopolitiken.

For- och nackdelar med olika typer av styrmedel i miljopo-
litiken kan sammanfattas som foljer:
Reglering i form av utslippskray
+ Sikerhet vad giller méluppfyllelse
—Lederiallminhet inzetill en kostnadseftektiv maluppfyllelse

Krav pa specifik teknik och/eller veningsutrustning

+ Sikerhet vad giller maluppfyllelse om det kombineras med
utslippsreglering
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—Osiikerhetvad giller maluppfyllelse om det zztekombineras
med utslippsreglering
—Lederiallminhet inzetill en kostnadseftektiv maluppfyllelse

Miljoskatt

— Osikerhet vad giller méluppfyllelse

+ Den minskade miljoskada eller utslippsreduktion som blir
resultatet uppnas till minsta mojliga samhillskostnad (kost-
nadseftektivitet)

+ Stirker incitamenten for teknisk utveckling

+ Ger skatteintikter

System med overlatbara vittigheter (till exempel utslippshan-
del)

+ Sdkerhet vad giller méluppfyllelse

+ Leder till att malet nds till minsta mojliga samhallskostnad
(kostnadseffektivitet)

+ Stirker incitamenten for teknisk utveckling

Sammanfattningsvis:

1. A) méluppfyllelse viktigt B) fa aktorer /utslippskillor. For-
delar med kvantitativ reglering.

2. A) méluppfyllelse nte centralt B) manga aktorer,/utslipp-
skillor. Fordelar med miljoskatt.

3. A) mdluppfyllelse viktigt B) minga aktorer. Fordelar med
utslippshandel.

Grundvillkoret for att en reglering eller skatt ska vara kost-
nadseflektiv dr att regleringen eller skatten »triffar« det som
orsakar miljoproblemet. Vikten av méluppfyllelse dr natur-
ligtvis starkt kopplad till vilken ytterligare miljéskada som blir
foljden avatt miletinte nas. Ar miljoskadan starkt tilltagande,
relativt kostnaden for att undvika ytterligare miljoskada, blir
méluppfyllelse viktigt, och dirmed kan en kvantitativ regle-
ring vara mer eller mindre nédvindig. Ar det vildigt minga
utslippskillor eller aktorer si omojliggors mer eller mindre
en kostnadseffektiv reglering, dd bor istillet ndgon form av
handelssystem Overvigas.

I praktiken anvinds vanligen inte enbart ez# styrmedel for
att styra mot ett visst mil. Det tydligaste exemplet ir skatt/
avgift pd utslipp fran verksamheter som redan regleras genom
verksamhetens miljotillstaind och villkor. Villkoren faststills
efter en lang process (ofta flera dr) och baseras pa underlag i
form av tekniska beskrivningar/utredningar och paverkans-
analyser. Huruvida den typen av »dubbelstyrning«, eller ver-
lappande reglering mer allmint sett, 4r motiverad och effektiv
cller inte gar i allminhet inte att siga utan beror pa miljopro-
blemets karaktir och eventuell férekomst av osikerheter och
andra externaliteter.?

2.Grundlaggande ekonomisk teori kring skatte- och miljopolitik
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I vissa fall kan det vara motiverat att kombinera en miljo-
skatt med nigon form av reglering, exempelvis ett krav pa
maximal utslippsniva. Ett sadant fall dr nir det rader viss osd-
kerhet om hur stor utslippsreduktion skatten ger upphov till,
samtidigt som det dr viktigt att utslippen inte 6verskrider en
viss nivd. Det dr dock svirt att se hur en »dubbelstyrning« i
form av krav pd »bista mojliga teknik« i kombination med en
miljoskatt skulle kunna vara effektiv.

En av de stora fordelarna med en miljoskatt dr att den ger
incitament for foretag att vidta de mest effektiva dtgirderna,
inklusive eventuella investeringar i ny och effektivare teknolo-
gi. Ettav samhillet satt krav om bista mojliga teknik innebir
de facto att foretagens valmingd begrinsas vad giller inves-
teringar, vilket sammantaget innebir en fordyring for att nd
en specifik utslippsreduktion.

Sammanfattningsvis finns starka skil till en 6versyn av vilka
styrmedel som anvinds i olika sammanhang for att pa s sitt
fa en uppfattning om hur omfattande »dubbelstyrningen« ir.

Ytterligare en aspekt pa utformningen av styrmedel giller
utslippens »rumsliga« karaktir. Vixthusgaser dr ett globalt
miljoproblem sitillvida att utslippskillans lokalisering saknar
betydelse. Dock utgor detta ett undantag snarare dn regel. I
miénga fall bidrar aktiviteter och utslipp till flera problem,
varav ndgra ir regionala och lokala. Avgaser frin biltrafik har
exempelvis i princip tva miljoeffekter: en global effekt i form
av utslipp av vixthusgaser och en lokal effekt i form av direkta
hilsoeftekter, paverkan pa byggnader, buller etc.

Miljopolitiken maste i detta fall 16sa minga problem, det
globala och de lokala. Det betyder att deti princip behovs lika
minga styrmedel som det finns problem — ett for det globala
problemet (som bestims pd global nivéd) och ett for vart och
ettav de lokala problemen for att pa ett kostnadseffektivt sitt
l6sa alla problemen. En enhetlig miljoskatt (koldioxidskatt)
pé bensin, exempelvis, som sitts i syfte att nd ett globalt eller
nationellt utslippsmal, innebir inte nodvindigtvis att de lo-
kala milen nas. Skador frin biltrafik och utslipp av luftféro-
renande dmnen varierar dessutom geografiskt. Exempelvis dr
skadornastorreistider dir manga minniskor exponeras in pa
landsbygden dir det bor fi minniskor. Sammantaget innebir
detattenbart en enhetlig koldioxidskatt inte ir tillricklig, det
behovsytterligare ett styrmedel. En tinkbarlosning dren ben-
sinskatt som bestir av tvd komponenter, en komponent som
adressecrar koldioxidmalet, och en som riktas mot det lokala
cllerregionala malet. Det betyderi praktiken att bensinskatten
miste differentieras regionalt eller lokalt, vilket for med sig
enrad praktiska nackdelar (grinshandel, att det upplevs oritt-
vist med mera). Ett annat sitt som redan tillimpas pd méinga
hall, bland annat i Stockholm, ir biltullar. En kombination
av koldioxidskatt och biltullar har forutsittningar att losa tva
problem p3 ett kostnadseffektivt sitt.
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Ett annat sitt att se pa detta dr att ett visst styrmedel, ex-
empelvis koldioxidskatten, kan ha positiva sidonyttor i form
av minskade utslipp av luftfororeningar. Givet att man inte
har internaliserat skadan for luftféroreningarna via nigon
reglering eller skatt kan det dirfor vara motiverat med en
koldioxidskatt som leder till att det nationella koldioxidmalet
overtriffas. Detta dr dock en form av »second best«-l6sning,
»first best« vore tvé styrmedel, ett for varje problem. Hur
mycket hogre en skatt ska sittas i second best beror forstas
pé hur stora sidonyttorna ir.>* Den bedémning som gors i
Konjunkturinstitutet (2017a) dr att sidonyttorna i Sverige av
koldioxidskatten dr sma, inte minst pd grund av att manga
luftfororeningar, till exempel kviveoxider och partiklar, ir
reglerade eller avgiftsbelagda.*

Ett mellanting mellan fullstindigt globala och fullstindigt
lokala miljoproblem ir sidana som till viss del dr grinsover-
skridande. Typexempel pa sidana miljoproblem ir férsurning
av mark och vatten och évergddning i Ostersjon. Forsurning
drabbar framfor allt ndringsfattiga sjéar och vattendrag samt
barrskogsmarker. Killan till problemet dr huvudsakligen ut-
slipp avsvaveldioxid (S0, ) och kviveféreningar (NO ) frin for-
brinning av fossila brinslen och biobrinslen. Att problemetdr
griansoverskridande beror pa att imnena med vindarnas hjilp
transporteras hundratals kilometer innan de nar marken med
nederbord. Det senare betyder att en minskning av utslipp
av svaveldioxid och kviveoxider i Sverige inte nédvindigtvis
leder till minskat nedfall och dirmed minskad forsurning i
Sverige, eftersom en betydande andel av nedfallet kommer
fran andra linder (framfor allt Polen och Tyskland).?

Overgodningsproblematiken i Ostersjon kan beskrivas pa
liknande sitt. Killan till overgodningen i Ostersjon ir fram-
for allt lickage av niringsimnen som kvive och fosfor frin
jord- och skogsbruk samt utslipp fran avloppsreningsverk och
industrier runt Ostersjon. Det betyder, liksom i fallet med
forsurning, att problemet dr gransoverskridande och att det
didrmed maste till en politik som baseras pa samarbete mellan
linder. Den tidigare svenska skatten pa handelsgodsel bidrog
visserligen till minskat kvivelickage frin svenskt jordbruk,
men eftersom det svenska bidraget ir relativt litet dr effekten
pi 6vergddningen i Ostersjon begrinsad. En isolerad svensk
skatt pa handelsgodsel riskerar ocksd att forsimra det svenska
jordbrukets konkurrenskraft, relativt jordbruk i andra linder
runt Ostersjon, vilket kan leda till ett »produktionslickage«,
det vill siga att jordbruksproduktion och dirmed lickage av
niringsimnen flyttar till andra linder.”

Sammanfattningsvis har den geografiska dimensionen im-
plikationer for utformningen av miljopolitiken, utéver valet
mellan reglering och skatt. Oavsett om en reglering eller skatt
viljs sa maste de faktorer som diskuterats ovan beaktas. I vis-
sa fall kan det innebira att en isolerad svensk reglering eller
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En mer utforlig redogorelse for
optimal miljobeskattning och
kopplingen till sidonyttor nir
det finns flera externaliteter ges i
Ambec och Coria (2013) och
Konjunkturinstitutet (2017b).

Parry, Veung och Heine (2015)
kommer fram till att sidonyt-
torna av en koldioxidskatt dr
betydande, framfor allt i linder
med stora luftkvalitetsproblem
som Kina. De viktigaste
sidonyttorna ir forbittrad hilsa.

Det totala nedfallet av svavel har
minskat kraftigt de senaste 20
dren, fran cirka s kilo per hektar
2001 till cirka 1,5 kilo per hektar
2018 i sydviistra Sverige (som ir
mest utsatt). Cirka 90 procent
av nedfallet har utlindska killor,
diir utslipp i Polen och Tyskland
stdr for nistan hilften av
nedfallet 6ver Sverige; se

http:/ /sverigesmiljomal.se /
miljomalen,/bara-naturlig-for-
surning,/nedfall-av-svavel /
(besokt 23 september 2020) och
https: //www.naturvardsverket.
se/Documents/publikatio-
ner6400,/978-91-620-6860-8.
pdf?pid=23954.

Se Konjunkturinstitutet (2014.)
for en diskussion om den
svenska godselskatten.
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skatt dr effektiv, som i fallet med manga lokala miljoproblem,
medan en svensk isolerad politik i andra fall kan vara ineffektiv
och till och med kontraproduktiv.

2.3 Budgetneutrala skattereformer

Vi ska innan vi gir vidare till nista kapitel beskriva nigra
teoretiska aspekter pa budgetneutrala skattereformer. Fram-
stillningen blir med nodvindighet mer teknisk. Inledningsvis
maste vi precisera hur vi kan mita de ekonomiska konsekven-
serna av en skatteforindring. Det dr i detta syfte limpligt att
studera kostnaden av en hojd skatt. Ett sdtt att illustrera kost-
nadenav enskattdritermerav forindringar i konsumentover-
skott, ett matt pa den »vinst« hushéllet gor; det ir skillnaden
mellan vad konsumenten betalar och vad hon maximalt kan
tinka sigatt betala for varje enhetavenvara. I figur 2.1 beteck-
nar linjen E hushillets efterfragan pa bensin vid olika priser pa
bensin. Att linjen har negativ lutning betyder att efterfragan
minskar da priset pd bensin stiger. En skattehojning fran t° till
t' innebir dirmed att efterfrigan minskar frin q° till q'. Hus-
hallets nyttobortfall uttryckt i monetira termer blir (under
vissaantaganden)i detta fall lika med c eller B+C beroende pa
om skattebetalningen gar tillbaka till hushéllet eller inte. Som
nimnts tidigare kompenserar skattebetalningen inte vilfirds-
forlusten. Anledningen ir att skattedterbiringen inte fullt ut
kan kompensera for den kvantitetsanpassning hushallet méste
gora till t6ljd av skattehojningen. Genom att summera ytan
¢ for samtliga hushdll erhiller vi samhillets totala kostnad,
»Overskottsbordan«, for skattehdjningen. Ett analogt reso-
nemang giller om vi sinker en skatt.

Utifrdn dessa resonemang torde det nu vara uppenbart
att olika hushdll kommer att »drabbas« olika av en skatte-
forindring. I vilken utstrickning hushallet drabbas beror pa
vilka »preferenser« det har fér exempelvis bensinkonsumtion,
men dveninkomst, priser pa andra varor och andra parametrar
kan vara visentliga forklaringsfaktorer (till exempel glasskon-
sumtionen som sannolikt beror pa viderforhallanden). Vikan
fora ett identiskt resonemang om vi istillet sinker skatten pa
bensin fran t'till t°, dir nu ytan ¢ motsvarar vilfirdsvinsten.

Vart forslag innebir en mer komplicerad skattereform, dir
vi sinker en skatt och hojer en annan (egentligen involverar
vart forslag tre skatter, dd det ocksé inkluderar ekonomiska
styrmedel). Men lit oss renodla problemet och inledningsvis
bortse ifran externaliteter. Betrakta tva varor, sig bensin och
mat. Energiskatt utgar per enhet, medan moms utgér pa vir-
de. Det far konsekvenser for hur efterfrigan paverkas av dessa
typer av skatter.

Vi gor inledningsvis nagra lingtgdende forenklingar. Ut-
budskurvorna antas horisontella (marginalkostnaden ir kon-
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Figur 2.1 Samhallsekonomisk kostnad av en skatt.
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stant), sd att skattebérdan hamnar hos koparna (producent-
priset forblir oférindrat, men inte konsumentpriset). Forind-
rad inkomst antas inte paverka efterfrigekurvorna for vare
sig bensin eller matkonsumtion, vilket givetvis dr ett starkt
antagande. Varorna antas vidare vara oberoende av varandra,
sdatten prisindring pa den ena varaninte paverkar efterfrigan
pd den andra. Vi tinker oss ocksd momsen som en styckskatt
(det finns till varje momssats en styckskatt som ger samma
utfall, sd det dr inte en avgorande forenkling, men figurerna
blir enklare). En illustration ges i figur 2.2.

Skatteintikterna dr inledningsvis A +B, samt A, + D . De
torandras till B, + D, samt A, +B,,. Om vi ska ha konstanta
skatteintikter har viatt A, + B, + A + D, =B + D + A + B,
vilket kan skrivas som A, + D, =D, + B, ellerA, — D,
D,,. Vilket silunda ir skillnaden mellan skatteintikterna fore
och efter reformen pé de bida marknaderna. I princip kan
skatteinkomsterna pa en marknad ¢ka vid en skattesinkning,
om efterfrigan ir tillrickligt priskinslig. Det dr inte sannolikt
ivért forslag.

Konsumenten vinner netto A, + C, pa marknaden for bensin
och forlorar B+ C,, pd marknaden f6r mat. Dessa ytor skiljer
sig dt, om efterfragekurvorna skiljer sig 4t mellan konsumen-
ter, vilket tillginglig empiri ger ett starkt stod for. Ett sitt att
utvirdera reformen vore dé att rikna ut dessa ytor for olika
konsumentgrupper och sedan summera. Om summan ir stor-
re dn noll dr det ett argument for att reformen ir samhiillse-
konomiskt lonsam. Forutom de antaganden vi gjort bygger
detta pd att vi antar att vilfirdsfordelningen dr optimal savil
fore som efter reformen.

Figur 2.2 idr ett forenklat sitt att illustrera vissa resultat
frin den empiriska analysen i kapitel 4. Modellen i kapitel 4
innehdller langt fler detaljer, men grundidéerna framgar av
figuren.

Sé hir lingt har vi inte beaktat produktionssidan i ekono-
min, annat in att anta att marginalkostnaden ir konstant,
som i figur 2.2. Principerna dr dock inte annorlunda pa fak-
tormarknaderna, férutom att vi kan ligga till en viktig prin-
cip; 1 jamvikt dr avkastningen pé alla produktionsfaktorer li-
ka. Inneborden av detta dr att produktionsfaktorer tenderar
att soka sig till de sektorer dir de gor storst vinst. Principen
innebir ocksa att en skattehojning i ett givet land kan gora att
produktionsfaktorer flyttar. Detta ir ett tema i klimatpolitiska
diskussioner, ofta i termer av sannolikheten att inhemsk poli-
tik endast innebir att produktionen flyttar till ett annat land,
vilket i sin tur kan pdverka de totala utslippen, beroende pa
vilken teknik som anvinds.

Om vi nirmar oss véra forslag, kommer en sinkning av
energiskatten sannolikt innebira en substitution frin andra
produktionsfaktorer till energivaror. Det svenska skattesyste-
met har under lang tid gjort att relativpriset pa fossila brins-
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len 6kat, vilket lett till en betydande substitution frin fossila
brinslen.

Den typ av skattevixling vi redogjort for ovan ska inte for-
vixlas med det som normalt menas med gron skattevixling.
Ettargument for en gron skattevixling ir att det skulle finnas
en cffektivitetsvinst av att flytta beskattning exempelvis fran
skatt pd arbete till exempelvis skatt pd energi. Frigan utreddes
noggrant redan pi 1990-talet av Skattevixlingskommittén
(sou 1997:11). Utredningens analys visade med tydlighet att
nigra »extra« vinster inte finns att himta av att flytta beskatt-
ningen frdn en bred skattebas som arbete till en smal, annat
dn av strikta miljoskil. Slutsatsen var saledes att miljoskatter
ska inforas eller hojas pd egna meriter, och eventuella intikter
ska anvindas dir de gor storst nytta, vilket kan vara att sinka
andra skatter, exempelvis skatten pa arbete.

Denytterst enkla konceptuellaanalys vi gjortav vira forslag
ger nyttiga insikter 1 hur vi empiriskt kan ga tillviga. Viredo-
visar den empiriska analysen i kapitel 4 och s. I nista kapitel 3
redogor vi for hur miljo- och energiskatter utvecklats over tid
med avseende pé skatteintikter samt hur energiskattesystemet
ser ut i mer detalj.
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3. Den svenska energi-
och miljopolitiken

ENERGI-, MILJO- OCH KLIMATPOLITIK i Sverige ir av na-
turliga skil starkt sammankopplade. Manga ginger styr de
mot samma overgripande mal i den meningen att de energi-
politiska mélen i slutindan syftar till att bidra till att uppfylla
miljo- och klimatpolitiska mal.

I detta kapitel ges inledningsvis en kort genomgang av
centrala energipolitiska frigor, dir vi koncentrerar oss pé
de energipolitiska malen. Vi fortsitter med en 6vergripande
diskussion av miljopolitikens utveckling med fokus pa miljo-
och energiskatter vad giller skattesatser och skatteintikter.
Viavslutar med en mer detaljerad genomging av energiskat-
tesystemet.

3.1 Energipolitiska mal

De 6vergripande maélen for energipolitiken i Sverige ticker
omridena ckologisk hillbarhet, forsorjningstrygghet och
konkurrenskraft. Med andra ord kan energipolitiken ses som
medel for att nd andra mél. Ekologisk hallbarhet innefattar en
mingd olika delmal som dr beslutade inom ramen for de 16
svenska miljokvalitetsmalen. Milet om forsorjningstrygghet
ir inte beskrivet nirmare. Ett skil dr naturligtvis att det ér
mingfacetterat ochinte alldeles enkelt att kvantifiera. Nir det
giller milet om konkurrenskraft beskrivs det i huvudsak som
att energipriser ska vara konkurrenskraftiga.*®

Konkreta mal i energipolitiken giller energieffektivisering
och produktionsmix. Ar 2030 ska Sveriges energianvindning
vara 5O procent effektivare jimfort med 2003, uttryckt som
tillférd energi i relation till BNP. Vidare ska Sverige 2040
ha 100 procent fornybar elproduktion, vilket betyder bland
annat att kirnkraften ska fasas ut till 204.0. En rad styrme-
del anses leda till dessa mil. Nagra sidana idr energiskatter,

28.

Se Konjunkturinstitutet (2018)

for en mer detaljerad
genomgang av de energipoli-
tiska mdlen.
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elcertifikat, solcellsstdd samt flera olika subventioner.

Det bor noteras att energieftektiviseringsmalet ir ett inten-
sitetsmal som har lite, eller ingenting, att gora med effektivi-
tet i teknisk eller ekonomisk mening. Det definieras som en
kvot mellan ett matt pd energianvindning och BNP. En kvot
forindras om nimnare eller tiljare forindras (eller om bigge
foriandras pa limpligt sitt), vilket komplicerar malstyrningen
hogst visentligt. Vi har inte utrymme hir att problematisera
detta intensitetsmdl i mer detalj. Vi nojer oss fortsittningsvis
med nigra kommentarer kring varfor vi inte anser att energi-
effektivisering har en naturlig plats i var analys.

En samhillsekonomiskt effektiv politik innebir att de styr-
medel som anvinds riktas direkt mot det politiken avser att
itgirda. Ar det utslippen som ir problemet ir det utslippen
som skaregleras/beskattas. Miljopolitiska styrmedel dr dirfor
en integrerad och viktig del av véra forslag; energiskatter och
subventioner kan ersittas med miljoskatter och regleringar
som riktar sig direkt mot det grundliggande problemet. Vir
utgangspunkt ir en effektiv hantering av samhiillets resurser
i en marknadsekonomi (utvidgad med miljopolitiska styrme-
del). I en sidan ckonomi ir energieftektiviseringsfrigan 16st
av fungerande marknader.

Informationsbrister lyfts ofta som ett argument f6r energi-
effektiviseringsmal. Vimenar dock att detargumentetinte har
ctt starkt empiriskt stod. Det kan dessutom tillimpas pa alla
typer av marknader och silunda motivera allechanda effektivi-
seringsmdl pd en ricka av varor och tjinster. Var utgangspunkt
dr heltenkeltatt energimarknaderna fungerar nagorlunda vil.
Enligt berikningar i Konjunkturinstitutet (2018) kommer
Sverige for Gvrigt inte att nd energieffektiviseringsmalet med
nuvarande politik.

3.2 Miljopolitiken: frin regleringar
till skatter

Miljopolitiken har historiskt baserats pd administrativa styr-
medeliformav tillstandsprévningar, tekniska krav och direkta
kvantitativa regleringar. Visserligen har det 1 Sverige sedan
linge funnits skatter pa miljopiverkande verksamhet (exem-
pelvis bensin- och energiskatt ), men skatter vars uttalade syfte
drstyrande ur ett miljoperspektiv ir relative nya. Det var forsti
borjan av 1990-talet som praktisk anvindning av skatter som
ctt uttalat miljopolitiskt styrmedel introducerades, dels som
en foljd av alltmer fokus pd miljofragor, dels som en foljd avde
forslag som limnades av den statliga Miljoavgiftsutredningen
(soU 1989:21, SOU 1990:59). Utredningen limnade en rad
forslag pa miljoskatter, bland annat skatt pa massaindustrins
utsldpp av klor*, svavelskatt, koldioxidskatt, kviveoxidavgift,
miljoavgiftssystem for flyg och sjofart samt en mingd andra
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forslag. En del av utredningens forslag antogs av riksdagen
medan andra lades i malpése eller forkastades. De viktigaste
forslagen som antogs, och som ocksa var en del av den stora
skattereformen 1990, var koldioxid- och svavelskatt samt kvi-
veoxidavgift. Koldioxidskatten var viktig som en del i finansie-
ringen av sinkta inkomstskatter. Ur miljoekonomisk synvin-
kel var dessa de forsta renodlade miljoskatterna eftersom det
var svavel- respektive koldioxidinnehillet i olika brinslen som
beskattades, och inte brinslet eller energin i sig.*°

Nir koldioxidskatten introducerades sattes nivan till 25 6re
per kilo koldioxid (40 6re i 2019 drs penningvirde). Idag ir
skatten cirka 115 6re perkilo, detvill siga ndranog en tredubb-
ling realt sedan 1990.3 Utéver svavel- och koldioxidskatt har
ett antal skatter som benimns miljoskatt kommit och gatt.
Det giller bland annat skatt pa handelsgodsel, bekimpnings-
medel och naturgrus samt deponiskatt for avfall.

Forutom de miljoskatter som nimnts ovan finns det ett
antal skatter som ofta kallas miljoskatter. De viktigaste dr en-
ergiskatt pa elkonsumtion, brinslen och fordonsskatter. Skatt
pdenergikan dock svirligen betraktas som en miljoskatt efter-
som det inte dr energin i sig som orsakar miljoproblem. Som
konsument betalar man samma energiskatt pa el, oavsett hur
clen produceras. Skatten har forvisso en potentiell miljoeffekt
da den paverkar foretagens produktion och minniskors an-
vindning, men den slir blint och »triffar« inte det eventuella
miljoproblem som produktion och anvindning av energi kan
ge upphov till.

Samma argument kan tillimpas pa den koldioxiddifteren-
tierade fordonsskatten. Bilen i sig dr inte problemet (efter det
att den tillverkats), utan det édr de utslipp som blir resultatet
nir bilen anvinds. Fordonsskatten ir helt oberoende av hur
mycket bilen anvinds, vilket betyder att den inte har nigon
styrande effekt pa anvindningen, och dirmed inte heller pa
miljon. En differentierad fordonsskatt dir bilar med hog
brinsleforbrukning beskattas hdrtrelativt de med lig forbruk-
ning kan leda till en form av rekyleffekt (rebound effect) somi
virsta fall leder till 6kade utslipp. Ett byte av bil frin en med
hogatillliga utslipp innebir att driftskostnaden (brinslekost-
naden) minskar, vilket kan leda till att man kor mer bil och
att effekten av en snalare bil dirmed helt eller delvis dtertas.

Den tidigare skatten pa termisk effekt i kirnkraftverken och
fastighetsskatten pa vattenkraftverk® brukar benimnas miljo-
skatter, men dr utmirkta exempel pd icke-styrande skatter. Ef-
tersom skatten pa termisk effekt var just en skatt pa effekt, och
didrmed oberoende av hur mycket el som genereras, paverkade
deninte den rorliga produktionskostnaden (marginalkostna-
den), och dirmed heller inte driften. Det betyder sjilvfallet
att den inte hade nigon styrande effekt.

Aven en produktionsskatt pa kirnkraftsel vore ett bra exem-
pel pa ett ddligt miljopolitiskt styrmedel. Marginalkostnaden
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En del av den befintliga
energiskatten for brinslen
gjordes om till en koldiox-
idskatt. I forstone kan man tycka
att detta var ren kosmetik. Men
eftersom beskattningen flyttades
frin att belasta energi till
koldioxid si blev skatten
plotsligt tydligt styrande
cftersom brinslen med hogt
kolinnehdll per energienhet
beskattades hirdare idn brinslen
med lagt kolinnehall.

Sedan 2011 dr verksamheter som
ingdr i det europeiska
utslippshandelssystemet, EU
ETS, undantagna frin
koldioxidskatt. Vidare dr
koldioxidskatten nedsatt pd
dieselbrinsle som anvinds i
arbetsmaskiner inom, jordbruk,
skogsbruk och vattenbruk, se
Konjunkturinstitutet (2017a).

En energieffektivisering vad
giller brinsleforbrukning per
km ir ekvivalent med ett ligre
brinslepris, vilket betyder att
storleken pd rekyleffekten beror
pé egenpriselasticiteten for
brinsle. Det finns en mycket
omfattande litteratur kring den
s& kallade rekyleffekten (7ebound
effect), se exempelvis Sorell med
flera (2009) och Gillingham,
Rapson och Wagner (2016) fér
oversikter. For skattningar av
rekyleffekten i svensk industri
och svensk konsumtion, se
Broberg, Berg och Samakovlis
(2015) och Brinnlund,
Ghalwash och Nordstrém
(2007).

Skatten pé termisk effekt
slopades den I januari 2018 med
anledning av energitverens-
kommelsen. Vidare sker frin
och med 2017 en stegvis
nedtrappning av fastighetsskat-
ten for vattenkraft till 0,5
procent under en fyradrsperiod.
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for att producera el i ett kirnkraftverk dr mer eller mindre
konstant. Det betyder att en skatt pa produktion inte har né-
gon, cller mycket liten, effekt pd driften sd linge som intidkten
per enhet (elpriset) dr hogre 4n marginalkostnaden inklusive
skatt. Med andra ord, for att skatten ska ha nigon styrande
cffekt sd maste den sdttas till en nivd sd att det blir olonsamt att
drivaanliggningen, och di kan man lika girna infora ett drifts-
forbud. Om man verkligen ville minska riskerna fran kirnkraf-
ten dr det mer effektivtattinfora olika typer av regleringar och
tekniska krav, vilket naturligtvis redan gjorts.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att minga av de
skatter som benimns miljoskatt eller miljorelaterad skatt ur
miljosynpunkt dr antingen ineffektiva (i vissa fall verkningslo-
sa) eller svagtrelaterade till ett specifikt miljoproblem. De bor
nog snarare betraktas som fiskala skatter, det vill siga de syftar
till att generera skatteintikter. Det viktigaste undantaget dr
skatten pa koldioxid som har varit styrande.3* Koldioxidskat-
ten genererar dessutom relativt stora skatteintikter, och ar
dirforviktig dven ur fiskal synpunkt. Svavelskatten och skatten
pd bekdimpningsmedel dr andra skatter som ir styrande och i
princip kostnadseffektiva, men i stort sett betydelselosa ur ett
fiskalt perspektiv.

Indstaavsnitt ger vien oversiktlig genomgang av hur miljo-
och energiskatter utvecklats 6ver tid vad giller skatteintikter.
Det vi presenterar dr dirfor en sammansatt och 6vergripan-
de bild av skattesatsernas och skattebasernas storlek. Bakom
siffrorna doljer sig ett mycket komplext och svirgenomtring-
ligt regelverk kring skattesatser och olika undantag, vilket vi
kommer att redogora for i senare avsnitt. Dock ser vi att det
finns ett virde, inte minst nir vi diskuterar budgetneutrala
reformer, att ge en mer 6vergripande bild av miljo- och ener-
giskatternas fiskala potential.

3.3 Miljo- och energiskatter

I figur 3.1 redovisas de totala skatteintikterna for 2018. Av
drygt 2 000 miljarder kronor i totala intikter svarade skatter
pd arbete for 60 procent och mervirdesskatten for 21 pro-
cent. Punktskatter ssmmantaget, inklusive skatter pa energi,
svarade for 7 procent. Det sistnimnda dr av betydelse for de
reformforslag vi for fram hir med sinkt eller borttagen energi-
skatt och hojd moms. Eftersom energiskatterna endast utgor
en delmingd av punktskatterna innebir detta att bortfallet
av energiskatter kan ersittas med en relativt liten hojning av
momsen.

I figur 3.2 redovisas utvecklingen av skatteintikterna frin
miljoskatter, enligt den definition sCB anvinder, i forhallande
till de totala skatteintikterna sedan 1993.% Som framgdr av
figuren har det skett en relativt stor 6kning mitt i kronor 6ver
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Ar 2018 inférdes den s kallade
kvotplikten fér inblandning av
biogen energi i fordonsbrinslen,
vilket till viss del minskar
koldioxidskattens styrning
eftersom skattesatsen per liter
brinsle kommer att vara
oberoende av andelen fossilt
innehdll i brinslet, se
Konjunkturinstitutet (2019a).

Den definition av en miljoskatt
som anvinds vid SCB dr
utarbetad av Eurostat och
OECD. Den finns idag i den
globala statistiska standarden for
miljorikenskaper, SEEA Central
Framework. Definitionen lyder:

»... it has been chosen to single
out the tax base that seems to
have a particular environmental
relevance, and to consider all
taxes levied on these tax bases as
environmentally related
regardless of motives behind
their introduction, their names
ete.«

Enligt definitionen ir det alltsa
inte motivet for skatten som
avgor om skatten dr en
miljoskatt eller inte.
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aren, fran 60 till cirka 100 miljarder kronor (i 2019 ars priser),
medan andelen minskat frin cirka 6,5 procent 1993 till cirka
4,5 procent 2018. Trots 6kade intikter frin miljorelaterade
skatter i kronor riknat har det inte skett nagon skattevixling,
tvirtom har intidkterna fran andra skatter 6kat mer.

En nidrmare titt pa intidkterna frin energiskatter i figur 3.3
visar att det 1 huvudsak dr energiskatt pa brinslen och el-
konsumtion, skatt pa kirnkraft och koldioxidskatt pa fossi-
la brinslen som bidragit till skatteintikterna. Miljoskatten i
sammanhanget, koldioxidskatten, stér for cirka en tredjedel
av skatteintikterna frin energiskatter, en andel som varit re-
lativt konstant sedan 1993. Notera dels att skatteintikterna
frin energiskatter ssmmantaget har stagnerat sedan slutet av
1990-talet, trots hojda skattesatser, dels att intikterna fran
energiskatten pa brinslen minskat kraftigt. Skatteintikten
fran elskatten har ocksa fallit under 2000-talet, dock inte lika
markant som intikterna frin skatten pa brinslen.

En viktig forklaring till utvecklingen ir dels den substitu-
tion som skett fran brinslen till el, vilket framfor allt forklarar
denrelativt kraftiga nedgangen avintikterna fran brinsleskat-
ten, dels den energieffektivisering som skett i hela ekonomin.

I'figur 3.2 redovisades skatteintikter enligt SCB:s definition.
I figur 3.4 redovisas intikter fran skatter som vi hir definierar
som faktiska miljoskatter, det vill siga sddana som adresserar
ett ndgorlunda specifikt miljoproblem. Som framgar av figur
3.4 dr det endast koldioxidskatten som dr av nigon betydelse
ur ett fiskalt perspektiv. Fran att den inférdes 1991 har intikten
frin skatten okat frin cirka 15 till cirka 25 miljarder kronor. Ov-
riga skatter dr obetydliga ur fiskal synpunkt.’® Intiktsmissigt
nidde koldioxidskatten sitt maximum 2003 och har efter det
visat en neditgiende trend trots hogre skattesats. Det finns
flera forklaringar till att intikterna frin koldioxidskatten mins-
kat sedan 2003: energieffektivisering och substitution fran
fossila brinslen mot el samt introduktionen av EU ETS (det
curopeiska handelssystemet for koldioxid) 2003. Det senare
innebar en utfasning av koldioxidskatten for de verksamheter
som ingér i EU ETS, vilket lett till en minskad skattebas.?”

Sammantaget bidrar energi- och miljoskatterna med en
relativt liten andel av de totala skatteintikterna, cirka 4,5 pro-
cent. Kopplar man ihop dessa siffror med tankarna kring en
gron skattevixling, hir hojda miljoskatter i syfte att sinka
skatten pa arbete, kan man inte dra nigon annan slutsats in
atten sddan vixling blir ytterst marginell. Ytterligare en faktor
som bidrar till denna slutsats 4r de mal som faststillts i det kli-
matpolitiska ramverket, vilket bland annat innebir att Sverige
ska vara fossilfritt till 2045, med foljden att intikterna frin
koldioxidskatten ir lika med noll. En skattevixling med kol-
dioxid som skattebas ter sig dven av detta skil som ohallbar.?®

Viar genomgang visar att den momshojning som krivs for
att helt ersitta energiskatten inte ir sirskilt stor. Intikterna
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I figuren redovisas kviveoxid
(NOXx)-avgiften som en
skatteintikt, vilket den
egentligen inte ir.

Fran och med 2011 idr
verksamheter som ingér i EU
ETS undantagna fran
koldioxidskatt.

Se Henriksson (2020) for en
firsk genomgang av majlighe-

terna till skattevixling i Sverige.
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Figur 3.1 Skatteintakternas férdelning i procent
pé olika skatteslag 2018.
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Kalla: Ekonomistyrningsverket.

Figur 3.2 Skatteintakter fran miljoskatter enligt
SCB:s definition, 1993-2018, miljarder kronor
(2019 ars penningvarde) och andel av totala
skatteintakter.
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Kalla: SCB och Ekonomistyrningsverket.
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Figur 3.3 Skatteintakter fran skatter pa energi
(inklusive koldioxidskatt), 1993-2018, miljarder
kronor (2019 ars penningvarde).
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Kalla: SCB och Ekonomistyrningsverket.

Figur 3.4 Intékter fran miljoskatter, 1993-2018,
miljarder kronor (2019 ars penningvéarde).
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fran energiskatten pd brinslen och el dr cirka 50 miljarder
kronor, det vill siga drygt 10 procent av momsintikterna.
Den momshdjning som skulle krivas for att ersitta energi-
skatten pd brinslen och el dr dirfor runt 2 procentenheter. Vi
dterkommer till den frigan i mer detalj i kommande avsnitt.

Slutligen konstaterar vi att det finns relativt fi renodlade
miljoskatter, det vill siga skatter som dr direkt utformade f6r
att adressera ett specifikt miljoproblem. Egentligen ir det ba-
ra koldioxidskatten och svavelskatten som uppfyller de krav
man kan stilla pa en riktig miljoskatt. De flesta skatter som
ind4 tydligt berér miljoomradet dr midnga ganger oprecisa.
Skatter pa energi dr det bista exemplet dir det dr oklart vilket
miljoproblem de adresserar och dir motivet tycks vara fiskalt
i forsta hand. Vi menar att det dven av detta skil finns motiv
att se over hela beskattningen pd miljo- och energiomradet.

Vi gar nu 6ver till att mera detaljerat redogora for hur en-
ergiskattesystemet dr utformat.

3.4 Detaljeridagens energiskattesystem?

Energiskatter har funnits dtminstone sedan 1929, nir bensin
beskattades med 3 ore per liter. I historiens ljus kan vi se att
energiskatter ir ett kraftfullt styrmedel. Empirin pa omridet
ar tydlig och gillerinte bara Sverige; energiskatter dr ett ytterst
potent verktyg.

Energibeskattningen har, som nimnts, utretts ett stort an-
tal gdnger. Energi drilinga stycken en idealisk skattebas, som
passar vil in 1 virt skattesystem. Sverige ir som bekant ocksd
en vilfirdsstat med internationellt sett hog skatt pd inkomst
och omvittnat hoga miljoambitioner. Samtidigt 4r Sverige en
liten 6ppen ekonomi med ett betydande inslag av energiinten-
siv exportindustri, vilket har gjort att energibeskattningens
betydelse for vir konkurrenskraft uppmirksammats i manga
utredningar.

Idag har vi, enligt var uppfattning, ett komplicerat energi-
skattesystem. Detta forhillande kan férmodligen hirledas till
att statsmakterna med ett medel forsokt na manga mal. Av
fordelningspolitiska skil varierar energibeskattningen geo-
grafiskt, med en ligre energiskatt pé el i vissa kommuner i
norr. Av andra politiska skil dr sparbunden trafik undantagen
energiskatt pa el. Av flera skill har konkurrensutsatt industri
haftenldgre energibeskattning. Om vidven betraktar subven-
tioner som del av energibeskattningen (som en negativ skatt),
blir upprikningen for lang for att kunna goras rittvisa hir.+°

Energiskatt utgar pd brinslen och elektrisk kraft enligt
lag (1994:1776) om skatt pa energi. Hir ingdr energiskatt,
koldioxidskatt, svavelskatt och elskatt. Lagen anger precisa
definitioner av vad som avses med energiprodukter; nirings-
verksamhet; fordon; skepp; inforsel av produkt; biomassa;
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biogas; kraftvirmeproduktion; undantagsregler for luftfartyg,
skepp och bitar; skattebefrielser enligt artikel 107.11 EU-f6r-
ordningen; stddmottagare for skattebefrielse; vilka foretag
som inte har ritt till stod; vad som avses med en datorhall;
landstrom; nitinnehavare, koncessionspliktigt nit, fornybar
el och sa vidare.

Lag om dndring i lagen om skatt pd energi (SFS 2019:4.91)
innehéller en tabell som beskriver undantag frin energiskatt,
koldioxidskatt och svavelskatt. Undantagen motiveras pa oli-
ka sitt, inte minst med »konkurrenskraft«. For nirvarande
baseras undantagen pa grinsdragningar som till syvende och
sist dr ad hoc-missiga. Att en datorhall betraktas pa samma
sdtt som mekanisk massa (en ytterst energiintensiv process)
nir det giller undantag ir kanske forvinande, men vi menar
att det dr resultatet av att energibeskattningen 6verbelastats
med uppgifter.+!

For att tydliggora systemets komplexitet finns det inga
andra genvigar dn att direkt citera ur lagstiftningen. Den for-
dndras kontinuerligt och regler och siffror dndras stindigt.
Nedanstdende far ses som ett antal exempel pd vad som star i
lagen (1994:1776) om skatt pd energi:

I. Brinsletank som forser motor pa motordrivet fordon eller
bédt med brinsle fir inte innehalla oljeprodukt som ir for-
sedd med mirkimne eller frin vilken mirkimnet har avligs-
nats. Detta giller dockinte bétar for vilka fiskelicens som in-
te dr begrinsad till fiske enbartienskilt vatten har meddelats
enligt fiskelagen (1993:787)... Beskattningsmyndigheten
kan medge att brinsletank pa bt som disponeras av For-
svarsmakten, Forsvarets materielverk, Kustbevakningen el-
ler annan statlig myndighet fir innehilla oljeprodukt som
ir forsedd med mirkimne. Om det finns sirskilda skil kan
sddant medgivande ocksa limnas fér annan bit,om den an-
vinds uteslutande for annat dn privat indamal. (2 kap. 9 §)

2. Med datorhall avses en anliggning 1. dir en niringsidkare,
som huvudsakligen bedriver informationstjinstverksam-
het, informationsbehandling eller uthyrning av serverut-
rymme och tillhorande tjinster, utdvar sidan verksamhet,
och 2. vars sammanlagda installerade effekt uppgar till
minst o, megawatt. Effekten for kyl- och fliktanliggningar
far inte riknas med i den installerade effekten enligt forsta
stycket. Lag (2017:1208). (1 kap. 14 §)

3. Om ritallolja forbrukas for indamal som angesi1 § 17 a
medges befrielse frin energiskatten med ett belopp som
motsvarar 70 procent av den energiskatt och 89 procent av
den koldioxidskatt som tas ut pd brinsle enligt 2 kap. 1 §
forsta stycket 3a. (6 akap. 2 §)

4.For drift av skepp och batar utan medgivande enligt 2 kap.
9 § samt andra motordrivna fordon dn personbilar, lastbilar
och bussar medges befrielse fran koldioxidskatt med 1 930
kronor per kubikmeter brinsle som avses i 2 kap. 1 § forsta
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stycket 3 b, om det forbrukas i yrkesmassig I. jordbruks- el-
ler skogsbruksverksamhet, eller 2. vattenbruksverksamhet.
(6akap.2a§)

5. For vissa brinslen som forbrukas for uppvirmning medges
befrielse frin energiskatt med 100 procent och fran koldiox-
idskatt med 100 procent. Detta giller brinsle som utgoren
energiproduktenligtl. KN-nr1507-1518,2. KN-nr 2905 11 00,
sominte irav syntetiskt ursprung, eller 3. KN-nr3824.90 99.

Forsta stycket giller ocksa om produkterna ingar som en
bestandsdel i ett annat brinsle.

Foren produkt enligt KN-nr 3824 90 99 giller forsta och
andra styckena endast for skatt pa den del av brinslet som
framstillts av biomassa.

Forsta—tredje styckena giller endast om brinslet omfattas
av ett hdllbarhetsbesked enligt 3 kap. 1b § lagen (2010:598)
om hallbarhetskriterier f6r biodrivmedel och flytande bio-
brinslen. Lag (2016:505). (6 akap. 2 b §)

6. For biogas som forbrukas som brinsle for uppvirmning
medges befrielse frin energiskatt med 100 procent och fran
koldioxidskatt med 100 procent. Lag (2016:505). (6 a kap.
2c¢§)

7. Vid samtidig produktion av virme och skattepliktig
elektrisk kraft i en och samma process, nir den virme som
uppkommer nyttiggors, ska fordelning av brinslet som for-
brukas for framstillning av virme, skattepliktig elektrisk
kraft respektive sidan elektrisk kraft som inte ir skatteplik-
tig ske genom proportionering i forhallande till respektive
energiproduktion. Om olika brinslen forbrukas, ska pro-
portioneringen avse varje brinsle for sig. Om det férutom
sidan elproduktion som nidmns i forsta stycket ocksa sker
samtidig kondenskraftproduktion frain samma brinsle, ska
brinslet fordelas ocksd pd kondenskraftproduktionen. Lag
(2019:491). (6 akap.3§)

8. For brinslen som forbrukas for framstillning av dnga
eller hetvatten som tappas av frin dng- eller hetvattensyste-
met fore dngturbinen eller annan utrustning for utvinning
av mekanisk energi ur dnga eller hetvatten vid kraftvirme-
produktion medges inte nigon skattebefrielse enligt 1 § 17
a. Lag (2019:491). (6 akap. 3a§)

For oss ger detta intryck av att systemet dr komplext. Det édr
teoretiskt mojligt attinkorporeraalla dessa detaljerien modell
som beskriver Sveriges ckonomi, men i praktiken dr det en
alltfér omfattande uppgift. Den berikningsmodell vi anvin-
der har detaljerade data pa energiskatterna, men modellen
innehéller inte exakt alla detaljer i energiskattesystemet. Den
redovisning av resultaten som gors i nista kapitel bor lisas
med detta faktum i dtanke.
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4. Forindrad moms

och energibeskattning;:
ckonomiska effekter och
andra konsekvenser

I DETTA AVSNITT redovisas de ekonomiska effekterna och
konsekvenserna av vira forslag, framfor allt med hjilp av Kon-
junkturinstitutets allminjimviktsmodell, EMEC. Modellen
haranvints underling tid i olika sammanhang for att utvirde-
ra ckonomisk politik, med fokus pa energi och miljo. Vi lyfter
hir modellperspektivet istillet for modelldetaljer. Fér en mo-
dellbeskrivning hinvisar vi till Konjunkturinstitutet (2020).

En grundliggande fordel med allmidnjimviktsmodeller dr
mojligheternaattse pd en skattereformiett helhetsperspektiv.
En marknadsekonomi bestér av en stor mingd sammanflitade
marknader, dir en férindring pd en marknad sprider sig som
»ringar pd vattnet« genom ckonomin. En allméinjimviktsmo-
dell kan pd ett konsistent sitt beskriva alla dessa kopplingar,
vilket gor att vi i olika scenarier inte dubbelriknar effekter
och dessutom sikerstiller att inkomster ir lika med utgifter
for savil foretag, hushill som offentlig sektor. For svensk del
finns dven en synnerligen viktig internationell koppling via ut-
rikeshandeln, sd att inhemsk politik dven paverkar export och
import. I modellen ses Sverige som en liten 6ppen ekonomi
och didrmed kan vi ocksd fi en bild av hur »konkurrenskraften«
paverkas. Konkurrenskraft dr ett méingfacetterat begrepp, pa
ling sikt saknar det egentlig mening dirfor att vixelkursen
anpassas, men det dr indd viktigt att export- och importmark-
naderingarikonsekvensbeskrivningen, med tanke pa utrikes-
handelns betydelse for var ekonomi.

En central insikt som helhetsperspektivet ger dr att en skat-
tereform som vid forsta paseende kan tyckas paverka endast en
delav ekonomin, ofta sprider sig via kopplingar till andra delar
av ekonomin. Utfallet kan dirmed bli annorlunda dn vad man
forst tinkte sig. En hojning av koldioxidskatten paverkar till
exempel statsbudgeten pa flera olika sitt. Om forbrukningen
av fossila brinslen minskar av en hojd koldioxidskatt forandras
ocksa den svenska statens intikter frin energiskatter. Det be-
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ror pa att som systemet nu dr utformat si triftar koldioxid- och
energiskatten i vissa fall samma vara, specifikt fossila brinslen.
Vidare kan ocksd momsintikter och méjligen dven statens in-
tikter frin Ioneskatter 6ka,/minska. Savil hushall som foretag
kommer (i normala fall) att minska sin férbrukning av fossila
brinslen nir priset stiger. Eftersom hushillen dger foretagen
kommer dven forindrade kapitalinkomster att paverka hus-
hallens val av konsumtion. Foretagen viltrar 6ver en del av
kostnadsokningarna framdt och bakat i foridlingskedjan, sd
lingt detta dr mojligt. Mojligheter till 6verviltring bestims
av konkurrensforhallanden pa de marknader foretaget verkar.
For foretag som verkar pa internationella marknader dr det
svirt, eller omajligt, att viltra 6ver kostnadsokningarna pd
kunder i utlandet. I EMEC-modellen antas, som nimnts, att
Sverige ir en liten 6ppen ekonomi, vilket siledes medfor att
foretagen inte kan viltra 6ver 6kade kostnader. Vi ska kortfat-
tat diskutera detta antagande och vilka konsekvenser det kan
fa nir vi kommer till resultaten.

Det maste understrykas att allmidnjimviktsmodeller
innchaller mdnga antaganden som inte behover vara upptyll-
daiverkligheten. Det dr ogorligt att rikna upp alla dessa hir,
men bara for att nimna ett av dem, antas fullstindig sidkerhet
kring prisutvecklingen pa alla varor och tjinster. Det édr dir-
for viktigt att inte betrakta resultaten som en prognos, dir vi
inom ramen f6r modellen pa nagot sitt viger ihop tinkbara
utfall. Istillet bestims en referensbana fér ekonomins lang-
siktiga utveckling, givet vad som idag dr kint kring allehanda
storheter (inklusive beslutad milj6- och energipolitik). Vira
scenarier innebir att ckonomin utvecklasiforhallande till den-
na referensbana.

Icke desto mindre ir det rimligt att friga sig hur triffsikra
modeller av denna typ dr. Nir det giller nivier ir modeller-
na formodligen inte sa triffsikra, diremot finns skil till viss
optimism nir det giller riktningar. Viktigast dr inda helhets-
perspektivet, det vill siga den grundliggande tanken att en
ckonomi bestar av en stor mingd sammanflitade marknader.

Justdetta perspektiv har erfarenhetsmissigt visat sig vara av
stort virde. Ett exempel giller planering av energisystemen i
USA, dir man i North Carolina pd 1970-talet forlitade sig pa
ingenjorsmodeller for prognoser av efterfragan pa el. Proble-
met for planerarna da bestod bland annat i dterkommande
oljekriser och stora energiprisvariationer. Trendframskriv-
ningar av elefterfrigan generade dd prognoser av lig kvalitet,
eftersom de fokuserade endast en sida av marknaden. Man
overgick senare till modeller dir bide utbud och efterfrigan
ingick i ett system, det vill siga ett helhetsperspektiv anlades
liknande en allmin jimviktsmodell. P4 sa sitt kunde bade
konsumenter och producenter planera bittre, eftersom de
beriknade priserna inte bara inneholl beskrivningar av efter-
frigesidan. Konsekvensen blev enligt Weintraub (1993, s. §3)
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besparingar pa manga miljarder dollar (bland annat skrotades
cttantal storre kirnkraftsprojekt).

Som ett komplement till allmidnjimviktsanalysen av refor-
mernas fordelningseftekter for hushallen redovisar vi inled-
ningsvis en beskrivning av hushéllens konsumtionsutgifter
samt resultat frin berikningar pd forindringar av skattebe-
talning for olika kategorier av hushiéll. Utgingspunkten hir
ir att de olika hushillens konsumtionsutgifter och disponibla
inkomster skiljer sig at, och darfér kommer forindringarna att
skiljasigat. Exempelvis kan man forvintasig att hushall diren
relativt stor andel avinkomsten liggs pa energivaror »vinner«
1jimforelse med hushall som har sma utgifter pa energivaror.
Syftet med beskrivningen av hushéllens konsumtionsutgifter
och de enkla berdkningarna dr inte minst att ge en intuitiv
forstaelse for vad det dr som dr avgorande for fordelnings-
cffekterna.

Vira scenarier i allminjimviktsanalysen innebir att vi sin-
ker vissa skatter och hojer andra, vilka da jamfors med ett
referensscenario som baseras pd beslutad politik vad giller
styrmedel (miljoskatter, bonus-malus med mera). Det ena
alternativscenariot innebir att energiskatter tas bort och att
momsen hojs for att ersitta intiktsbortfallet. I ett andra sce-
nario tas enbart skatten p4 elektrisk kraft bort och ersitts med
ho6jd moms.

I allminjamviktsanalysen med EMEC innebir referenssce-
nariot en framskrivning avekonomin lings en tinkt bana fram
till 2030. Vdra scenarier innebir siledes att man avviker fran
den banan. I dessa scenarier beaktas inte de klimatmal som ér
beslutade om fram till 2030.4* Vi kompletterar dirfor scena-
rioanalysen med vad vi kallar ett alternativt referensscenario
ddr klimatmalet nds 2030, och tva alternativa scenarier som
ocksa uppfyller klimatmalet. I de tre forsta scenarierna ligger
sdlundaklimatpolitiken fast, givet de beslut somir fattade med
avseende pd styrmedel, medan klimatpolitiken kompletteras i
de tre sista sd att beslutade klimatmal nas. Silunda genomfor
vi vir foreslagna skattereform under antagandet att reduk-
tionsplikt, bonus-malus, flygskatt, industrikliv och klimatkliv
ligger kvar pd beslutade nivéer trots att utredningar av Kon-
junkturinstitutet och Riksrevisionen visatatt dessa instrument
ir ineffektiva. Vi skulle i princip kunna bygga ett scenario dir
vart forslag kombinerades med en mer effektiv klimatpolitik.
Viavstir dock fran detta, eftersom det skulle fora alltfor lingt
ifran vir huvudpoingatt energiskattesystemet dr for komplext
och kan goras enklare till fromma fér ekonomin.*

Atminstone i princip kan en allminjimviktsmodell beskriva
hur en mer eller mindre komplicerad skattereform paverkar
den svenska ekonomin. Till nackdelarna hor svarigheterna att
beskriva de minga samband som méste ingd i modellen samt i
foreliggande fall bristande datakvalitet. Som vi har sett dr det
befintliga energiskattesystemet ytterst komplext och alla dess
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Det klimatmal vi avser hir dr
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[e]

52



detaljer kan inte rent praktiskt inlemmas i en allménjimvikts-
modell. Diremot idr modellen kalibrerad till officiella data och
representerar pa sd sitt »verkligheten«. Resultaten ska under
alla forhillanden inte tolkas som en prognos pa utfallet av
vira forslag. Diremot kan de ge vissa virdefulla insikter hur
ckonomin stiller om sig till nya forutsittningar.

4.1 Scenarier

De scenarier vi utvirderar beskrivs i tabell 4.1. I referenssce-
nariot REF utvecklar sig ekonomin lings en tinkt bana, byggt
piallehanda framskrivningar vad giller produktivitetsutveck-
ling med mera. REF baseras pa beslutade energi- och koldiox-
idskatter samt den reduktionsplikt som ir beslutad fram till
2021. Detta betyder att REF inte nodvindigtvis leder till att
de klimatmal som beslutats om fram till 2030 nis.

Vi ska jimfora vara forslag med referensbanan och det ir
i forhallande till detta scenario som resultaten dr intressanta.
Scenario BAS innebir att alla energiskatter sitts till noll och
momsen justeras sd att de totala skatteintikterna dr desam-
ma som i referensscenariot. Scenario BAS_EL liknar BAS med
skillnaden att vi nu begrinsar oss till att sitta energiskatten
pa elanvindning till noll. Ovriga energiskatter ir oforindra-
de. Dessa scenarier inkluderar inte klimatmélet 2030, savil
referensscenariot, REF, som scenarierna BAS och BAS_EL le-
der inte nodvindigtvis till maluppfyllelse vad giller utslipp
av koldioxid.

Scenarier som inte beaktar klimatmdlet betyder att en
eventuell skillnad i BNP mellan REF och exempelvis BAS blir
svartolkad ifall forindringen i BNP dr positivt korrelerad med
forindringen i utslipp. Antag till exempel att sivil BNP som
utsldpp dr hogre 1 BAS dn 1 REF. FOr att kunna siga om BAS
dr att foredra framfor REF i det fallet mdste vi pd nigot sitt
virdera utslippsforindringen. Om 4 andra sidan BNP Okar
samtidigt som utslippen minskar si dr BAS definitivt bittre i
samhillsckonomisk mening.

I syfte att till viss del eliminera problematiken med kli-
matmdlet har ett ytterligare referensscenario konstruerats,
KLIMAT. Scenariot bygger pd REF med tilligget att reduk-
tionsplikten bestimts utifran det forslag som limnats av En-
ergimyndigheten, och att koldioxidskatten bestims s att kli-
matmilet for 2030 nas. Det betyderatt reduktionsplikten hojs
frin 4,2 procent for bensin och 21 procent for diesel 2020, till
28 respektive 65,7 procent 2030. Ar inte detta tillrickligt for
att klimatmdlet ska nds i scenariot hojs siledes koldioxidskat-
ten till vad som krivs for méluppfyllelse.

Precis som i fallet med REF, BAS och BAS_EL kan vi nu
gora motsvarande jimforelse mellan KLIMAT, BAS_KLIMAT
och BAS_EL_KLIMAT. Sammantaget har vi tva referensscena-

4. Forandrad moms och energibeskattning: ekonomiska effekter och andra konsekvenser

53



Tabell 4.1 Beskrivning av scenarier.

Scenario Beskrivning

REF (Referensscenario  ETS-priser enligt Energimyndigheten

med beslutad politik) Energi- och koldioxidskatter med beslutade
skattesatser och KPI- och BNP-indexering
Reduktionsplikt med beslutade inblandningsnivaer
(till 2021)
Bonus-malus med beslutade nivaer
Flygskatt, Klimatklivet, industriklivet

BAS Alla energiskatter satta till noll 2030
Momssatser justerade s att totala skatteintakter ar
samma som i REF (uttryckt i “fasta priser” deflaterat
med KPI)

BAS_EL Energiskatt pa el satt till noll 2030
Momssatser justerade s att totala skatteintakter ar
samma som i REF (uttryckt i "fasta priser” deflaterat
med KPI)

KLIMAT REF +
Reduktionsplikt med inblandningsnivaer till 2030
enligt Energimyndighetens forslag
Ytterligare 6kning av koldioxidskatt for transporter for
att uppna 2030 ars etappmal for inrikes transporter

BAS_KLIMAT KLIMAT+
Alla energiskatter satta till noll 2030
Momssatser justerade sé att totala skatteintakter ar
samma som i KLIMAT (uttryckt i "fasta priser”,
deflaterat med KPI) . Ytterligare 6kning av koldiox-
idskatt for transporter for att uppna 2030 ars etappmal
forinrikes transporter

BAS_EL_KLIMAT KLIMAT+
Energiskatt pa el satt till noll 2030
Momssatser justerade s att totala skatteintakter ar
samma som i KLIMAT uttryckt i "fasta priser”,
deflaterat med KPI) . Ytterligare 6kning av koldiox-
idskatt for transporter for att uppna 2030 ars etappmal
forinrikes transporter

rier, ett utan bindande klimatmal men dir beslutade dtgirder
ligger fast (REF), och ett med bindande klimatmal dir re-
duktionsplikten hojs och koldioxidskatten anpassas till malet
(KLIMAT). Vart och ettav dessa referensscenarier kan nu jim-
foras med de tvé alternativa scenarierna, ett dir energiskatten
sitts till noll och ett ddr elskatten sitts till noll.

En direkt jimforelse mellan utfallet i REF och KLIMAT
belyser kostnaden for att uppna det specifika klimatmalet,
medan utfallet i reformscenarierna i férhallande till REF visar
om skattereformerna gor det dyrare eller billigare att uppna
klimatmalet.
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4.2 Resultat

Vi ska kortfattat diskutera simuleringsresultaten, i termer av
cffekter pa BNP, konsumentpriser och momsforindring, for-
delningseftekter, foridlingsvirden, energianvindning och kli-
matutsldpp. Scenariot BAS innebir en relativprisindring, ddr
vi kan rikna med att konsumentpriser pa energivaror belagda
med energiskatt sjunker, dven inkluderat den momsokning
som krivs for budgetneutralitet. P4 motsvarande sitt kan
man rikna med att konsumentpriset pé el sjunker i scenariot
BAS_EL.

Innanvi garin pa detaljernair det visentligt att kort beréra
tvd i sammanhanget centrala frigor: Vad siger eckonomisk te-
ori om den samhillsekonomiska l6nsamheten av vara forslag?
Och vad avses med att forindringen dr samhillsekonomiskt
l6nsam? Vad giller den forsta frigan ger den ekonomiska teo-
rin ingen entydig utsaga om de foreslagna forindringarna
ir Pareto-sanktionerade, det vill siga att atminstone nigon
far det bittre utan att nigon fir det simre. Det dr en allmin
lirdom fran teorin om si kallade andra bista-virldar att det
dr ytterst svart att pa forhand siga nigot definitivt om huru-
vida en atgird bor genomforas ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv. I en ekonomi med skatter kan det visa sig vara
bittre att behilla en skatt och producera »ineffektivt«. Det
ar dd mojligt att 6ka produktionen av en vara utan att pro-
duktionen av en annan vara minskar. Produktionsresurserna
i samhiillet dr inte effektivt fordelade, med samma mingd re-
surser kan vi producera mer genom en omflyttning av resurser.
Denna omflyttning gor dock att produktionen visserligen blir
effektivt organiserad, men konsumtionen »obalanserad«. Det
kan i en sidan »andra bista-virld« vara si att konsumenterna
foredrar en mer balanserad varukorg, iven om produktionen
inte dr effektivt organiserad. Betydelsen av detta dr att teorin
inte ger entydiga resultat. Icke desto mindre ger teorin vissa
vigledningar, till exempel dr det en fordel med att nyttja breda
skattebaser, som moms. I det stora hela ir vi dock nédgade
att anvinda modeller och understka empiriskt om en given
forindring i ndigon mening dr »bra«.

Exakt vad som bor avses med att en forindring dr »bra« ir
en frigasom dryftatsinationalekonominiflera sekler. Det blir
sdrskilt utmanande nir vissa vinner och andra forlorar. Hur
ska dessa vinster och forluster viktas ithop? Vir ansats ir att
utnyttja ctt antal beskrivande matt, som exempelvis forand-
ringeniBNP, olika sektorers foradlingsvirde och olika hushalls
nytta (en sorts analogi till foridlingsvirde for hushallens del).
Dessa mitt ir inte fullstindiga, det mest tillfredstillande dr
hushéllens nyttoférindring, menidettaingarinte till exempel
miljovirden (i de flesta modeller liknande EMEC).

Hur resultaten for olika grupper ska vigas samman kan vi
inte ge ndgot objektivt svar pd, dtminstone inte om det finns
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vinnare och forlorare. Traditionellt tolkas en BNP-0kning som
att en forindring ir samhillsekonomiskt [6nsam, eftersom
»kakan« blivit storre. Fordelas denna 6kning sé att ingen far
detsimre, uppfyller projektet Pareto-kriteriet. Om man istil-
let tinker sig att 6kningen ger en mojlighet, en potential, att
fordela ett 6kat produktionsresultat uppfyller projektet Kald-
or-Hicks-kriteriet, vilket anvinds vildigt ofta, till exempel i
diskussioner om huruvida investeringariinfrastrukturprojekt
dr samhallsekonomiskt [6nsamma. Skillnaden ér salunda att
Kaldor-Hicks-kriteriet siger att det finns en omfordelning av
kakan om den »blivit storre«, som gor att dtminstone nagon
vinner och ingen forlorar. Det dr andemeningen bakom tan-
ken att effektivitet och fordelning kan separeras. Ekonomen
kan foresla dtgirder som forbittrar ekonomins funktionssitt,
men hur frukterna av forbittringar ska fordelas dr en separat
friga, dir eckonomens synpunkt ir lika intressant som nagon
annans. Det forenklar givetvis den samhillsekonomiska kal-
kylen hogst avsevirt, da fordelningsfrigor behandlas separat.

Som vi ska se uppfyller vira dtgirdsscenarier Kaldor-Hicks-
kriteriet,iden meningen att BNP Okar relativt referensbanan.++
Det dr dock en alltfor begrinsad bild, och vi redovisar dir-
for konsekvenserna i flera olika dimensioner, till exempel vad
giller foradlingsvirden, energianvindning, klimatutslipp och
fordelningseffekter. Som beslutsunderlag betraktat ger detta
enKklarare bild av hur férslagen kan tinkas paverka den svenska
ekonomin och miljén. Vi inleder med konsekvenser for BNP
enligt modellen.

4.2.1 EFFEKTER PA BNP
Som nimnts ovan finns det en teoretisk bakgrund till att man
ofta studerar hur BNP paverkas av ett ckonomiskt-politiskt
forslag. BNP ir dock ett produktionsmitt, inte ett vilfirds-
mitt. Diremot dr BNP korrelerat med manga inslag som de
flesta kan halla med om ér viktiga for vér vilfird. Viskaidetta
avsnitt redovisa resultaten frin vara § scenarier, dir jamforelse
gors gentemot referensscenarierna REF och KLIMAT. I ndgra
fall redovisar vi den siffra som gillde for 2015 som jimforelse.
Referensnivin ir skalad sd att den alltid dr 100. Resultaten for
fallet ndr vi betraktar REF och KLIMAT som tvd olika referens-
scenarier redovisas i tabell 4.2, medan resultaten nir samtliga
alternativa scenarier jimfors med REF redovisas i tabell 4.3.
BNP Okar i jimforelse med i referensscenariot, oavsett om
klimatmalet binder eller ¢j. En mojlig tolkning dr att skattefor-
dndringarna i reformscenarierna gor att ckonomin fungerar
lite bittre och silunda 6kar BNP. Forindringarna ir relativt
smd, speciellt sett som andel av BNP. Men som framggdr i ta-
bell 4.2 och 4.3 idr effekten i kronor riknat inte negligerbar,
speciellt i jimforelse med reformernas storleksordning och
med tanke pd att det totala skattetrycket i princip dr oforand-
rat. Eftersom det ir drliga forindringar, ska konsekvenserna
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Tabell 4.2 /f\rliga effekter pa BNP i scenario BAS och
BAS_EL under icke-bindande och bindande
klimatmal. REF=100, KLIMAT=100 (ar 2030).

REF BAS BAS_EL
Index 100,000 100,034 100,084
Forandring mot REF, miljarder kr? 0,00 +1,94 +4,95

KLIMAT BAS_KLIMAT  BAS_EL_KLIMAT

Index 100,000 100,014 100,082

Forandring mot REF, miljarder kr® 0,00 +0,82 +1,04

2 Arlig férandring, 2015 &rs priser.

Tabell 4.3 Effekter pa BNP i samtliga scenarier
jamfort med REF. REF=100 (ar 2030).

REF BAS BAS_EL
Index 100,000 100,034 100,099
Forandring mot REF, miljarder kr® 0,00 +1,94 +4,95

KLIMAT BAS_KLIMAT  BAS_EL_KLIMAT

Index 99,204 99,219 99,285

Forandring mot REF, miljarder kr® -45,96 -45,13 -41,29

2 Arlig férandring, 2015 ars priser.

riknas om till nuvirde. For enkelhets skull riknar vi med att
skillnaden bestar och dr konstant 6ver tiden. Med en real dis-
konteringsrinta om § procent innebir det att alla siffror ska
multipliceras med 20. For basscenarierna ger detta ett nuvirde
om 20*(1,94 och 4,95) eller ungefir 40-100 miljarder kro-
nor. Viljs en real rinta om 3 procent, vilket motsvarar ungefir
vad som idag ofta anvinds i samhillsekonomisk l6nsamhets-
bedomning, ska siffrorna istillet multipliceras med en faktor
33' /3, vilket ger ettintervall om cirka 64-164 miljarder kronor.
I grova drag ger vira forslag en effektivitetsforbittring som
kan virderas i nuvirde till ndgonstans runt 100 miljarder kro-
nor. Densiffran inkluderar inte miljokostnader, och inte heller
de administrativa kostnaderna etc. som ir forknippade med
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energiskattesystemet. Kakan blir storre. Hur den fordelas pa
olika hushall aterkommer vi strax till.

Vidare kan vi notera i tabell 4.2 att den positiva effekten
av reformerna dr mindre i fallet med ett bindande klimatmal
2030. Ett skil till detta dr att sinkta energiskatter leder till
en storre skillnad mellan utslippsmdl och faktiska utslipp.
Det innebir att koldioxidskatten mdste hojas for att gapet
ska tippas igen, vilket reducerar den positiva BNP-effekten av
borttagen energi/elskatt.

I tabell 4.3 jimfors samtliga alternativa scenarier mot REF.
Det betyder att resultatet frin KLIMAT kan sdgas utgora
»prislappen« pad att uppnd klimatmalet 2030. Vi ser att denna
prislapp dr knappt I procent av BNP, eller cirka 4.6 miljarder
kronor drligen (2015 ars penningvirde). Virt att notera i ta-
bell 4.3 dr att prislappen blir nagot ligre i fallen med de bida
skattereformerna. I scenariot dir energiskatternasitts till noll,
BAS_KLIMAT, blir prislappen cirka 0,8 miljarder kronor ligre,
medan motsvarande besparing dd elskatten sitts till noll dr
cirka 4,7 miljarder kronor. I nuvirdestermer blir prislappen
mer dn 920 miljarder kronor for KLIMAT. Vara forslag ger en
besparing pa 16 respektive nirmare 100 miljarder kronor i
nuvirde for den lingtgdende klimatpolitiken (med en rinta
om § procent).

Sammantaget visar resultaten fran scenarioanalysen att det
finns en »effektivitetsvinst« av de skattereformer som stude-
ras, och att detta ir oberoende om klimatmaélet 2030 édr upp-
fyllt eller ¢j.

4.2.2 KONSUMENTPRISER OCH MOMSHOJNING
Modellen beriknar dven ett konsumentprisindex, som kan
tolkas som vad en varukorg kostar givet en referenskorg. Det
ir dock inte samma som det KPI vi anvinder i dagligt tal, som
betecknar forindringar av penningvirdet (inflation/defla-
tion). Men vi kan tinka pd KPI som ett index éver hur mycket
envarukorg kostar. Vidare beriknas en »momsmultiplikator«
som anger hur mycket momsen maste hojas 1 procent for att
hélla den offentliga sektorns intikter konstant. Resultaten vad
giller effekten pd konsumentpris, KpI, och moms redovisas i
tabell 4.4.

Frin tabell 4.4 framgér det att KPI dr hogre i referenssce-
nariot, REF, dn 2015. Ett skil till detta dr att REF innebir att
koldioxidskatten 6kar 6ver tid pd grund av indexeringen av
skatten. Intressant, dock, ir att 6kningen i KPI 4r mindre i de
bida reformscenarierna. Vidare visar resultaten tydligt att kli-
matscenarierna innebir hogre konsumentpriser. Huvudskilet
till det dr att koldioxidskatten maste hojas relativt kraftigt for
att malet ska nds 2030. Detkan noteras att BAS_KLIMAT leder
till ndgot hogre konsumentpriser in KLIMAT. En forklaring
till detta dr att borttagandetav energiskatten pa brinslen leder
till en 6kning av gapet mellan faktiska utslipp och malnivén,
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Tabell 4.4 Effekter pa konsumentpris (KPl) och moms
i de olika scenarierna. KPI 2015=100.

REF BAS BAS_EL KLIMAT BAS_KLIMAT  BAS_EL_KLIMAT

KPI 102,14 101,37 102,04 106,77 106,81 106,58
Moms 25 25,00 27,09 25,75 25,00 26,53 26,04
Moms 12 12,00 13,01 12,36 12,00 12,73 12,50
Moms 6 6,00 6,50 6,18 6,00 6,37 6,25
vilket kriver en mycket stor hojning av koldioxidskatten.*s 45. Koldioxidskatten triffar nigot

Vad giller momssatsen i olika scenarier visar resultaten att firre varor dn energiskatten,
. behé . hé K . vilket betyder att skattesatsen for
i BAS behover momssatsen i den hogsta kategorin (moms de brinslen som den triffar,
25 procent) hojas med drygt 2 procentenheter, matmomsen framfor allt bensin och diesel,
(moms 12 procent) med cirka I procentenhet och den ligs- miste hojas kraftigt. Det i sin tur

leder till relativt stor prisokning

ta momssatsen (moms 6 procent) med 0,5 procentenheter pa bensin och diesel, vilka ir
(bland annat transporter och kultur). Momshojningarna dr relativt tunga i konsumtions-

3 ; korgen.
konstruerade sd att varje momssats skalas upp med en gemen- orgen

sam faktor (i BAS idr den faktorn cirka 1,08). Det ir givetvis
mojligt att gora detta pé ett annat sitt, till exempel genom att
avstd fran att hoja matmomsen, men vi har inte gjort detalje-
rade studier av olika alternativ. Som redovisats i inledningen
avrapporten kan en momsbreddning troligen finansiera sink-
ningen av energiskatten.

Resultaten ger en antydan om vad fordelningskonsekven-
serna kan bli av forslagen. Notera dock att sdvil inkomster
som utgifter bestims inom ramen for modellen; hushillens
inkomster paverkas av de olika forindringarna. Dockantas full
sysselsittning, i den meningen att utbud dr lika med efterfra-
gan pé arbetsmarknaden.

4.2.3 FORDELNINGSEFFEKTER
Huvudsyftet med de reformer vi foreslir dr att de ska bidra
till 6kad effektivitet i ekonomin, vilket ocksi tycks vara fallet.
Det idr ocksd av intresse att studera vilka som kan tinkas vara
»vinnare« respektive »forlorare«, savil bland hushéllen som i
niringslivet, vilket i sin tur kan sprida ljus 6ver hur forslaget
tas emot och hur en strukturomvandling i niringslivet kan
tinkas bli.

Vad giller effekten pa hushallen presenterar vi berikningar
pa tva olika sitt. Det forsta dr, som beskrivits ovan, en en-
kel berikning av skatteférindringens konsekvenser for olika
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hushall. For att efterlikna en budgetneutral reform anpassas
momsen si att skatteférindringen fér genomsnittshushéllet
blir lika med noll. Skillnader i skattebetalning, som andel av
totala utgifter eller disponibel inkomst, f6r hushall i olika in-
komstgrupper kommer dirmed att bero pa skillnader i ut-
giftsandelar for olika varor. Resultatet fran dessa berdkningar
kan ses som relativt robusta approximationer av fordelnings-
cffekterna.

Den andra berikningen gors i EMEC, vilket betyder att det
sker en anpassning av de olika hushillens varukorg som en
foljd av relativprisforindringar. Modellen beriknar nagot vi
kallar »nytta«, som i ytterst grova drag dr en typ av viktning
av varukorgen, dir vikterna ér relaterade till hushéllens ut-
giftsandelar. For hushallens del innebir reformerna en direkt
torindring av priser pd energivaror och moms. Alla priser
kommer emellertid att paverkas, inte minst pa grund av for-
dndrad moms. Dock forvintar vi oss att de huvudsakliga for-
indringarna kommer att ligga pa energipriser och varor med
stort energiinnehdll. Konsekvensen for det enskilda hushéllet
kommer i nyttotermer siledes att bero pa hur hushillets va-
rukorg ser ut, det vill siga utgiftsandelarna for olika varor.

Effekter pa hushillens skattebetalningar

Avgorande for hur skatteférindringar paverkar hushéllen dr
dels skatteforindringens storlek, dels inkomstandel f6r den
beskattade varan. Vi kan silunda fi en uppfattning om hur
olika hushall paverkas genom att studera hushéllens budget-
andelar for olika typer av varor. En sinkning av exempelvis
energiskatten innebir att hushéll med relativt hog budgetan-
del pd drivmedel och energi procentuellt sett vinner mer dn
ctt hushall med relativt lag budgetandel pa dessa varor. De
skattereformer vi studerar hir innebdr att vi forindrar flera
skatter samtidigt, vilket gor det svarare att se hur olika hushall
péaverkas genom att endast titta pa budgetandelarna.

For att fa en grov uppfattning om hur sddana forindringar
kan sld pd olika typer av hushall har vi gjort enkla statiska be-
rikningar av hur skattebetalningar paverkas. Med »statiska«
menar vi hir att berikningarna dr gjorda under antagandet
att konsumtionen i reala termer inte férindras som en foljd
av skatteforindringen. Detta idr naturligtvis en grov forenk-
ling av verkligheten. Icke desto mindre menar vi att en sidan
forenklad berikning ger en indikation pd hur olika typer av
hushall kan tinkas piverkas av forindringen.

Vi anvinder utgiftsdata for olika hushallskategorier for
2009 och data pé disponibel inkomst fér 2013, bida himtade
fran scB:s statistikdatabas. Att vianvinder data fran just dessa
dr beror pa att det inte finns tillgidngliga data fran senare tid
pa den upplosningsniva vi behover. For att gora utgifts- och
inkomstdata jimforbara skalas utgiftsdata upp med tillvixt
i BNP mellan 2009 och 2013. Det betyder att vi inte fingar
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upp eventuella forindringar i konsumtionsmonster. Jamforel-
ser mellan utgiftdata frin tidigare perioder visar dock att det
sker relativt sma forindringar av konsumtionsmonster mel-
lan enstaka dr. Sammantaget har vdra data vissa uppenbara
brister, men de dr indd anvindbara. I huvudsak ir de data
som anvinds hir samma data som anvinds i EMEC, vilket gor
resultaten jimforbara, i alla fall till viss del.

Hushallen kan kategoriseras pd en mingd sitt. Hir ger vi
en bild av hur hushillens utgifter fordelar sig beroende pé var
man bor, om man har barn eller inte och vilken inkomst man
har. Berdkningarna av forindringari skattebetalningar for oli-
ka hushall som f6ljd av budgetneutrala forindringar av ener-
giskatter och moms gors for hushall i olika inkomstkategorier.
Eftersom fokus dr pa energiskatter och moms har vi valt att
aggregera konsumtionskorgen till fem olika varor: livsmedel,
elektricitet, drift av bil (bensin och diesel), 6vriga transporter
(lokal- och kollektivtrafik) samt 6vriga varor. Sammantaget
uppgar utgifterna for de fyra forsta varorna till cirka 25 procent
av hushallens totala konsumtionsutgifter och mellan 15 och 25
procent av disponibel inkomst.

Inledningsvis redovisar vii figur 4.1 till 4.4 konsumtions-
utgifter for livsmedel och de olika energivarorna for hushall i
olika typeravkommuner, med olika hushallssammansittning-
ar och med olika disponibla inkomster.

Som framgar av figur 4.1 finns det ett tydligt monster, hus-
hall boende i glesbygd och smd kommuner (12 000-25 000
invdnare) har betydligt storre utgiftsandel for de varor vars
konsumentpris paverkas mest av energiskatterna. Utgiftsan-
delen for elektricitet och drift av bil dr nira nog tre respektive
tva ginger hogre for hushall i glesbygd dn for hushall i stor-
stad (Stockholm, Goteborg, Malmo). En sinkt eller bortta-
gen skatt pd energi och/eller el kommer siledes att gynna
hushallen i glesbygd och sma kommuner relativt sett mer dn
hushéllen i andra kommuner, framfor allt de i storstider. Till
viss del mildras denna effekt av att hushall i storstider och
fororter har en hog kostnadsandel for andra transporter (kol-
lektivtrafik). Denna effekt dr dock troligen liten, dels for att
kostnader for energi utgor en relativt liten del av kostnaden
tor kollektivtrafik, dels for att spirbunden trafik redan idag dr
undantagen energiskatter.

I figur 4.2 redovisas utgiftsandelar for olika hushallstyper.
Som framggr ir skillnaderna mellan olika typer av hushall re-
lativt smd vad giller utgifter for energivaror. Den stora skill-
naden finner man i utgifter for livsmedel, vars utgiftsandel dr
hogre for hushéll med barn, framfor allt for ensamstiende
med barn, vilket dr forvintat.

Slutligen redovisas i figur 4.3 och 4.4 hur utgifterna skiljer
sig it i olika inkomstgrupper. I figur 4.3 redovisas utgifterna
som andel av totala konsumtionsutgifter medan figur 4.4 re-
dovisar utgifterna som andel av disponibel inkomst.
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Figur 4.1 Hushallens utgiftsandelar i olika typer av
kommuner, procent.
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Figur 4.2 Utgiftsandelar for olika hushallstyper,
procent.
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Figur 4.3 Hushallens utgiftsandelar i olika
inkomstgrupper, procent.
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Figur 4.4 Hushallens utgifter som andelar av
disponibel inkomst i olika inkomstgrupper, procent.
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Som framgar av figur 4.3 finns inget tydligt monster vad
giller utgiftsandelar for energivaror. Mojligen antyder figuren
att hushall i mitten avinkomstférdelningen spenderar relativt
sett mer pa bensin och diesel jamfort med 6vriga hushill. Det
skulle antyda att sinkta energiskatter skulle gynna medelin-
komsttagare relativt sett mest.

Relaterar man istillet utgifterna till disponibel inkomst blir
slutsatsen annorlunda. Som framgar av figur 4.4 dr det stora
skillnader i utgifter om de relateras till disponibel inkomst.
Hushill med de ligsta inkomsterna konsumerar hela sin dis-
ponibla inkomst, medan hushillen med de hogsta inkom-
sterna konsumerar mindre dn 70 procent av den disponibla
inkomsten. Det far till f6ljd att utgifterna for energivaror som
andel av disponibel inkomst dr betydligt hogre for hushall
med liga inkomster. Utgifterna for elektricitet som andel av
disponibel inkomst ir tre gdnger hogre for dem med ligst
inkomst jamfért med dem med hogst inkomst. For drift av
bil (bensin och diesel) dr andelen dubbelt sa hog for ligin-
komsthushillen. Sammantaget betyder det att en reform som
innebir enbart sinkta energiskatter gynnar hushall med liga
inkomster.

Bilden blir annorlunda och mindre tydlig ifall reformen
innefattar en momshojning som haller skatteintikterna ofor-
indrade. En momshojning innebir att laginkomsthushallen
missgynnas mer dn hoginkomsthushallen av det enkla skilet
att hushill med laga inkomster, till skillnad frin héginkomst-
hushaillen, spenderar hela sin disponibla inkomst pa konsum-
tion. Momshojningen kommer alltsa att motverka den pro-
gressiva effekten av sinkta energiskatter.

Sammanfattningsvis indikerar figurerna 4.3 och 4.4 att
sinkta skatter pd energidr progressivaiden meningen att hus-
halli glesbygd och hushill med lig disponibel inkomst gynnas
relativt mer dn hushalli 6vriga delaravlandet. Attlaginkomst-
hushall gynnas relativt mycket indikeras av att en relativt stor
andel av den disponibla inkomsten for dessa hushall anvinds
till kop av bensin, diesel och elektricitet, vilket framgdr tydligt
i figur 4.4. Kombineras skattesinkningen pa energi med en
hojning av momsen i syfte att halla skatteintikterna oférind-
rade blir resultatet ndgot annorlunda och mindre tydligt. Ski-
letirattlaginkomsttagare spenderar en betydligt storre andel
av sin disponibla inkomst pd konsumtion. Som framgar av
figur 4.4 anvinds hela disponibla inkomsten till konsumtion
ihushill med liga inkomster, medan endast 60—70 procentav
hoginkomsttagarnas inkomst anvinds till konsumtion.

For att fi en uppfattning om hur skattebetalningar for-
dndras for hushall i olika inkomstkategorier presenterar vi
nedan enkla statiska berikningar av de skatteférindringar vi
diskuterat. Berikningarna, som baseras pa samma data som
i figur 4.4, dr gjorda under antagandet att konsumtionen i
reala termer dr oférindrad, det vill siga hushéllen dndrar inte
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Figur 4.5 Férandringar i skattebetalning, procent av
disponibel inkomst. Energiskatter = 0, moms
oférandrad.
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Figur 4.6 Foérandringar i skattebetalning, procent av
disponibel inkomst. Energiskatter = 0, moms
anpassas.
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sin efterfragan; vi berdknar enbart en férindring i skattebetal-
ning. Nir energiskatterna sitts till noll hojs momsen till den
nivd dir genomsnittshushéllets skattebetalning dr oférandrad.
Om alla hushill vore identiska skulle utgifterna inte forindras
for ndgot hushall.

Figur 4.5 visar effekterna av att enbart energiskatterna sitts
till noll, det vill siga ingen annan skatt hojs for att kompensera
intiktsbortfallet. Detta gynnar alla hushall, men mest hushall
med liga inkomster om man relaterar till disponibel inkomst.
I kronor riknat gynnas hoginkomsthushillen mest eftersom
de konsumerar mer pa grund av hogre inkomst. Enligt be-
rikningarna minskar skattebetalningarna med i genomsnitt
6 000 kronor per ér for hushéll i inkomstdecil 1 till 5, och med
cirka 12 000 kronor for hushéll i inkomstdecil 6 till 10.

Om energiskatten pd brinslen dr oférindrad, men skatten
pa elektricitet sitts till noll, far vi ett nirmast identiskt utfall,
dock halveras skattebetalningarna.

Eftersom huvudfokus ligger pd budgetneutrala reformer
redovisar vi i figur 4.6 effekterna av en budgetneutral for-
dndring ddr energiskatterna sitts till noll och momsen an-
passas si att skattebetalningarna f6r genomsnittshushallet dr
oforindrade. Motsvarande redovisning nir enbart skatten pa
clektricitet sitts till noll redovisas i figur 4..7.

Resultaten i figur 4.6 visar att fordelningen av skattebetal-
ningar nu blir mindre tydlig. De hushall som tycks gynnas dr
de som ir ungefir i mitten av inkomstférdelningen, medan
hushéllisvansarna pd inkomstfordelningen missgynnas. Dock
dr forindringarnasmd. For dem med allra ligstinkomster 6kar
skattebetalningarna med 0,4 procent av disponibel inkomst,
vilket motsvarar cirka 400 kronor, och for dem med hogst
inkomst 0,25 procent eller cirka 2 000 kronor. Att de med lag
inkomst missgynnas beror i alla fall delvis pa att dessa hushall
anvinder hela sin disponibla inkomst till konsumtion.

En reform dir enbart skatten pa elektricitet sitts till noll
och momsen hojs (figur 4.7) ger en ndgot annorlunda fordel-
ningsprofil dn fallet da alla energiskatter sitts till noll. Hushall
idecil 1till 3, det vill siga hushall med relativt liga inkomster,
minskar sina skattebetalningar, medan de med hogstinkomst,
decil 9 och 10, 6kar sina. Ur ett renodlat skatteutgiftsperspek-
tiv tycks sdledes en reform dir elskatten sitts till noll ha en
progressiv profil. En bidragande anledning till detta drattlag-
inkomsthushall har relativt hoga utgifter for el. Nollskatt pa
el gynnar saledes dessa hushéll. Den momshéjning som krivs
for att erhdlla budgetneutralitet dr relativt liten 1 detta fall.

Sammanfattningsvis visar genomgéngen ovan att sinkta
skatter pa energi, allt annat lika, dr progressiva; glesbygdshus-
héll med lag disponibel inkomst gynnas relativt mer dn hushill
1 6vriga delar av landet. Men om skattesinkningar pd energi
kombineras med h6jd moms, i syfte att halla skatteintikterna
oforindrade, blir bilden avsevirt mindre tydlig. En kombi-
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Figur 4.7 Forandringar i skattebetalningar, procent
av disponibel inkomst. Skatt pa elektricitet = 0, dvrig
energiskatt oforandrad, moms anpassas.
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Kalla: Egna berakningar.

nation dir energiskatterna, inklusive skatten p4 el, sitts till
noll och momsen anpassas, visar sig 6ka skattebetalningarna
tor dem med hogst och ligst inkomster, medan skattebetal-
ningarna for dem i mitten av inkomstférdelningen minskar.
Tas endast skatten pd elektricitet bort ser vi ett ganska tydligt
progressivt monster, det vill siga hushdll med liga inkomster
far ligre skattekostnader som andel av disponibel inkomst
medan skattekostnaden blir hogre for hoginkomsthushall.
Slutligen bor det éterigen poingteras att de enkla berik-
ningar som presenterats ovan ska tolkas med forsiktighet, och
definitivtinte tolkas som »nyttoférindringar«. Huvudskalet dr
att berikningarna dr gjorda under antagandet att detinte sker
ndgra kvantitetsforindringar som foljd av skatteforindringar-
na, eftersom hushéllen antas vara fullstindigt prisokinsliga.

Effekter pa hushallens nytta i allmian jamvikt

Vi ska nu genomfora en liknande konsekvensanalys for hus-
hillen, men nu i ett allmidnjimviktsperspektiv. Silunda tar vi
ctt helhetsgrepp 6ver ekonomin och tar hinsyn till att savil
konsumtionsmonster som inkomst forindras. EMEC visar hur
varje hushéllsgrupp kan paverkas av reformerna, vilket kriver
ctt antal antaganden som vi inte gir nirmare in pd. Det finns
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en viss jimforbarhet med ovan redovisade analys. Det giller
speciellt dirfor att reformerna ir relativt sma i forhéllande
till ekonomins storlek. Modellen bor dirfor visa de storsta
forindringarna i de nirmast berérda varugrupperna/sekto-
rerna, dven om det i modellen sker forindringar av hushal-
lens konsumtion och féretagens produktion i hela ekonomin.
Momsen ir en bred skattebas, dock med olika skattesatser
beroende pd varugrupp.

Enavgorande skillnad gentemot den statiska analysen dratt
modellen beriknar om hushéllen vinner eller férlorar pa fore-
slagna reformer. De hushall som vill betala for att fi reformen
genomford tolkas som vinnare. Omvint dr de hushall som
madste kompenseras »forlorare«. Dessa sd kallade monetira
betalningsviljematt beriknas standardmassigt i utvirderingar
av ekonomiska reformer och kan i dessa typer av modeller in-
tuitivt jamforas med att ett foretag vinner /forlorar om forid-
lingsvirdet 6kar/minskar. Annorlunda uttryckt dr hushillet
berettatt betalamerin en krona forattslippa en skattehjning
pd en krona, enligt vara tidigare resonemang.

Eftersom skatter bade hojs och sinksivara scenarier foriand-
ras relativpriser. Produktionen stills om, vilket i sin tur péver-
kar inkomster inklusive transfereringar fran offentlig sektor.
Den tekniska berikningen av den budgetneutrala reformen
ir relativt komplex, di den offentliga sektorn koper varor och
tjdnster, vars priser forindras av reformen. Utgangspunkten ir
att skatteintikterna ska vara lika stora fére och efter reformen,
dir skattebortfallet kompenseras med en uppskalning av de tre
momssatserna. Exakt hur budgetneutrala reformer ska berik-
nas nir offentlig sektor ir en rationell aktor som forandrar sina
inkop nir relativpriser dndras dr inte sjilvklart. Tanken dr att
offentlig konsumtion ir givenireala termer och inte forindras
inigotscenario. Diremot forindras kostnaderna for offentlig
sektoratt tillhandahalla denna volymioch med att scenarierna
forindrar relativpriserna.+®

Det dr inte uppenbart hur transfereringarna ska hanteras.
Vi har pa eget bevig rensat bort den offentliga sektors trans-
fereringar till hushéllen, for att komma 4t den »egentliga«
fordelningseffekten av vara forslag. For att inte tynga fram-
stillningen alltfor mycket redovisar vi resultat endast frin vér
»justering« av EMEC.

Vimenar att det hir finns utrymme for modellutvecklings-
arbete, ett arbete som vi inte haft mojlighet att gora inom
ramen for detta projekt. Ovanstiende resonemang pekar
pa mojligheterna att utforma reformer pa energiskatteom-
riddet som inte behover vara regressiva. Det faktum att lag-
inkomsthushill tenderar att drabbas relativt sett hirdare av
skattehojningar pd energiomradet har linge varit centralt i
diskussioner kring hur energi- och miljopolitiken bor utveck-
las. Diskussionerna har linge gillt tanken att sinka skatten pa
arbete och hoja miljoskatterna, reformer som dock tenderar

Svensk energi- och miljobeskattning - ett reformforslag

4.6. Ligre energipriser gor att

konsumenternas konsumtions-
korg blir billigare. Men eftersom
numeriren i modellen ir priset

pé konsumtionskorgen for en
viss hushéllsgrupp, vilket blir
ligre, sd innebir detta att
relativpriset pa offentlig

konsumtion (som inte ir sirskilt
energiintensiv) gir upp, vilket i
modellen innebir att den totala

mingden transfereringar blir
ldgre i vdra scenarier, jimfort
med REE.
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Figur 4.8 Fordelningseffekter av BAS och BAS_EL.
REF=100. Inget bindande klimatmal.
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Kalla: Egna berakningar.

BASEL

iy

attvararegressiva. Hir sinker vi energiskatterna, vilket bor ge
en progressivitet. Dockikombination med en momshojning,
ir nettoeftekten oklar a priori. Icke desto mindre tycks det
finnas goda mojligheter att skriddarsy forslag utifran 6nskad
tordelningseftekt.

Fordelningseftekterna 6ver olika hushallsgrupperivéra sce-
narier redovisas i figur 4.8, nir klimatmadlet inte 4r bindande,
och figur 4.9, nir klimatmalet 4r bindande.

Tolkningen av figur 4.8 ir att alla hushallskategorier fore-
drar vér skattereform jaimfort med referensfallet, undantaget
laginkomsthushall i storstad i scenariot BAS. Aven om skillna-
derna inte ir stora, forefaller glesbygdshushallen tjina mest
pd scenarierna (i férhéllande till de utgifter de hade i referens-
scenariot). En rimlig tolkning dr att reformen ir progressiv,
givetden aterforingsprincip som vianvint hir. Bilden drnagot
mer komplex om klimatmalen ska nds 2030, se figur 4.9.
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Figur 4.9 Fordelningseffekter av BAS_KLIMAT och
BAS_EL_KLIMAT. KLIMAT=100. Bindande
klimatmal.
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Kalla: Egna berakningar.

Aven hir tycks de flesta hushill foredra vart skatteforslag,
jamfort med KLIMAT-scenariot, dir beslutad politik komplet-
teras foratt nd klimatmalen 2030. Skillnaderna ir dterigen inte
stora och det dterstar en del detektivarbete att bena ut varfor
forlorarna dterfinns i mellanstora stider for BAS_ KLIMAT.

Sammanfattningsvis ir intrycket av berikningarna att vért
skatteforslag forefaller gynna (liginkomsthushill i) glesbygd.
Aven om en hojning av matmomsen ir mest betungande
for liginkomsthushall, neutraliseras detta mer eller mindre
av energiskatteforandringen. Vi har inte funnit stod for hy-
potesen att de foreslagna reformerna ir regressiva, dven om
skillnaderna netto inte dr speciellt stora. Berdkningarna pekar
snarast pd de mojligheter som finns att genomfora skatterefor-
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Figur 4.10 Foradlingsvarde i naturresursbaserade
sektorer (REF=100). Inget bindande klimatmal 2030.
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Kalla: Egna berakningar.

Trav

Massa

mer som inte nddvindigtvis dr regressiva. Det gér att designa
torandringar av momsen som har andra fordelningseffekter
in den enkla uppskalning vi anvint.

Effekter pa foriadlingsvirde

Vi har valt att redovisa effekten pa niringsliv i termer av for-
indrade foridlingsvirden utifrin allminjimviktsanalysen i
EMEC. Lat oss inledningsvis studera foridlingsvirdet i na-
turresursbaserade niringar, det vill siga jord- och skogsbruk,
gruv-, livsmedels-, trivaru- samt massa- och pappersindustri.
I figur 4.10 redovisas forindringarna nir vi inte har bindande
klimatmal. T figur 4.11 inkluderas ett bindande klimatmal i
berikningarna.
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I fallet med icke-bindande klimatmal, figur 4.10, blir for-
dndringarna i foridlingsvirde sma, med undantag for jord-
brukssektorn i BAS dir foridlingsvirdet okar med cirka 3,5
procent. Den positiva effekten dr mest sannolikt beroende pa
att sektorn betalade in, i relativa termer, mycket energiskatt
2015. Som vi har sett finns det ett antal relativt komplicerade
undantagsregler, som dessutom har dndrats fram till 2020.
Det faktum att BAS_EL ger lingt mindre positiva effekter for
jordbrukets del styrker var tes. I 6vrigt dr effekterna sma, vilket
till del kan forklaras av de undantag for energiskatt som finns
for olika sektorer.

I det fall klimatmalet dr bindande visar resultaten i figur
4.11attreformerna med borttagen energiskatt, BAS_KLIMAT,
tenderar att leda till minskat foradlingsvirde i de naturresurs-
baserade sektorerna, med undantag f6r massa- och pappers-
industrin. I BAS_EL_KLIMAT ir resultaten mer spretiga, si-
tillvida att foriadlingsvirdet okar i jordbruket, gruvindustrin
samt massa- och pappersindustrin medan det minskar i skogs-
bruket, livsmedels- och trivaruindustrin.

Nigon enkel forklaring till effekterna pa foridlingsvirde
kan vi inte ge, men dterigen kan det mojligen spéras till ener-
gibeskattningens olika undantag. Exempelvis dr det inte i
forstone helt enkelt att forstd varfor gruvindustrin forlorar pa
att energiskatterna sitts till noll, men vinner nigot pa att en-
bartelskatten sitts till noll. Dock kan skillnaderi beskattnings-
regler spela roll. Fram till augusti 2019 hade gruvindustrin
nedsatt energi- och koldioxidskatt pa diesel till arbetsfordon
igruvverksamheten. Nir denna nedsittning togs bort, betalas
full energi- och koldioxidskatt pa diesel. Klimatscenariotinne-
bir, som sagts tidigare, att koldioxidskatten maste hojas rela-
tivt mycket i fallet dd energiskatten sitts till noll for att mélet
ska nds. Detinnebir for gruvsektorns del hogre kostnader for
diesel eftersom man inte lingre har nedsatt koldioxidskatt.*”

Forindring i tillverkningsindustri, hir Jirn och stal (JSTAL),
annan metalltillverkning (METALL), metallvaruindustri
(METLTILL), verkstadsindustri (VERKTILL) och fordonsin-
dustri (FORDTILL), presenteras med och utan klimatmadl i
figur 4.12 och 4.13.

Utan bindande klimatmdl ser vi att jirn- och stalindustri
samt annan metalltillverkning ir tydliga vinnare. Lika tydliga
forlorare ir verkstads- och fordonsindustrin. Sammantaget
ir dock effekterna mycket sma, som mest drygt I procent av
foradlingsviardet, men i allminhet endast brikdelar av detta.
Monstret dr ungefir detsamma i fallet med bindande klimat-
maél, men dven dir ir forindringarna mycket sma, i allminhet
mindre dn en halv procent.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att effekten pé
niringslivets foridlingsvirden tycks vara storst i de naturre-
sursbaserade sektorerna, vilket inte ir sirskilt overraskande.

Svensk energi- och miljobeskattning - ett reformforslag

47. For diesel som anvinds i
arbetsfordon vid tillverknings-
processen i gruvindustriell
verksambhet, s kallad gruvdiesel,
togs fram till och med 31 juli
2019 energiskatt och
koldioxidskatt ut med 11
respektive 60 procent av de
generella skattenivierna. Frin
och med 1 augusti 2019 har
nedsittningen tagits bort, vilket
betyder att gruvindustrin nu
betalar full energi- och
koldioxidskatt pa gruvdiesel, se
Finansdepartementet (2019).
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Figur 4.11 Foradlingsvarde i naturresursbaserade
sektorer (REF_KLIMAT=100). Bindande klimatmal
2030.
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Kalla: Egna berakningar.

Figur 4.12 Foradlingsvarde i tillverkningsindustri
(REF=100). Inget bindande klimatmal 2030.
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Kalla: Egna berakningar.
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Figur 4.13 Foradlingsvarde i tillverkningsindustri
(REF_KLIMAT=100). Bindande klimatmal 2030.
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4.2.4 ENERGIANANDNING OCH UTSLAPP
I figur 4.14 och 4.15 redovisas effekter pa energianvindning
som en foljd av de olika scenarierna.

Som vintat sker i fallet da klimatmdlet inte dr bindande
en substitution mot bensin och diesel. Figur 4.14 visar att
bensin- och dieselanvindningen 6kar med cirka 15 procent
1 BAS-scenariot, medan anvindningen av biodiesel och bio-
brinslen minskar med cirka 7 procent och 2 procent vardera.+®
Noterbartiratt elanvindningen 6karibdde BAS och BAS_EL,
dock meriBAs_EL vilket dr forvintat.

I scenarierna dir vi har ett bindande klimatmal blir det
i reformscenarierna relativt sma forindringar av bensin och
dieselanvindningen. Diremot okar elanvindningen rela-
tivt kraftigt. Anvindningen av biodiesel minskar ocksd i re-
formscenarierna, dock dranvindningen av biodiesel visentligt
hogre dnisamtliga scenarier dir klimatmaéletinte dr bindande.

Svensk energi- och miljdbeskattning - ett reformforslag

48. BIODIESEL inkluderar HVO
(hydrogenated vegetable oil)
samt FAME (fatty acid methyl
esters).



Figur 4.14 Energianvandning (REF=100). Inget
bindande klimatmal.
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Kalla: Egna berakningar.

Figur 4.15 Energianvandning (REF_KLIMAT = 100).
Bindande klimatmal.
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Kélla: Egna berakningar.
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Exempelvis dr BIODIESEL 73 procent hogre i KLIMAT-scena-
riot in i REE.

I figur 4.16 redovisar vi utslippen av koldioxid uppdela-
de pd den handlande sektorn (ETS), icke-handlande sektorn
(ESR) och transportsektorn separat.* Som framgdr av figuren
blir utslippen markant olika i de olika scenarierna.

I figur 4.16 har vi dven med 2015 och ser att utslippen i
referensscenariotiallminhet dr ndgot ligre. BAS ger, som for-
vintat, okningar av utslippen i ESR-sektorn och i transport-
sektorn. Den handlande sektorn berors endastindirektav vart
huvudforslag och utslippen dr dir nirmast oforindrade (men
ligre dn 2015). Om vi ligger pa styrmedel sa att klimatmalen
nds minskar givetvis utslippen drastiskt i sektorerna utanfor
utslippshandeln.

Sammantaget visar resultaten pd en poing vi lyft ett antal
ganger: ineffektiv klimatpolitik kostar. Konjunkturinstitutet
(och manga andra, till exempel Carlén och Kristrom, 2019)
har pipekatattdet finns mojligheter for svensk del attanvinda
EU-samarbeten pd klimatomradet, istillet for ineffektiva in-
hemska atgirder. Om en »ga-fore«-politik hade varit I16nsam
for ett enskilt land, finns det anledning att stilla sig frigan om
internationella 6verenskommelser behovs pd klimatomradet.
Snarare tyder svarigheterna inom klimatférhandlingarna pa
att det inte finns tillrickligt stora férdelar med en aggressiv
nationell ga-fore-politik. Att nyttja de samarbetslosningar
som finns 6kar utsikterna att hitta kostnadseftektiva losningar,
vilket dr utgdngspunkten for vart grundforslag. Det bor dock
kombineras med styrmedel lokalt, i den man det dr miljomis-
sigt motiverat. Mer om detta i kapitel s.

Enligt Kigeson (2020, s.119) leder varje byte frin bensinbil
till elbil att staten forlorar cirka s 0oo kronor per fordon och ar
(1 250 kronor i moms tillkommer). Kigeson (2020) papekar
ocksi att Sverige har bland de hogsta elskatterna i Europa.
Att hoja elskatten for att kompensera skattebortfallet gor att
clektrifieringen gdrlingsammare (Kdgeson,2020,s.119). Det
dr mojligen effekten pd luftkvaliteti titorter som skulle kunna
vara en icke-kvantifierad och indirekt effekt av vara grund-
forslag. Men inbakad i vira grundforslag ligger redan tanken
att pa limpligt sitt kombinera ckonomiska styrmedel for att
internalisera externa effekter.

Svensk energi- och miljobeskattning - ett reformforslag

49. Transportsektorn ingdr dven i
den icke-handlande sektorn,
ESR.
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Figur 4.16 Koldioxidutslépp i handlande (ETS),
icke-handlande (ESR) och transportsektorn.
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Kalla: Egna berakningar.
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5. Attlappa och laga:
hur kan befintlig miljo-
och energibeskattning
forbattras?

VI KOMPLETTERAR i detta kapitel vart grundforslag, dir vi
lappar och lagar i befintliga regelverk. Forslagen foljer av den
teori som redovisades i kapitel 2 och var utgangspunkt: sam-
hillsekonomisk effektivitet.

Irapportensinledning diskuterade vi hur skatte- och miljo-
politiken kan och bor utformas ur ett effektivitetsperspektiv
— att en ritt utformad skatt pd koldioxid (och andra vixt-
husgaser) eller ett ritt utformat handelssystem leder till att
klimatpolitiska mal nis till ligsta kostnad. Det implicerar att
enrittsatt koldioxidskatt pa ett effektivt sittleder till malupp-
fyllelse. Komplementira eller 6verlappande styrmedel skulle
i allt visentligt enbart minska koldioxidskattens styrande ef-
fekt, med 6kade kostnader som foljd. Det finns dock en flora
av overlappande styrmedel som pé ett uppenbart sitt minskar
koldioxidskattens styrande effekt och dirmed férdyrar den
svenska klimatpolitiken.*°

Energiskatterna harsillan nigon direkt koppling till ett spe-
cifikt miljoproblem. Styreffekten dr dirmed oklar. De betrak-
tas 1 ett klimatpolitiskt perspektiv mer som komplementira.
Vi menar att argumenten for dessa 6verlappande styrmedel,
inklusive energiskatterna, i allmidnhet dr svagt underbyggda.

I detta kapitel ger vi ett antal konkreta forslag dir felaktigt
utformade system kan tas bort, utan att for den skull egentli-
gen dventyra miljokvalitet eller statsfinanser.

5.I Reduceraellertabort
overlappande regleringar

Aven om det skulle gi att utveckla ett transparent och strém-
linjeformat energiskattesystem, kan vi inte bortse ifran att
skatternas styrande effekt paverkas av andra regleringar. Det
ir tydligt pa klimatomradet, dir eniett globalt perspektiv hog

50. Se till exempel Bladh (2016) f6r

en genomgdng av argumenten
for subventioner till energieftek-
tivisering. Marknadspriset pa
energi (inklusive miljoskatt) dr
ett tillrickligt styrmedel, anser
vi. Oftast argumenteras i termer
av imperfekt information och att
aktorerna inte uppfyller
antaganden om ekonomisk
rationalitet. Ett problem med
det argumentet dr bland annat
att det inte dr sektorspecifikt.
Det kan anvindas som motiv for
subventioner till i stort sett alla
sektorer.
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koldioxidskatt inte ansetts tillricklig. En foljd av detta dratt vi
fatt ett antal 6verlappande regleringar. Nedan redogor vi for
och diskuterar nigra sidana 6verlappande styrmedel.

§.I.I BONUS-MALUS

Bonus-malus, ett nytt system for fordonsbeskattning, infor-
des 1 juli 2018. Systemet omfattar bilar, husbilar, litta lastbi-
lar och litta bussar som har fordonsar 2018 eller senare och
som tagits i trafik for forsta gangen efter I juli 2018. Huvud-
motivet till inférandet dr enligt regeringen att »6ka andelen
miljoanpassade fordon med ligre koldioxidutslipp« (Prop.
2017/18:1, 5. 256). Bonus-malus syftar med andra ord till att
minska utslippen av koldioxid.

Bonusenisystemet utgors av en engangssubvention for bi-
lar som slipper ut mindre dn 61 gram koldioxid per kilometer
och som tagits i bruk fore 2020. Grinsen for bonus for bilar
som tagits i bruk frin 2020 dr 72 gram koldioxid per kilome-
ter. Malus bestar av en forhojd arlig fordonsskatt de tre forsta
dren. Skattenivan beror pa fordonets specifika utslipp och typ
av brinsle, bensin eller diesel. For bensindrivna fordon vars
utslipp understiger 95 gram koldioxid per kilometer utgir
endast ett grundbelopp pa 360 kronor per ar. Pa de utslipp
som Overstiger 95 gram utgdr dven ett koldioxidbelopp pd
82 kronor per gram, upp till 140 gram. For utslipp 6ver 140
gram per kilometer dr beloppet 107 kronor per gram. For
dieseldrivna fordon tillkommer ett »brinsletilligg« pi 13,52
kronor per gram koldioxid och ett drligt »miljotilligg« pa 250
kronor. Exempelvis innebir systemet att en ren elbil erhiller
en bonus pd 60 000 kronor, med en drlig fordonsskatt pé
360 kronor. En laddhybrid, exempelvis en Volvo xc6o0, far
en bonus pa cirka 12 000 kronor och en drlig fordonsskatt
pd 360 kronor. En Volvo v9o D3, som tidigare klassats som
miljobil pa grund av dess liga utslipp (116 gram koldioxid per
kilometer) firingen bonus, men tilldelas en arlig fordonsskatt
pd cirka 3 800 kronor de tre forsta aren, for att fran dr fyra fa
en fordonsskatt pa cirka 2 250 kronor.

Bonus- respektive malus-beloppen framgir av figur 5.1 och
5.2.

Ett antal faktorer gor systemet ineffektivt som klimatpoli-
tiskt styrmedel. Det kanske mest uppenbara ir att det r bilen
som beskattas/subventioneras och inte de utslipp eller den
reduktion som den ger upphov till nir den anvinds. Givet
den bil man har ger skatten/subventionen inga som helst
incitament till att dndra korbeteende och/eller korstricka.
En annan egenhet som gor systemet ineffektivt dr att dven
laddhybrider subventioneras relativt kraftigt. Volvo xc9o T8
Twin Engine erhéller en bonus, men ir utrustad med en stark
bensinmotor vars utslipp vid drift vida 6verstiger utslippen
frin exempelvis en Volvo v9o D3. Skillnaden i utslipp mellan
de tvé bilarna kommer dirmed att bero pé hur driften av ladd-

5. Att lappa och laga:
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Figur 5.1 Bonus som funktion av utslapp, gram
koldioxid per kilometer.
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hybriden fordelas mellan el- och bensinmotor, vilket i sin tur
beror pa hur bilen anvinds. Det dr dirmed lingt ifrin uppen-
bartatt ett byte frin en bil som idag dr klassad som en miljobil
och fir forhojd skatt till en laddhybrid leder till minskade
utsldpp. Tvirtom kan man inte utesluta att utslippen okar.

En annan faktor som talar mot systemet ir att priset pa
koldioxid kommer att skilja sig at beroende pa vilken typ av
bil man har. Som vi redogjort for i kapitel 2 ir ett villkor
for kostnadseftektivitet att priset pa koldioxid dr detsamma
for samtliga utslippskillor, eftersom effekten pa koncentra-
tionshalten i atmosfiren dr oberoende av var eller vem som
orsakar utslippet. I bonus-malus-systemet dr det uppenbart
att priset kommer att skilja sig at, vilket innebdr att det inte dr
kostnadseftektivt.

Ytterligare en faktor som talar mot systemet dr EU:s utslipps-
krav for bilar som styr via genomsnittliga utslipp per tillver-
kare. Ett svenskt bonus-malus-system leder till att mindre
koldioxideffektiva bilar som skulle ha sélts i Sverige nu istillet

Svensk energi- och miljobeskattning - ett reformforslag
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Figur 5.2 Malus som funktion av utslépp, gram
koldioxid per kilometer och typ av bransle.
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kommer att siljas i andra linder inom EU. Bilflottan sett 6ver
hela EU paverkas med andra ord inte. Det vill siga minskade
utslippiSverige, tack vare svenska subventioner, kommer helt
cller delvis att motverkas av 6kade utslipp fran torstigare bilar
iandra EU-linder.

Attden hir typen avsubventionssystem till framfor allt elbi-
lar dr dyra och ineffektiva visar studier frin Norge dir man haft
massiva elbilssubventioner. I en av dessa studier (Holtsmark
och Skonhoft, 2014) finner man att effekten pa utslippen i
Norge dr relativt smd som en f6ljd av subventionerna till elbi-
lar. Subventionerna har inneburit att ménga hushall i Norge,
framfor allt hoginkomsthushill, inférskaffat en andra eller
tredje bil med 6kad bilanvindning som f6ljd. Berdkningarna
i den norska studien visar att de norska subventionerna till
elbilarimplicerar en kostnad motsvarande cirka 121 kronor per
kilo koldioxid, det vill siga cirka 100 ginger den svenska kol-
dioxidskatten. Aven om de svenska subventionerna till elbilar
inte ir lika omfattande som de norska ger den norska studien

5. Att lappa och laga:
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en indikation pd hur ineffektiva subventioner kan vara for att
minska utslippen. Vidare pekar den norska studien pi att den
hir typen avsubventioner har tydliga fordelningseffekterioch
med att det framfor allt dr hoginkomsthushill som gynnas.

Om koldioxidskatten fungerar, vilket svenska utvirdering-
ar talar for, behovs inte bonus-malus ur ett klimatekonomiskt
perspektiv. Koldioxidskatten styr savil investeringar, det vill
sidga bilval, som anvindning (korstricka, korbeteende) och
fokuserar dirmed sjdlva klimatproblemet, nimligen utslipp
vid drift. Parallellt med bonus-malus finns ett undantag for
veteranbilar, som innebir att personbil, lastbil eller buss som
dr 30 dr eller dldre och inte anvinds kommersiellt inte 4r skat-
tepliktiga. Kombinationen av dessa tvé regleringar innebir
bland annat ett incitament till att kopa en gammal och, an-
tagligen, inte sdrskilt energieftektiv bil.

5.I.2 REDUKTIONSPLIKT

Ettannat exempel pa 6verlappande regleringar ir den nyligen
inforda sd kallade reduktionsplikten, en reglerad inblandning
av biodrivmedel. For att citera Energimyndigheten (www.
energimyndigheten.se, artikel Reduktionsplikt, 25 maj2020):

Om du ir skattskyldig for bensin och/eller diesel innebir
reduktionsplikten att du ska se till att de bidrar till en viss
minskning av klimatpaverkan. Du uppnir detta genom att
gradvis ¢ka inblandningen av biodrivmedel. Ar 2020 ir
reduktionsnivierna 4,2 procent for bensin och 21 procent
for dieselbrinsle.

Reduktionsplikten dr utformad sa att drivmedelsbolagen
genom inblandning av biodrivmedel minskar fossilandelen i
forsald bensin och diesel. Som nimnts ovan dr minskningskra-
vet 4,2 procent respektive 21 procent for 2020. I september
2020 meddelade regeringen att man avser att fatta beslut om
successivt okade kvotnivierireduktionsplikten fram till 2030.
Inriktningen dr att inblandningen ska folja en linjdr bana fram
till 2030 dir niva for bensin och diesel ska ligga pa 28 respek-
tive 66 procent (se https://www.regeringen.se/pressmed-
delanden/2020,/09 /branslebytet-forstarks-med-hogre-in-
blandning-av-fornybart-i-drivmedel /).

En starkt bidragande orsak till att reduktionsplikten in-
fordes dr att EU:s statsstodsregler inte tilliter differentierad
brinslebeskattning, det vill siga att fossila drivmedel beskat-
tas med en koldioxidskatt medan biodrivmedel undantas. En
effekt av reduktionsplikten ir att nivin pa koldioxidskatten
inte paverkar den biogena inblandningen i brinslen. Koldi-
oxidskatten har helt enkelt ingen effekt pa valet mellan fossilt
och bioi brinslemixen.’" Enligt Konjunkturinstitutet (2019a)
kan reduktionsplikten,ialla falli teorin, utgora ett kostnadsef-
fektivt klimatpolitiskt styrmedel. Dock konstaterar Konjunk-
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b) for en detaljerad beskrivning
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turinstitutet att den information som krivs for detta formod-
ligen saknas i praktiken, eftersom reduktionspliktsnivierna
bestims ldngt i forvig baserat pa antaganden kring framtida
utveckling av bland annat kostnader och teknologi.

5.1.3 FLYGSKATT

Diskussionen kring flygets miljopaverkan har pagatt linge.
Det fanns forslag pd beskattning av flyg redan i borjan pa
1990-talet (SOU 1990:59). Sedan dess har mycket hint med
béde flygandet och miljopolitiken. Frigan har dter varit up-
pe pa bordet som en del av forslagen inom ramen for det
av riksdagen beslutade klimatpolitiska ramverket (Prop.
2016,/17:14.6). Det forslag om skatt pa flygresor som presen-
terades 2017 och som borjade tillimpas den 1 april 2018 syftar
till att »uppmuntra konsumenter att vilja mer miljovinliga
alternativ, vilket i sin tur kan leda till minskade utslipp och
mindre klimatpéverkan« (Prop. 2017/18:1, 5. 503).

Specifikt innebir flygskatten en skatt per passagerare och
resa. Tanken dr att skatten ska 6verviltras pa konsumenten,
passageraren, med foljden att konsumentpriset per resa sti-
ger, vilket i sin tur ska minska efterfrigan pa flygresor och
didrmed leda till minskade utsldpp. Skatten giller for resande
fran Sverige, och skattesatsen beror pa vart man flyger. Resor
inom Sverige samt frin Sverige till annat EU- eller EES-land
beskattas med 60 kronor per resa, medan resor till linder pa
andra kontinenter som dr hogst 6 0oo kilometer bort frin
Arlanda beskattas med 250 kronor. Resor lingre bort in 6 000
kilometer beskattas med 400 kronor per resa.

Flygtrafik bidrar till klimatproblemet pé tvi sitt. Det ena
kommer av att fossila brinslen anvinds som drivmedel, vilket
bidrar med utslipp. Det andra bidraget kommer fran den s&
kallade hoghojdseftekten. Hoghojdseffekten kommer sig av
att forbrinningen av brinslet ger upphov till andra utslipp
som kviveoxid och vatteninga. Dessa utsldpp orsakar fortsatta
reaktioner i atmosfiren som leder till ytterligare uppvirm-
ningseffekt pa hog hojd (Lee m.fl., 2009, Azar och Johans-
son, 2012). Det rider dock stor osikerhet kring storleken pa
hoghojdseftekten. Azar och Johansson (2012) bedémer att
cffekten med 9o procents sikerhet ligger nigonstans i in-
tervallet 1,3 och 2,9 ganger koldioxidutslippet. Detta ir en
genomsnittlig effekt, vilketinnebdr att faktorn dr hogre under
de delar av en flygning som sker pd hog hojd samt ligre (eller
obefintlig) under flygning pa lig hojd.

I utredningen om en svensk flygskatt (SOU 2016:83) antas
detatthoghojdseftekten dr 1,3 till 1,9 ganger koldioxidutslip-
pet, beroende pa vid vilken hojd utslippen sker och hur linge
flygplanet uppehaller sig pd hog hojd. Om visom ett exempel
antar att hoghojdseftekten dr 1,5 innebir det att 1 ton brinsle
somanvindsiflyget bidrar med 50 procent storre klimateftekt
in om samma ton anvindes i en bil. Det betyder i sin tur att
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en optimal koldioxidskatt for flyget ska vara 50 procent hogre
in den optimala koldioxidskatten pd marken. Sammantaget
kan man siga att det finns skil att flygets utslidpp av koldioxid
regleras eller beskattas, till och med lite hardare 4n markbund-
na utslippskillor.

Dock kan det konstateras att en skatt pa flygresor frin en
svensk flygplats till en annan flygplats inom Sverige eller EU
inte nodvindigtvis bidrar till minskade globala koldioxidut-
slipp. Anledningen ir att flygbolag inom EU dr inkluderade
i det europeiska handelssystemet EU ETS, och tor flygningar
inom EES mdste bolagen kopa och limna in utslidppsritter som
motsvarar koldioxidutslippen. I praktiken betyder det att om
skatten leder till att ett flygbolag minskar antalet flygningar
inom Sverige eller till ett EU EES-land sa blir det fler utslipps-
ritter over till andra flygningar inom samma omrade eller till
andra utslipp inom EU ETS.

Vad som diremot vore motiverat ur effektivitetssynpunkt
dr att »vikta« utslipp fran flyget annorlunda 4n utslipp fran
ovriga utslippskillor inom EU ETS. Om hoghojdseffekten édr
exempelvis 1,5 och viliter flyget byta »ett-mot-ett« med 6vriga
utslippskillor inom EU ETS blir klimateffekten inte lika med
noll. Om ett flygbolag for att ticka en 6kning av sina utslipp
koper en utslippsritt (I ton) av ett energiforetag (som dd
mdste minska sina utslipp) blir klimatbelastningen lika med
1,5 — I = 0,5, det vill siga den Okar. Det betyder att for att sy-
stemet ska vara effektivt méste rittigheterna »viktas«. Om ett
flygbolag vill 6ka sina utslipp motsvarande I ton maste det
kopa 1,5 ton, ifall man koper fran nidgon annan utslippskilla
in ett flygbolag. Forst da ir systemet effektivt.

Ytterligare ettargument som talar mot flygskatten dratt det
inte finns ndgon explicit koppling till sjilva miljoproblemet,
det vill siga koldioxidutslippen och den klimatpaverkan det
ger upphov till. Skilet dr att flygskatten dr per resa och att den
till stor del dr oberoende av hur lingt man flyger. Det senare
innebir att skattebetalningen dr oberoende av om resan gar till
Oslo eller Las Palmas. Fran Arlanda till Oslo dr det 383 kilome-
ter flygvigen och till Las Palmas 4 334 kilometer. Utslippen
fororsakade av en enkel resa till Oslo ir 58 kilo koldioxid, och
till Las Palmas 305 kilo.’* Priset per kilo koldioxid kommer
att skilja sig dt visentligt, knappt I krona per kilo for resan
till Oslo mot 19 6re per kilo for resan till Las Palmas. En resa
till Bangkok medfor ett utslipp pa 355 kilo, vilket innebir att
skatten per kilo dr 71 6re. Med andra ord ger skatten som den
ir utformad upphov till mycket stora skillnader i skatt per
kilo koldioxid och leder didrmed inte till en kostnadseftektiv
minskning av koldioxidutslipp fran flygresor.

Utover den ineffektivitet som beskrivs ovan innebir en
skatt per resa ytterligare en ineffektivitet. Skatten ger inga
incitament till brinslesubstitution, tekniska forbittringar eller
energieffektiviseringar.
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52. Berikningen av koldioxidutlip-
pen ir gjord med Internationella

civila luftfartsorganisationen
1cA0:s Carbon Emission
Calculator, se https: / /www.

icao.int/environmental-protec-

tion/CarbonOffset/Pages/
default.aspx.
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Ett mojligt argument for flygskatten ir att flygresor fran
Sverige (och andra Eu-linder) till linder utanfér EU-EES-om-
ridet inte omfattas av utslippshandelssystemet. Om skatten
leder till firre resor fran Sverige till nagot annat land utanfor
EU bidrar det till minskade utslipp. En faktor som talar mot
detta, i alla fall pa sikt, dr att medlemslinderna i ICAO, FN:s
civila luftfartsorganisation, beslutat att infora ett system for
handel med utslippskrediter som omfattar den internationella
luftfarten, CORSIA.® Systemet innebir att koldioxidutslippen
frin flygtrafiken ska stabiliseras pd 2020 ars nivd. Frin och med
2021 maste flygbolagen kopa utslippsritter for de utslipp som
overstiger 2020 drs niva, vilket da bidrar till utslippsminsk-
ningar inom andra sektorer istillet f6r inom det internatio-
nella flyget. Tanken ér att systemet ska inkluderas i EU ETS.

5.2 Reducera 6verlappande
subventioner och ta bort undantag
1energibeskattningen’s*

Sverige moterigrunden tvd priser pd utslipp av koldioxid, etti
den handlande sektorn (ETS) och ettidvrigsektorn (ESR). Ur
cffektivitetssynpunkt vore det sjilvfallet bittre med ett pris,
men det visentliga dr att det redan finns en piska. Morotter i
form av subventioner och specifika undantag behovs dirfor
inte, vilket betyder att ett antal klimatrelaterade subventio-
ner och olika undantag kan avskaffas. Det skulle innebiira,
rent statsfinansiellt, ett antal miljarder som kan anvindas i
klimatpolitiken, eller forutsittningslost anvindas for att han-
tera andra problem. Det behovs inga utredningar for att inse
att subvention av elcyklar® knappast ér effektiv klimatpolitik.
Detsakallade Klimatklivet® och andra liknande stod har mott
hard kritik fran bland annat Konjunkturinstitutet (2017b) och
Riksrevisionen (2019). Om elcertifikatsystemet inbegrips
i subventionerna, skulle ett avskaffande av dessa visserligen
innebira minskade skatteintikter eftersom moms liggs pa
clpriset inklusive skatter och kostnad for elcertifikat. Dock ir
dessa skatteintikter mycket sma idag beroende pa att priset
pd certifikat dr mycket lagt, vilket formodligen innebir att de
samhillsekonomiska vinsterna av att avskaffa subventionerna
inte dr obetydliga; se Johansson och Kristrom (2019).

Det dr visserligen mojligt att hitta teoretiska argument for
subventioner dven om en externalitet redan 4r beskattad, men
de dr inte starka. De forsvagas ytterligare av att en betydande
del av subventionerna riktar sig mot industrier som ingér i
deteuropeiska utslippshandelssystemet, inom vilket de totala
utslippen drreglerade. Fran och med 2021 sdnks utslippstaket
(mingden koldioxid som totalt tillits inom utslippshandeln)
med 2,2 procent per ar fram till 2030, en total minskning med
43 procent till 2030, jimfort med 2005.57
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Carbon Offsetting and
Reduction Scheme for
International Aviation, https://
www.icao.int/environmen-
tal-protection/Pages/A39_
CORSIA_FAQ2.aspX.

Argumenten i detta avsnitt foljer
nira Kristrom (2020).

Inledningsvis budgeterad till 350
miljoner kronor per dri tre dr.
Den subventionen, liksom den
till vissa eldrivna utombordsmo-
torer dr numera borttagen.
Forordning 2017:1317 (1 §)
angav »For att forbittra
forutsittningarna att
transportera sig klimatvinligt far
Naturvérdsverket, om det finns
medel, ge bidrag enligt denna
forordning for ink6p av eldrivna
cyklar, eldrivna mopeder,
eldrivna motorcyklar och
eldrivna utombordsmotorer. «

Klimatklivet ir ett finansiellt
stod till lokala investeringar som
inférdes 2015. Under 2018
omfattade stodet 1,5 miljarder
kronor, vilket motsvarar 14
procent av statens samlade
utgifter f6r miljopolitiken.
Riksrevisionen (2019, citerat
frin baksidestexten) rekommen-
derade regeringen »att vid
inférandet av eventuella nya
stod utgd frin det problem som
ska avhjilpas och begrinsa
omfattningen till vanligt
férekommande dtgirder pd
omrdden dir andra styrmedel
saknas eller dr svaga.« Se ocksd
Konjunkturinstitutet (2017b)
for en kritik av stédet ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv.

Se https://ec.europa.eu/
clima/policies/ets_en, (besokt
24 september 2020). EU ETS
har férindrats och konsekven-
serna for de totala utslippen av
att enskilda linder genomfor
klimatprojekt idr oklara, i alla fall
under en period pd 2020-talet;
se Johansson (2020).
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Eftersom Klimatklivet och liknande subventioneririneftek-
tiva enligt befintliga utvirderingar, kan vi fi hogre klimatnytta
for samma resursdtgang, alternativt fi samma klimatnytta och
anvinda sparade resurser till att sinka snedvridande skatter.

5.3 Skatt pd plastpdsar

Plastpaseskatten dr ur ett miljdekonomiskt perspektiv nirmast
kontraproduktiv. Den riktas mot en speciell typ av birkasse
»avsedd for konsumenter att packa eller bira varor i frin ett
torsiljningsstille«® och har siledes inte att gora med plast
som ett mer allmint miljoproblem. Inget hindrar att en kon-
sument anvinder pasar av dldre modell (pvC) som inforskaf-
fats pa annat sitt. Med all sannolikhet kommer en marknad
att uppstd for plastpisar som inte ir direkt avsedda for att
packa eller bira varor i fran ett forsiljningsstille. Det finns
dtminstone anckdotiska bevis for att detta redan hint. Enligt
1CA Sverige har forsiljningen av beskattade barkassar minskat
med 70 procent mellan april och september 2020, medan
forsiljningen av obeskattade plastpésar (avfallspdsar) pa rulle
okat med 6ver 60 procent (personlig kommunikation med
ICA Sverige). Den plast som inte dtervinns, gir for svensk
del i huvudsak till f6rbrinning.® Da blir plasten, i detta fall
polyeten, 1 huvudsak koldioxid och vatten. Producentansvar
och betydande killsortering bland svenska hushall goratt det
dr svart att se hur stora mingder av de plastpdsar som skatten
triffar som kan hamna i svenskt hav och svensk natur. Vi kan
l4tt hitta bevis pa att plastnedskripning ir ett stort problem pé
internationell niva. Det dr ddremot svarare att hitta for svensk
del, av skil som redan berorts. Utifall det dr ett problem, kan
plastpdseskatten ha forvirrat det. Skatten dr dirfor att betrakta
som kontraproduktiv ur ett miljoekonomiskt perspektiv.

Vir kritik av plastpdseskatten sammanfaller vil med den
kritik som Konjunkturinstitutet framfort i ett remissyttran-
de (Konjunkturinstitutet, 2019b) avseende Finansdeparte-
mentets promemoria 2019, »Skatt pa plastbirkassar«. Kon-
junkturinstitutet (2019b, s. 1) menar att det inte finns skl
att »forvinta sig att den foreslagna skatten kommer att (i)
minska nedskripning, (i) minska forekomsten av mikroplats-
er i naturen och /eller (iii) effektivisera resursanvindningen.
Snarare finns en risk for 6kad resursférbrukning. «®°

Plastpaseskatten dr ett intressant exempel pd hur fel det kan
bli nir etiketten miljoskatt anvinds for att legitimera skat-
tehojningar." Etikettskatter foregds sillan av en transparent
och genomgripande konsekvensanalys, ddr det dr mojligt att
se hur styrmedlet pé ett kostnadseffektivt sitt bidrar till att
16sa problemet.
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»En plastbirkasse ir en kasse,
med eller utan handtag, som i
mer in féorsumbar omfattning
bestar av plast och som ir avsedd
for konsumenter att packa eller
bira varor i fran ett forsiljnings-
stille. Det finns tvé skattebe-
lopp: Skatten ir 30 ére per
plastbirkasse om plastbirkassens
viggtjocklek dr mindre in 15
mikrometer och volymen
maximalt 7 liter, exempelvis
frukt- och gronsakspdasar i
mataffiren. Annars ir skatten 3
kronor per plastbirkasse. Det
innebir att ni dven ska betala
skatt for kassar med handtag av
plast, eller som har en plastfilm
for att det ska vara mojligt att se
den férpackade produkten.«
Skatteverket (www.skatteverket.
se, citerat IO september 2020).

Enligt sCB atervinns 70 procent
av alla forpackningar (https://
www.scb.se /hitta-statistik /
sverige-i-siffror /miljo/
atervinning-av-forpackning-
ar-i-sverige/, daterad 16 septem-
ber 2020). 99,5 procent av
avfallet i Sverige dtervinns »pé
ndgot sitt«, enligt Sveriges
avfallsportal sopor.nu (artikel
daterad 4 december 2019).
Samma killa anger att
forbrinning med dtervinning
okat frin 3 procent (1975) till sO
procent. Ekots granskning frin
2019 siger att hushillen skickar
in 48 000 ton forpackningar,
varav 22 00O ton dtervinns till
ny plast, se https://sverigesra-
dio.se/artikel /7313146 (artikel 3
oktober 2019).

Felstavningen ingdr i
originaltexten.

Plastpédseskatten har brister i ett
miljéekonomiskt perspektiv. T
sammanhanget ir det intressant
att Hill Sverige Rent litit
genomfora en undersokning dir
59 procent av respondenterna
tycker att skatten ir bra, ganska
bra eller mycket bra, se https://
hsr.se/sites /default/
files/2020-06 /Skraprappor-
ten_2020_web_mindre.pdf,

S. IT.
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6. Diskussion

VI FORESLAR ATT energiskattesystemet reformeras i grun-
den. Vihar kvantifierat forslageti termeravatt energiskatterna
avskaffas och ersitts med miljoekonomiskt motiverade mil-
joskatter. Forslaget finansieras med hojd moms. Tillginglig
empiri talar for att en enhetlig moms skulle vara mer effektivt,
men eftersom vért fokus ligger pd energiskatter har vi helt
enkelt skalat upp befintliga momssatser for att ersitta intikts-
bortfallet. Vi kompletterar med ett lappa-och-laga-forslag,
dir 6verlappande regleringar (som inhemsk flygskatt), bo-
nus-malus och plastpdseskatten tas bort. Vi har for tydlighet-
ens skull riknat pa ett forslag dir alla (rena) energiskatter tas
bort, vil medvetna omatt EU:s energiskattedirektivinnehéller
miniminivaer. Vira forslag har gott stod i ekonomisk teori
och i en omfattande utredningsflora, som tydligt pekar pa
problemen med nuvarande energibeskattning.

Vira konsckvensbeskrivningar visar pa en effektivitetsvinst
(BNP stiger) och pa att frimst glesbygdshushill med lig in-
komst skulle vinna pa vara forslag. Inom produktionssekto-
rerna finns bade vinnare och forlorare, en konsekvens av att
relativpriserna forindras och att produktionsfaktorerna ror sig
mellan olika sektorer. Jordbruket dr en tydlig vinnare, dirfor
att sektorn betalade relativt mycket energiskatt under basaret
2015. Vi tolkar BNP-6kningen i simuleringarna (och att viss
energiintensiv industri expanderar) som att konkurrenskraf-
ten inte pdverkas negativt.

Det finns ett antal nackdelar med vért forslag. Okad grins-
handel nir priset vid pump blir markant ligre 4dn i grannldn-
derna kan anses vara ett problem. Den 6kade grinshandeln
kommer till viss del att kompensera for skattebortfallet, da
momsintikterna torde stiga. Men vi forutser vissa spinningar i
detnordiska samarbetet kring klimatpolitiken. Elektrifiering-
en av transportsektorn gir dock snabbt och problemet torde
dirfor vara av 6vergiende natur.
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Utsldppen frin forbrinning av fossila brinslen okar, nagot
som vi foresldr i huvudsak hanteras via internationellt sam-
arbete i klimatpolitiken, inte minst inom EU — till exempel
enligt Carlén och Kristroms (2019) forslag — och lokala styr-
medel for lokala/nationella miljoproblem. Konsumentpriser
paverkas av att momsen stiger pa alla varor, vilket kommer
att missgynna vissa typer av hushdll, dock inte i glesbygd (i
nettotermer). Fordelningseffekterna kan hanteras pa tradi-
tionellt och lingt mer precist sitt in vad vi kunnat gora hir,
dven om vart forslag i viss mening dr progressivt med tanke pa
att energiskatten sinks.

En annan nackdel med forslaget dr att det, om det genom-
fordes, skulle bli dnnu ett exempel pa ryckigheten i svensk
energipolitik. Investeringar har gjorts med tanke pa energief-
tektiviserings-, energi- och miljopolitiska mal, av vilka en del
sannolikt inte skulle gjorts om det var kint att energibeskatt-
ningen skulle dndras i linje med vart forslag. I samhillseko-
nomiska termer dr dessa investeringar att betrakta som redan
tagna kostnader (sunk costs). Ur ett privatekonomiskt perspek-
tiv dr det givetvis reala kostnader. Det skulle férindra relativ-
priser f6r uppvirmning, sannolikt till nackdel for biobrinsle.
Dessa effekter dr dock sd lingt det dr mojligt integrerade i
vira berikningar.

Vianserinte att de begrinsningar som energiskattedirekti-
vet innebir for vart energiskattesystem och det dokumente-
rade parlamentariska motstind som finns mot foérindring av
mervirdesskatten dr avgorande nackdelar med vart forslag.
Vi kan inte se ndgon nackdel med att diskutera forslag som
forbittrar den svenska ekonomins funktionssitt och dessutom
har en, for energipolitikens del, ovanlig fordelningspolitisk
profil. Liginkomsthushall i glesbygd har sillan gynnats av en-
ergipolitiska forslag pd skatteomridet. Vira forslag kan ocksa
sesiljusetav den diskussion som fors om en modernisering av
energiskattedirektivet (systemetir frin 2003). Mihinda finns
det utrymme for forbittringar i linje med dem vi foreslagit
dven pd EU-niva.
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