Repliker och kommentarer

I den hir avdelningen vilkomnas kommentarer till tidigare bidrag och korta
inligg med ekonomisk politisk anknytning

LARS HULTKRANTZ

Bor energibeskattningen avsKaffas?

Isamband med det pdgdende arbetet med
en genomgripande skattereform, dir en
av delreformerna avser merviirdesbe-
skattningen, har Statens energiverk
(Stev) utrett fridgan om energi skall
momsbeliggas. Resultatet har publicerats
irapporten Moms pd energi (Statens ener-
giverk [1988]) jimte ett tiotal underlags-
rapporter. Den foreslagna reformen
skulle fi stora effekter vad giller statens
finanser, energianvindningen och, kan-
ske, miljon. I denna artikel fareslar jag att
reformen av bide miljomissiga och fis-
kala skil kompletteras med sirskilda mil-
joskatter pa olika energislag.

Reformens inneboérd

For att forstd innebdrden av en reform
som helt eller delvis ersatter nuvarande
punktskatter pd olika energislag med
mervirdesskatt maste vi sarskilja olika ty-
per av energikonsumtion, For att forenkla
framstillningen antar jag att nuvarande
punktskatter kan uttryckas med en enda
procentuell skattesats p och momsen med
skattesatsen m. Vi kan ur skattehiinse-
ende dela upp konsumtionen i fyra grup-
per (Tabell 1).
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De skatteuttryck som anges inom pa-
rentes ir de som giller om reformen inte
genomfors fullt ut, utan vissa punktskat-
ter pd energi bibehalls, For hushéllens di-
rekta energianvindning ir skatteutfallet
beroende av skillnaden i skattesats. Efter-
som m generellt sett ir lagre in p, si kom-
mer hushillen att tjina pa omlaggningen i
detta avseende. Ifriga om konsumtion av
importerade varor (andra an energivaror)
ir det ingen skillnad.

Nir det giller svenska hushélls indi-
rekta anviindning av energi som anviints
vid svensk produktion av varor for den
svenska marknaden sd vinner hushallen
alltid, oberoende av skattesatsernas stor-
lek. Reformen innebér nimligen en over-
ging frdn nuvarande tredubbelbeskatt-
ning till enkel beskattning.Observera att
nuvarande skattesystem innebir en skatt
pa skatten (dvs produkten mp). Eftersom
inga avdrag fér moms pa anviind energi
kan giras, s ingdr energikostnaderna, in-
klusive energiskatt, i det “fdriddlings-
virde” som momsbeskattas.

Det ir sdledes endast ifriga om hushal-
lens direkta energianvindning som refor-
men handlar om att ersiitta en skatt med
en annan skatt. For energianvindning av
anviindare som dr momspliktiga géller sa-
ken borttagande av en skatt.

Detta innebiir att det inte ir menings-
fullt att ta stilllning till reformen isolerat.
Vad som skall goras beror av alternati-
ven, dvs vilka andra skatter som kommer
att hojas istiillet eller, om avsikten dr att
litta det totala skattetrycket, vilka andra
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Tabell 1 Beskattning, uttryckt som andel av energikostnaden fore skatt.

Anvindning

Nuvarande

Efter reform

Hushéllens direkta
energikonsumtion p

mi{evm + p+ mp)

Hushallens indirekta
energikonsumtion genom
konsumtion av svenska varor

m+p+ mp

mievm+ p+ mp)

Hushallens indirekta
energikonsumtion genom
konsumtion av utlindska varor m

Utlandets indirekta
energikonsumtion genom
konsumtion av svenska
varor o]

0 {evp)

skatter man istillet kunde ha reducerat.
Stevs utredning behandlar emellertid inte
frigan pi detta siitt. Den slutsats som ut-
redningen kommer fram till, att en dver-
gang till mervirdesbeskattning ar onsk-
vird, dr i det nirmaste oundviklig med
det begrinsade perspektiv man anldgger.

I sjilva verket tycks inneborden av re-
formen atminstone inledningsvis ha varit
oklar for Stev. Flera av underlagsrappor-
terna utgar fran felaktiga premisser. En
rapport utgdr fran att hushdllen endast
berdrs av den fdriindrade beskattningen
av deras direkta energianviindning och
bortser dirmed frin den inkomstékning
som kommer hushillen tili del antingen
genom lagre priser pd svenska varor,
andra éin energi, eller genom hogre ersitt-
ningar till arbete och kapital. I en annan
rapport beriknas effekterna pa industri-
produktionen som om reformen skulle in-
nebira att p ersitts med m for energian-
viindning i produktion for hemmamark-
naden. Stevs utredning bygger pd dessa
rapporter och ger dirfor i flera vasentliga
avsnitt en missvisande bild,

Skattekonsekvenser

Attexakt beriikna det bortfall av skattein-
tikter som uppstir om den nuvarande

energibeskattningen ersiitts av mervir-
desskatt dr svart. Det handlar emellertid
om betydande belopp.

Om alla punktskatter ersitts av moms
minskar skatteintikten, enligt Stevs be-
rikning, med 20 miljarder, frin 31 till
knappt 11. Om bensinskatten bibehlls
ofériindrad (vilket innebér att bensinpri-
set inkl moms hojs med cirka en krona)
erhills ett underskott pd 5,6 miljarder.
Halls bensinpriset oforiindrat (vilket fort-
farande kriver en viss siirskild bensin-
skatt) bortfaller 11 miljarder i skattein-
takt,

Dessa siffror innebiir bide en under-
skattning och en 6verskattning. Stevs be-
rikning ir en underskattning, eftersom
man bortser frdn “skatten pd skatten™,
Tar vi hiinsyn till detta tillkommerirunda
tal tvd miljarder. A andra sidan tar beriik-
ningarna heller inte hansyn till indirekta
effekter. Skattebortfallet i forsta vindan
leder till inkomstékningar som belastas
med andra skatter. Nettoeffekten blir si-
ledes mindre, kanske hilften, gissar Stev.

Dessutom bér skatteintikten beriknas
givet skattebasen efter skattefériind-
ringen, inte som i utredningen fore den.
Skillnaden blir emellertid liten om man
beskattar en “god” skattebas. Flera stu-
dier tyder pa att energianvindningen i sin
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helhet &r forhdllandevis prisokinslig.
T ex si uppskattar Walfridsson [1987] in-
dustrins ldngsiktiga egenpriselasticitet for
el till -0,2 och for brinsle till -0,4.

Utredningens perspektiv

Ett slopande av nuvarande energiskatter,
med undantag for bensinskatterna, leder
siledes, trots att merviirdesskatt inférs,
till ett stort skattebortfall. Detta ger upp-
hov till tvd centrala invindningar mot
Stevs utredning:

En stor del av den omfingsrika utred-
ningen agnas it att berikna de positiva ef-
fekterna av reformen pd kopkraft, indu-
striproduktion, sysselsiittning osv. Hu-
vuddelen av dessa torde forsvinna nir
skattebortfallet finansieras. Utredningen
ger siledes, milt uttryckt, inte en fullstan-
dig bild av effekterna. Utredningen har
emellertid dven pa ett annat satt anlagt ett
alltfor begriinsat perspektiv. Det ir inte
sjalvklart att finansieringen av en moms-
reform skall ske utanfor energisektorn.
Ett fullt rimligt alternativ dr att nuvarande
skattetryck pa energisektorn bibehalls av
fiskala skiil — fiven om enskilda skattesat-
ser findras, Dessutom finns viigande mil-
jopolitiska skal for ett sddant alternativ.

Det finns visserligen nigra argument
som talar mot en finansiering inom ener-
gisektorn. Ett sidant ir att EG-kommis-
sionens forslag infor bildandet av EGs
interna marknad inte tycks (last mellan
raderna) tillita punktskatter pd tex el
och kol (men diaremot pd bensin och
olja). A andra sidan torde en anpassning
till denna skattestruktur inte heller tillata
att skattebortfallet finansieras med t ex
en hdjning av mervirdesskattesatsen.

Andra motargument ir att alla punkt-
skatter, vare sig de drabbar insatsvaror el-
ler enskilda produkter, stor relativpri-
serna (och leder dessutom till “'skatt pa
skatt”-effekter). A andra sidan kan (1) en
sddan stérning vara motiverad av miljo-
skil, (2) neutralitetsfrigan hamnaiett an-
nat ljus niir man tar hiinsyn till asymmetri-
erna i inkomstbeskattningen (vilka inte
lir férsvinna efter de kommande skattere-
formerna) och slutligen (3) har alternati-
ven ocksd en kostnad. De tre inviindning-
arna utvecklas mer utforligt nedan,

Energi som skattehas

Skatter paverkar hushdllens och féreta-
gens handlande och leder diirmed till sam-
hillsekonomiska effektivitetsforluster.
Om alla nyttigheter vore beskattnings-
bara, skulle man i teorin kunna vilja mel-
lan flera olika skattesystem som &r neu-
trala med avseende pd produktionen.
Dessa system har det gemensamt att alla
nyttigheter far ett lika stort procentuellt
paslag. I praktiken miste emellertid vik-
tiga undantag frin beskattning goras (tex
kan fritid inte beskattas direkt). Givet
denna/dessa restriktion(er) (dvs givet att
vi maste vilja second best”) finns det
skattesystem som ger ligre samhillseko-
nomisk kostnad {in system med lika péslag
for alla varor. Allmiint talat bor skattesat-
serna differentieras efter skattebasens
skattesatskanslighet. 1 “second best” ir
dirfor den optimala skattesatsen grovt ut-
tryckt omvint proportionell mot utbudets
och efterfragans priselasticiteter.

Elasticiteterna varierar emellertid med
tidssikten och med tiden, kan vara svira
att miita och blir komplicerade nir man
méste ta hinsyn till korspriseffekter.
Dessutom kan administrationskostnader
och risken for arbitrageverksamhet tala
for en enhetlig skattesats. Stevs slutsats ir
att enhetlig moms, kombinerad med en
eller annan punktskatt pd négot starkt ef-
terfrigeoelastiskt (bensin) eller utbuds-
oclastiskt (produktion i gamla vatten-
kraftverk, senare kanske dven kirnkraft)
ar en rimlig "third best”.

Frigan ir emellertid om detta ir rele-
vanta argument i det aktuella fallet. For-
slaget innebir inte att man inf6ér en ny
punktskatt, utan att man (avsevirt) re-
ducerar beskattningen pd ett beprovat
omride. Skall man ddma av de uppgifter
som framkommer i utredningen sd &r
energibeskattningen frén fiskal synpunkt
en fortrafflig "mjolkkossa’™.

I en av underlagsrapporterna ger sig
Stefan Lundgren i kast med uppgiften att
berikna de nuvarande punktskatternas
kostnad (i industriscktorn). Han gor en
partiell analys och antar att efterfragekur-
van ir linjir och att utbudskurvan ir per-
fekt elastisk. Forhdllandet mellan effekti-
vitetsforluster och skatteintikten kan di
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enkelt beriknas med utgingspunkt frén
efterfrigans priselasticitet och den rela-
tiva prisforandringen.

Lundgrens slutsats ir att punktskatter-
nas allokeringsfarluster motsvarar mindre
an tio procent av skatteintiikterna. Lund-
gren utgar emellertid frdn 1985 rs skatte-
satser. Nuvarande satser ar betydligt
hégre, utom for el, och innebir en kost-
nad som @r niirmare 20 procent av intik-
ten,

Nir det galler drivmedel anger huvud-
rapporten att de lngsiktiga egenpriselas-
ticiteterna dr -0,4 — -0,5 for bensin och
-0,4 — -1,0for diesel. Det innebér att mer-
kostnaden for nuvarande skatt pd bensin
resp diesel (ej kilometerskatten) uppgar
till 33—-42 procent av skatteintikten (ben-
sin) och 11—-27 procent for diesel.

Punktskatternas samhillsekonomiska
kostnad #r sdledes inte obetydlig. Vi bdr
emellertid jimfora med andra skatter.
Enligt en berikning {med en allmin jim-
viktsmodell) av Ingemar Hansson [1984],
s& ar motsvarande kostnadsandel for en
skattehdjning (forutsatt att denna an-
viinds till t ex u-hjilp och déarfér inte har
snedvridande effekter pa utgiftssidan) 70
procent om man anvinder moms och 130
procent om man anviinder kommunal-
skatten. Med andra skatteformer (t ex 6k-
ad progressivitet i inkomstbeskattningen)
kan man komma betydligt hogre. Aven
om siffrorna inte dr direkt jimforbara sé
tyder detta pi att energibeskattningens
kostnad kan vara forhéllandevis lig.

For att beddma den nuvarande energi-
beskattningens och den fdreslagna refor-
mens kostnader bor vi emellertid se nir-
mare pi de olika slag av snedvridning som
uppstdr i prissystemet:

a) mellan olika typer av produktionsfak-
torer

Stev framhéller att en 6nskvird egenskap
hos ett nytt skattesystem &r att det &r neu-
tralt mellan anvandningen av olika pro-
duktionsfaktorer och hivdar att detta ta-
lar fér dvergang till moms. Energiskatt ar
emellertid inte den enda skatten pa pro-
duktionsfaktorer. Eftersom den Gvriga
beskattningen inte ar neutral kommer
foretagens val mellan t ex arbetsintensiv

teknik och utrustningsintensiv teknik
(maskin och strém/drivmedel) att sned-
vridas dven om punktskatterna pa energi
forsvinner. Sanningen ir nog att vi inte
vet om en sadan fordndring okar eller
minskar effektiviteten,

b) mellan energislag

Som Stev visar, dstadkommer omligg-
ningen, givet att de samhiillsekonomiska
miljokostnaderna dr lika, neutralitet mel-
lan olika energivaror och energitekniker.
Aven om “secondbest-invindningen”
giller ocksd hir, ar_det rimligen en vi-
sentlig forbittring. A andra sidan skulle
man kunna minska de problem som finns
genom att justera punktskattesatserna s
att de blir mer likformiga. Denna invind-
ning blir sirskilt betydelsefull om det éir si
(som det rimligen ar) att reformen bara
kan genomforas partiellt, dvs att vissa
punktskatter (t ex bensinskatten) bibe-
hilles. I ett sidunt fall blir resultatet av re-
formen att skillnaden i beskattning dkar
mellan vissa energislag!

¢) mellan produktion och konsumtion

Moms ger en form av snedvridning som
inte diskuteras alls i utredningen. Produk-
ter far olika pris beroende pi vem kapa-
ren ir (dvs om han ir momspliktig eller
inte). Detta giller generellt i momssyste-
met. Problemet &r emellertid mindre nér
det handlar om renodlade konsumtions-
varor in om drivmedel, bransle och el-
kraft, diir det ér svirt att dra griinsen mel-
lan anvindningen som insatsvara och som
slutlig konsumtion. Otvivelaktigt 6ppnar
momsreformen nya filt pd skattemyglets
omréde. I "ritt” hiinder dkar hushallens
bensinkvitton i virde!
Sammanfattningsvis si bedomer jag att
det fran fiska! synpunkt ar tveksamt om
man skall genomfora en reform som inne-
bar att de nuvarande energiskatterna, vid
sidan av bensinskatten, endast ersiitts av
moms. Aven om det finns finansieringsal-
ternativ utanfdr energisektorn som ger
mindre snedvridning/kostnader én punkt-
skatter (i en eller annan form) pi energi,
sd borde rimligen de skatteomliggningar
som nu planeras i forsta hand skira ned
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pd de “dyraste’ skatterna och inte pa de
"nist billigaste™.

Milj6- och energipolitiska skl for
punktskatter

En dvergripande ambition {6r reformar-
betet pa skatteomraddet dr att ga fran ett
komplicerat system med ménga syften till
ett enklare med ett huvudsyfte — finansi-
ering av den offentliga sektorn. De andra
syften som idag tillgodoses via det “all-
miinna” skattesystemet far istillet uppnis
med "direkta” medel.

I utredningen argumenterar Stev for att
energi/miljépolitiken ir betjant av en si-
dan dvergdng till direkta medel. I sjilva
verket 4r (tolkar jag Stevs instillning) en
stor del av energipolitiken onddig och en
skattereform ger ett osdkt tillfalle att av-
veckla flera “’surdegar”. Den formenta
regionalpolitiken via stodet (ingen skatt)
till flis- och torveldning gir for det forsta
till stor del till Gétaland och dr, for det
andra, pd de platser den verkligen ir re-
gionalpolitik, en dyr sidan. Miljopoliti-
ken har/kan komma att fi andra medel
som ir bittre limpade in de nuvarande
energiskatterna nér det giller att minska
fororeningarna. Det finns inte lingre na-
gon anledning att missgynna olja som
bransle eftersom leveranserna ar sikrare
(norsk olja) och beroendet (andelen av
energitillforseln) mindre.

Nar det giller energibeskattningens
miljopolitiska uppgifter argumenterar ut-
redningen efter tvd linjer. Enligt den
forsta finns det alltid béttre alternativ in
styrning medelst skatter. Det ir emeller-
tid inte sjalvklart att valet stir mellan ett
styrmedel eller ett annat. Precis som med
skatter giller att varje styrmedel har sina
begransningar, ofta i form av tilltagande
marginalkostnad, och att en kostnadsmi-
nimerande politik i regel anvinder en
kombination av olika styrmedel.

Problemet med bilarnas kviiveutslipp
illustrerar detta val. Jan-Eric Nilsson kon-
staterar i Ekonomisk Debatt nr 3/88 att
den snabba trafik6kningen (ca 5 procent
per &r) r ett hot mot uppfyllelsen av de
miljémal som finns, sirskilt vad avser ut-
slappen av kviveforeningar, trots Gver-
gingen till katalysatorrening i personbi-

lar. For att helt bromsa tillvixten under
nigra ar skulle det behdvas en hdjning av
bensinskatten med 50 &re till en krona.
En sidan miljépolitisk betingad skatte-
héjning boér rimligen helst genomforas ge-
nom en punktskattehtjning och inte ge-
nom att moms liggs till nuvarande ben-
sinskatt. Orsaken ér att anpassningsbor-
dan i momsfallet enbart liggs pd hushél-
len. For en given effekt krivs di en stdrre
skattehdjning. Dessutom innebar det att
hushillen pi marginalen genomfor miljo-
dtgirder som kunde genomforas till en
ligre kostnad i foretagen.

Det kan tiinkas att det finns andra styr-
medel som vore mer effektiva, Kostnaden
for att minska kviveutslippen genom en
skattehdjning dr emellertid till en b&rjan
lag (det dr den marginella bilresan, vars
kostnad for bilisten ar lika med marginal-
nyttan, som férsvinner forst). Ett skiil for
att anvinda ett generellt styrmedel som
bensinskatt dr dessutom att miljoproble-
men ofta ir flera. Kostnaderna for att
med direkta styrmedel minska kviveut-
slipp, buller, trafikolyckor osv ir kanske
sammantaget storre an kostnaden med en
skatt som minskar trafikvolymen.

Enligt den andra argumentationslinjen
kan det behovas punktskatter, men dessa
bor 1aggas mer selektivt dn vad energi-
skatter ger mojlighet till. Detta vill jag
girna halla med om, men det finns tvd in-
viindningar. For det forsta har skatter en
uppbdrdskostnad. Att i samband med ol-
jeforbrinning ta ut en speciellt tankerha-
veririskskatt (en sidan, differenticrad ef-
ter inférselstille — Gstkust/vastkust — £0-
reslds i en av underlagsrapporterna), en
koldioxidskatt, en svavelskatt (differenti-
erad efter forbrinnings-/reningsteknik)
etc stiller sig naturligtvis svart. For det
andra finns det vissa miljéutslapp som ir
starkt knutna till bransletypen. T ex finns
det en kvalitativ skillnad mellan bioenergi
och fossila brinslen (inkl torv) nir det gil-
ler utslipp av koldioxid, och helt klart
finns vissa sidana skillnader mellan natur-
gas & ena sidan och olja och (framférallt?)
kol & den andra (oavsett reningsteknik).
Det ligger niira till hands att dra slutsatsen
att punktskatter pa olika energislag kan
vara miljopolitiskt vil grundade.

Vad betriffar de inviandningar som

Ekonomisk Debatt 7/88 581



Repliker och kommentarer

Stev reser mot “energipolitiska” motiv
for punktskatter pé energi ir jag till stor
del beredd att instimma. Ett frigetecken
kan dock resas vid frigan om ett visst, be-
grinsat, inslag av prisstabilisering kan
vatra &nskviirt. Som Stev redovisar har en
sddan politik en rad nackdelar (hushall
och féretag tar inte i tillracklig utstrick-
ning hiinsyn till osiikerhet och viljer dir-
for inte t ex flexibel teknik). Det finns &
andra sidan ett skil for en stabiliserings-
politik. Detta dr att man genom riskdel-
ning kan minska kostnaden for en viss
risk. Den féreslagna reformen &r prisde-
stabiliserande (genom Gvergéng fran skatt
per enhet till skatt ad valorem) och skulle
sdledes innebdra att samhillets totala
riskkostnad for investeringar vars I6nsam-
het beror av prisutvecklingen pa olika
energislag Okar. Stevs slutsats ér att argu-
menten mot prisstabilisering dverviiger;
en annan mdjlig slutsats ir att man skall
gd en mellanviig (se Bergman & Miler
[1983]).

Det dr hur som helst uppenbart att den
avveckling av delar av energipolitiken
som kommer att goras i samband med en
momsreform kommer att, hur vilmotive-
rad den iéin dr, moéta en hel del motstédnd
frin grupper som missgynnas. Detta reser
en trovirdighetsfriga. Ménga har uppfat-
tat att staten med energibeskattningen
dtagit sig att garantera vissa prisforhillan-
den mellan olika brinsletyper och dirfor
vigat genomfra investeringar for att
minska oljekonsumtionen, satsat pd torv
och flis etc. Kostnaden {or att sti fast vid
sddana, mahiinda felaktigt grundade, ut-
fistelser skall stillas mot de 6kade kost-
nader, som en minskad trovirdighet for
encrgipolitiken kan medfora (jfr diskus-
sionen kring problemet med tidskonsis-
tent politik).

Ett forslag

En 16sning pa de problem som har disku-
terats hir, vilken jag tycker att det finns
starka skél att 6vervaga i den fortsatta dis-
kussionen/beredningen, vore att genom-
féra momsreformen, avskaffa energiskat-
terna och istillet inféra miljoskatter pd
energi., De senare kan bestd av en fast
komponent och en komponent som diffe-
rentieras av miljoskil. De miljopolitiska
dvervigandena vigs in 1 den differenti-
erade delen och "fiskala hiinsyn™ fir se-
dan avgora den fasta komponentens stor-
lek (eventuellt behdvs inte nigon sidan
fast kemponent).

Forslaget innebir att man, efter hin-
synstagande till skillnader i miljokostna-
der, utformar beskattningen neutralt mel-
lan olika energislag. Det innebir ocksj att
reformen pd energiomridet inte behéver
falla dirfor att den konkurrerar med mer
Onskviirda skatteomliggningar.
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