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Kapittel 1

Kapittel 1
Sammendrag og anbefalinger

1.1 Innledning

Utvalget skal vurdere hvordan dagens saravgifter
ivaretar mélene om & skaffe staten inntekter pa en
best mulig méte, og korrigere for eksterne kostna-
der. Utvalget skal peke pa forslag til endringer i
seeravgiftene som kan bidra til at disse malene opp-
fylles i sterre grad. Utvalget skal ogsa vurdere
hvordan seeravgiftene pévirker rammebetingel-
sene for enkeltnaeringer og fordeling av reell kjo-
pekraft.

Utvalget har tatt utgangspunkt i ekonomisk
teori og vurdert hvordan seeravgiftene er utformet
i forhold til prinsipper for indirekte beskatning. I
vurderingen av avgiftene har utvalget lagt vekt pa &
avdekke hvorvidt avgiftene oppfyller méalene de er
ment 4 nd pa en effektiv mate. Utvalget har valgt &
fokusere pa miljeavgifter og helserelaterte avgif-
ter, og har lagt arbeid i 4 avdekke marginale skade-
kostnader knyttet til milje og helse.

Utvalget foreslar endringer i en del av seeravgif-
tene. Endringene som foreslas vil kunne bidra til
mer effektiv oppnéelse av méalene nevnt innled-
ningsvis. Utvalget foreslar omlegging av en del fis-
kale avgifter til avgifter som kan korrigere for
eksterne effekter og uenskede helseeffekter.

Endringer i systemet for seeravgifter vil fore til
omstillinger 1 ekonomien. I de fleste tilfeller er
disse tilsiktet, og omstillingskostnader er en ned-
vendig del av en omstrukturering av skonomien til
4 bli en mer effektiv ekonomi. Utvalget vil imidler-
tid peke pa betydningen av at politikk knyttet til
utforming av seeravgiftene er forutsigbar slik at
mulige omstillingskostnader reduseres.

1.2 Utvalgets vurderinger og
anbefalinger

Drivstoffavgiftene

Utvalget har vurdert hvordan drivstoffavgiftene
kan brukes til 4 prise de eksterne kostnadene ved
veitrafikk. Den dominerende delen av de eksterne
kostnadene dreier seg om andre effekter enn kli-
marelaterte, dvs. ulykker, ko, stoy, veislitasje og
lokale utslipp til luft. CO,-utslipp foreslas fortsatt

priset gjennom CO,-avgiften og kommer i tillegg til
drivstoffavgiftene. Lokale utslipp varierer i stor
grad med motorteknologi og fanges i mindre grad
opp av drivstoffavgiftene. Utvalget foreslar derfor
at utslipp av NOx og partikler inngér i grunnlaget
for en miljedifferensiert arsavgift eller i et vei-
prisingsystem som differensierer etter egenskaper
ved kjeretoyet, og ikke i grunnlaget for drivstoff-
avgiftene.

Pa kort sikt foreslar et flertall i utvalget a
beholde bensinavgiften pa dagens niva, samt ogke
autodieselavgiften til et nivd som reflekterer det
heyere energiinnholdet i drivstoffet.

Medlemmene Gjelsvik, Gulseth, Hersoug og
Monsvold mener at flertallets forslag til opptrap-
ping av autodieselavgiften inneberer at avgiftsga-
pet til nabolandene blir for stort. Neeringsliv og
befolkning i distriktene vil bli avgiftslagt for heyt
inntil det kan innferes veiprising. Det vil fore til
okte problemer med omgéelser og konkurranse-
vridning i transportneeringen. Disse medlemmene
mener at dagens avgiftsniva ber videreferes inntil
veiprising innferes.

Pa mellomlang sikt foreslar et samlet utvalg a
innfere veiprising. Drivstoffavgiftene ber da redu-
seres slik at de i sterre grad kun reflekterer de
eksterne marginale kostnadene i spredtbygde
strok, mens veiprising reflekterer de heyere
eksterne marginale kostnader i tettbygde strek og
ved godstransport. Utvalget foreslar at ulike syste-
mer for veiprising, bade for personbiler og nytte-
transport, utredes naermere med sikte pa 4 oppna
raskt implementerbare losninger. Veiprising, kom-
binert med riktig tilpassede drivstoffavgifter vil
utgjore treffsikre virkemidler for prising av de
eksterne marginale kostnadene som veitrafikken
medferer.

Utvalget mener at alle trafikanter ber betale
avgifter som tilsvarer de eksterne marginale kost-
nadene de paferer samfunnet i form av ulykker, ke,
stoy, veislitasje og utslipp til luft. Utvalget foreslar
derfor at alternative drivstoff skal ilegges den
samme drivstoffavgiften som bensin og autodiesel
malt pr. energienhet. I en introduksjonsfase vil nye
alternative drivstoff vanskelig kunne konkurrere
mot de tradisjonelle drivstoffene. Utvalget mener at
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stette til etablering av infrastruktur for nye drivstoff
er best egnet til & fremme bruk av slike drivstoff.

For a utjevne avgiftsforskjellene mellom bensin
og diesel til bruk i fritidsbater, og for at diesel-
drevne fritidsbéter skal betale for de eksterne kost-
nadene knyttet til batbruk, foreslar utvalget a
utvide grunnlaget for autodieselavgiften til ogsa a
omfatte fritidsbater.

CO,-avgiften

En kostnadseffektiv virkemiddelbruk for 4 nd en
malsetting om utslippsreduksjoner av klimagassen
CO, innebeerer at alle utslipp av CO, skal sta over-
for samme marginalkostnad i form av en CO-avgift
eller en kvotepris. For 4 unnga dobbel beskatning
av utslipp, anbefaler et flertall i utvalget at alle
utslippskilder som er omfattet av kvotesystemet fri-
tas for CO,-avgift.

Et flertall i utvalget anbefaler at utslipp av CO,
som ikke omfattes av kvotesystemet fra 2008, vur-
deres innlemmet i kvotesystemet eller ilegges
COy-avgift. Prinsipielt sett skal COj-avgiften til-
svare den internasjonale kvoteprisen. Flertallet
foreslar at fritaket for fiske og fangst i neere farvann
oppheves og at treforedlings-, fiske- og sildemelin-
dustrien betaler full CO,-avgift. Utvalgets flertall
mener ogsa at CO,-avgiften pa mineralske produk-
ter ber utvides til & omfatte bruk av kull, kullkoks,
petrokoks og gass som ikke er omfattet av kvote-
systemet, og at kvoteplikten ber utvides til &
omfatte alle prosessutslipp.

Medlemmene Gjelsvik, Gulseth og Hersoug viser
til at det overordnede malet med COj-kvoter, CO,-
avgifter og frivillige avtaler om klimagassreduksjo-
ner er a redusere de globale utslipp av klimagasser.
Medlemmene viser til at faren for utflytting av kon-
kurranseutsatt industri til omrader utenfor klimaav-
talene og er uenige i at den mest effektive maten a
gjore dette pa, er 4 la prosessindustrien ilegges
samme CO-avgift som alle andre virksomheter i
Norge som ligger utenfor EUs kvotesystem. Forde-
lingen av virkemiddelbruken mellom avgifter, kvo-
teplikt og frivillige avtaler ma avvente den pagaende
prosess med myndighetene og organisasjonene.

Et samlet utvalg mener at Norge ber arbeide
internasjonalt for & inkludere utslippene fra inter-
nasjonal luftfart og skipsfart i Kyotoprotokollen, og
for 4 endre det internasjonale regelverket slik at
disse utslippene lar seg beskatte, jf. kapittel 4.

Avgift pa sluttbehandling av avfall

Utvalget anbefaler en ny miljefaglig gjennomgang
av grunnlaget og satsene i deponiavgifien for a kart-

En vurdering av saravgiftene

legge bade lokale og globale miljgeffekter ved
deponering av avfall. Nedjusteringen av metanut-
slippene fra deponier tilsier imidlertid en reduk-
sjon i deponiavgiften. Et flertall i utvalget foreslar
at avgiften justeres til et kostnadseffektivt niva (til-
svarende nivaet pd COj-avgiften), og at satsfor-
skjellen til avfall levert til deponier som ikke til-
fredsstiller kravene til bunn- og sidetetting, opp-
rettholdes fram til det foreligger nye anslag pa
lokale miljekostnader ved deponi.

Medlemmene Gjelsvik, Gulseth, Kolstad, Her-
soug og Randeberg mener miljoulempene ved
deponi ikke reflekteres i deponiavgiften, og vil ikke
anbefale at deponiavgiften reduseres.

Utvalget mener at avgiften pa forbrenning av
avfall reflekterer marginal tiltakskostnad og margi-
nal skadekostnad for de ulike utslippskomponen-
tene. I trdd med prinsippet om at forurenser skal
betale, foreslar et flertall i utvalget at avgiftsgrunn-
laget utvides til ogsé 4 omfatte forbrenningsanlegg
i industrien. Forbrenningsanlegg som omfattes av
kvotesystemet fra 2008, ber unntas fra COy-ele-
mentet i avgiften.

Medlemmene Gjelsvik, Hersoug, Kolstad og
Randeberg foreslar a legge om dagens utslippsav-
gift pa forbrenning av avfall til en avgift som sti-
mulerer til & gjenvinne mer av energien. Med-
lemmene Kolstad og Randeberg peker pa prinsip-
pene i «avfallshierarkiet» om deponering og for-
brenning av avfall, og at prinsippet tilsier at
ombruk er miljemessig 4 foretrekke framfor
gjenvinning.

Et samlet utvalg mener at avgiften bade péa for-
brenning og deponering av avfall ma overveltes
avfallsbesitter gjennom en bedre differensiering av
de kommunale avfallsgebyrene. Utvalget anbefaler
en gjennomgang av forurensningsloven, og at det
vurderes 4 stille strengere krav til kommunene om
a differensiere avfallsgebyrene. Dette vil gi hus-
holdningene incentiver til 4 redusere mengden
avfall, oke graden av gjenvinning og til 4 sortere
husholdningsavfallet.

Miljgavtaler

Utvalget anbefaler at effektene av ulike typer
frivillige miljpavtaler blir evaluert. Mer kunn-
skap om effektene av slike avtaler, bade knyttet
til faktisk utslippsreduksjon og kostnader, vil
veere nyttig i videre utforming av miljepolitiske
tiltak. For evrig henviser medlemmene Gjelsvik,
Gulseth og Hersoug til sin seermerknad i avsnitt
5.10.
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Avgifter pa drikkevareemballasje

Et flertall i utvalget kan ikke se at det i dag er mil-
jofaglige grunner til & opprettholde grunnavgifien
pa engangsemballasje. 1 tillegg virker avgiften kon-
kurransevridende, og flertallet anbefaler at grunn-
avgiften pa drikkevareemballasje fijernes. Eksterne
kostnader knyttet til transport skal prises gjennom
CO.-avgiften og drivstoffavgiftene.

Medlemmene Gjelsvik, Kolstad og Randeberg
mener at grunnavgiften pd engangsemballasje
innebzerer en ensket favorisering av ombruk av
drikkevareemballasje framfor materialgjenvinning
av engangsemballasje og vil viderefore grunnavgif-
ten. Medlemmene viser til at foreliggende utred-
ninger ikke gir godt nok grunnlag for en avvikling.

For bedre a reflektere den marginale skade-
kostnaden av at metallemballasje havner som sep-
pel i naturen, anbefaler et samlet utvalg at miljoav-
giftssatsen for metall reduseres til nivaet for plast.

El-avgiften og grunnavgiften pa fyringsolje

For & kunne vurdere en optimal utforming av el-
avgiften og avgiften pa fyringsolje er det nedvendig
med en presis formulering av maélet med disse
avgiftene. Utvalget presenterer to tolkninger av
avgiftene, enten som fiskale eller som energipoli-
tiske virkemidler. Utvalget mener at malsetningen
med avgiftene ikke er tilstrekkelig presist formu-
lert til at utvalget kan anbefale hvordan avgiftene
kan legges om for pa en bedre méate 4 oppfylle
malene de er ment 4 na. Uavhengig av formalet
med el-avgiften, ber imidlertid alle husholdninger
betale samme el-avgift. Utvalget foreslar derfor at
fritaket fra el-avgift for husholdninger i Nord-
Troms og Finmark oppheves.

Bruksuavhengige bil- og batavgifter

Utvalget ser at engangsavgifien har positive forde-
lings- og miljeeffekter. Vurdert som en fiskal avgift
har engangsavgiften imidlertid flere svakheter, og
utvalget foreslar at niviet pa engangsavgiften redu-
seres over tid.

Utvalget anser drsavgifien for & vere en god
fiskal avgift som ferer til lite vridninger i etter-
sporselen. Utvalget viser imidlertid til at det ikke
er mulig 4 ta hensyn til kjoretoyspesifikke fakto-
rer gjennom en vanlig drivstoffavgift, og foreslar
derfor at det innferes en miljedifferensiert arsav-
gift med wutgangspunkt i hvilke avgasskrav
(EURO-krav) de ulike kjoretoyene oppfyller.
Utvalget viser til at regjeringen allerede vurderer
en slik omlegging.
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Kjeretoyspesifikke faktorer kan ikke tas hen-
syn til gjennom drivstoffavgiftene fordi dette seer-
lig er egenskaper knyttet til lokale utslipp og veisli-
tasje. For tunge Kkjoretoy vil et system med veipri-
sing fange opp slike variasjoner langt bedre enn
dagens vektarsavgift. Utvalget anbefaler at det utre-
des om vektarsavgiften kan erstattes med et sys-
tem for veiprising. Dette ma ogsa ses i sammen-
heng med nivéet pa drivstoffavgiftene.

Utvalget foreslar at omregistreringsavgiften fjer-
nes, og at omsetning av brukte Kkjoretoy omfattes
av merverdiavgiftssystemet ved at det innferes
merverdiavgift pd avansen ved salg av brukte biler
gjennom forhandlere.

Utvalget foreslar & innfere en progressiv bdt-
motoravgift. En slik avgift vil vaere en fiskal avgift
med Kklare fordelings- og miljemessige effekter.
Utformingen av og nivaet pa en slik avgift ber imid-
lertid utredes neermere.

Avgifter pa alkohol og tobakk

Et flertall i utvalget foreslar at satsene i alkoholav-
giftene okes. Forslaget kan oke det uregistrerte
forbruket noe, men flertallet mener at en slik
avgiftsekning vil veere effektivitetsfremmende.
Utvalget anbefaler at tiltak for 4 begrense illegal
import skjerpes. Et flertall i utvalget anbefaler
ingen endringer i tobakkavgiftene.

Medlemmet Kolstad mener avgiften pa snus er
lav sammenlignet med annen tobakk, og viser til at
det har veert en tredobling av snusbruk de siste 20
ar, og at ungdommens ekte forbruk av snus er alar-
merende heyt. Sverige har okt snusavgiften. Pa
bakgrunn av dette mener hun avgiftene pa snus
beor okes med om lag 10 kroner pr. 100 gram i
Norge.

Medlemmet Monsvold viser til at flertallet ikke
foreslar noen endring i tobakkavgiften. Begrun-
nelsen for 4 ha si hey saeravgift pa tobakk som vi
har i dag er imidlertid svak. Dette medlemmet
mener det er grunnlag for 4 senke avgiften pa
tobakk.

Et flertall i utvalget anbefaler p& prinsipielt
grunnlag & fierne muligheten til 4 ta med seg alko-
hol og tobakk avgiftsfritt som reisegods inn i lan-
det, slik at all innfersel av alkohol og tobakk ma for-
tolles. Dette gjelder bade varer som er avgiftsbe-
lagt i kjopslandet og varer Kjopt uten avgift i tax
free-butikker pa lufthavner, ferger eller fly. Flertal-
let anbefaler ogsa at tax free-handel ved ankomst
pa lufthavn i Norge og sarskilte dispensasjonsord-
ninger for sikalte korte fergeruter mellom Norge
og Sverige avvikles.
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Hvis det ikke er snskelig 4 fierne innferselskvo-
ten pa alkohol og tobakk, anbefaler flertallet subsi-
dieert at tax free-handel ved ankomst pa lufthavn i
Norge og serskilte dispensasjonsordninger for
korte fergeruter mellom Norge og Sverige avvik-
les. Det ber heller ikke dpnes for utvidelse av tax
free-ordningen til andre transportformer, her-
under tog og buss.

Medlemmene Gjelsvik, Gulseth, Hersoug og
Monsvold gar imot en gkning av avgiftene pé alko-
hol, og peker pa avgiftsforskjellen til vare nabo-
land, og sarlig Sverige, ikke ber gkes. Disse med-
lemmer legger bl.a. vekt pa at ekte alkoholavgifter
vil gi incentiv til heyere uregistrert forbruk. Med-
lemmet Gjelsvik mener at for & understotte respek-
ten for alkoholavgiftene og den innstramming som
ligger i utvalgets forslag om tax free-handel, ber
provenyet fra bortfallet av tax free-kvoten brukes
til & redusere gapet mellom norske og nabolande-
nes avgifter. Medlemmene Gulseth, Hersoug og
Monsvold gar mot utvalgets forslag om tax free-ord-
ningen.

En generell sukkeravgift

Utvalget anbefaler at avgiften pa sjokolade- og suk-
kervarer, avgiften pa alkoholfrie drikkevarer og
avgiften pa sukker erstattes med en mer generell
avgift pd sukker i mat- og drikkevarer. En riktig
utformet sukkeravgift ber graderes etter sukker
pr. gram i mat- og drikkevarer, men utvalget ser at
det vil veere betydelige administrative problemer
knyttet til innfering av en slik avgift med dagens
regelverk. En gradert sukkeravgift pd importerte
produkter kan vaere problematisk i forhold til EQS-
avtalen. Utvalget mener at dagens merkeregler ma
endres for en gradert sukkeravgift kan innferes.

Utvalget anbefaler at avgiftene pa sjokolade- og
sukkervarer, alkoholfrie drikkevarer og sukkerav-
giften beholdes i en begrenset periode fram til
disse avgiftene kan erstattes av en generell avgift
pa sukker. Hvilke produkter som ber omfattes av
en slik avgift ma utredes naermere. Det ma ogsa
utredes hvilke avgrensninger som vil vaere hen-
siktsmessige, og hvor store administrative konse-
kvenser en slik avgift vil ha.

Som avtalt ovenfor forutsetter en effektiv skatt-
legging etter sukkerinnhold nye krav til varedekla-
rasjoner. Dersom en generell sukkeravgift ikke lar
seg innfore, mener utvalget at avgiften pa sjoko-
lade- og sukkervarer bor avvikles. Forslaget byg-
ger pa at dagens avgrensning av avgiften pa sjoko-
lade- og sukkervarer kan virke uheldig og bidra til
tilpasningsproblemer. Hvis en generell sukkerav-
gift ikke kommer pa plass, mener utvalget at avgif-
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ten pé alkoholfrie drikkevarer og dagens sukkerav-
gift (som omfatter sukker til husholdningsbruk)
ber opprettholdes. Det store sukkerinntaket blant
ungdom skyldes sarlig hoyt konsum av sukkerhol-
dige alkoholfrie drikkevarer. Et flertall i utvalget
peker pa at ogsa sukkerfri brus har negative effek-
ter.

Medlemmene Hersoug og Monsvold mener at
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer bor avvikles
sa snart som mulig, og uavhengig av utredningen
av en generell avgift pd sukker. Disse medlem-
mene mener ogsa at drikkevarer uten sukker ber
fritas fra avgiften pa alkoholfrie drikkevarer.

Avgifter kan vere et av flere virkemidler for &
stimulere til et sunnere kosthold. Lavere merverdi-
avgift pd sunn mat og heyere merverdiavgift pa
usunne produkter er blitt foreslatt som virkemidler
for & fremme et sunnere kosthold. Et samlet utvalg
vil peke pa at et differensiert merverdiavgiftssys-
tem vil gi et effektivitetstap i forhold til et system
med en generell sats, og at en differensiering
innenfor merverdiavgiftssystemet vil ha store
administrative kostnader. Utvalget mener at redu-
sert merverdiavgift pd mat- og alkoholfrie drikke-
varer er et lite egnet virkemiddel for & fremme et
sunnere kosthold.

Landbruksstetten, gjennom prisregulering og
tollvern, bidrar til & eke prisene pa rene, sunne
matvarer som Kjott, fisk, frukt og grennsaker, sé
vel som mindre sunne produkter med relativt hoyt
innhold av mettede fettsyrer. I stedet for 4 benytte
seeravgifter pa jordbruksbaserte matvarer, anbefa-
ler utvalget at priselementene i landbrukspolitik-
ken gjores til gjenstand for en ernaeringspolitisk
vurdering.

Dokumentavgiften

Utvalget foreslar at dokumentavgiften utformes
som en rent fiskal avgift. Dette innebeerer at grunn-
laget for dokumentavgiften utvides, slik at omset-
ninger av borettslagsboliger og aksjeboliger m.m.
omfattes av avgiften. Utvalget foreslar ogsd at
neeringslivet fritas fra dokumentavgift.

P4 sikt foreslar utvalget en gradvis nedtrapping
av dokumentavgiften. En slik avvikling ber ses i
sammenheng med en tilsvarende ekning i bolig- og
eiendomsbeskatningen.

Nye skatte- og avgiftsgrunnlag
Utvalget har vurdert hvorvidt det kan veere hen-
siktsmessig 4 innfere avgifter pa nye omréader.

Et omrade er landbruk og annen bioproduk-
sjon. Biologisk produksjon er ofte forbundet med
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eksterne kostnader for miljoet, og utvalget mener
prinsipielt at miljgeffekter pa alle omrader horer
inn under omradet for miljerettede seeravgifter.
Jord- og skogbruk stir for om lag 9 pst. av de nor-
ske klimagassutslippene, og utvalget mener at
jord- og skogbruk ber ilegges virkemidler pa lik
linje med andre naeringer. For det innfores miljoav-
gifter i disse sektorene, ma imidlertid eksisterende
virkemidler vurderes.

Et annet omréade kan vaere avgifter som virke-
middel for & pavirke kostholdet. Utvalget papeker
at avgifter som virkemiddel for et bedre kosthold
ma vurderes opp mot andre, kanskje mer egnede,
virkemidler, f.eks. informasjons- og holdningskam-
panjer.

Utvalget viser ogsa til at det innenfor enkelte
naturressursnaringer i dag er ressursrente som
ikke beskattes.

1.3 Kapitteloversikt

I kapittel 3 gir utvalget et historisk tilbakeblikk pa
seeravgiftene fra 1800-tallet og fram til i dag. Histo-
risk har seravgiftene forst og fremst blitt innfert
for & skaffe staten inntekter, eventuelt med andre
mer eller mindre uttalte sideformal. I mellomkrigs-
tiden ble det f.eks. innfert flere seeravgifter som
skulle skattlegge luksusforbruk. De tidligere seer-
avgiftene pa pelsvarer og finere skotey er eksem-
pler pa dette. I de senere arene har flere fiskale
avgifter blitt avviklet, mens det er innfert nye miljo-
avgifter.

I kapittel 4 omtaler utvalget enkelte folkeretts-
lige avtaler av betydning for utformingen av saerav-
giftsregelverket. Dette gjelder bl.a. folkerettslige
avtaler med bestemmelser om hvilke regler som
kan gis pa skatteomréidet. Folkerettslige avtaler
med forpliktelser til & nd bestemte maél, og hvor
avgifter kan vaere et aktuelt virkemiddel, omtales
ogsa. Slike avtaler har forst og fremst betydning pa
miljeomradet.

I kapittel 5 gir utvalget en teoretisk gjennom-
gang av prinsipper for indirekte beskatning, her-
under utforming av avgifter som skal korrigere for
eksterne effekter for & oppna en mest mulig effektiv
bruk av samfunnets ressurser. I tillegg omtales for-
delingseffekter og beskatning i en skonomi med
internasjonal mobilitet. Kapittelet danner grunnlag
for de videre vurderingene i kapittel 9 og 10.

I kapittel 6 ser utvalget pa utforming av seerav-
giftene i lys av administrative hensyn og juridiske
forhold, herunder saeravgiftenes plassering i skatte-
systemet, det rettslige grunnlaget for avgiftene og
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hvordan avgiftene deles inn og organiseres. Ved
utformingen av seeravgiftene er det et mal at
avgrensningen av avgiftsplikten er klar og kontrol-
lerbar. Dette er viktig bade for avgiftsforvaltningen
og for de avgiftspliktige som er ansvarlige for riktig
avgiftsinnbetaling. Lave administrasjonskostnader
har tradisjonelt veert et viktig hensyn ved utformin-
gen av seravgiftene, og gjennomgaende er kostna-
dene knyttet til seeravgiftene vesentlig lavere enn
for merverdiavgiften og de direkte skattene. Utval-
get presenterer en oversikt over naeringslivets
regelverkskostnader forbundet med saeravgiftene.

I kapittelet 7 gir utvalget en oversikt over gjel-
dende regelverk for saravgiftene, avgiftssatser og
proveny. Omtalen og begrunnelsen for avgiftene
bygger i hovedsak pa omtalen av saravgiftene i
budsjettdokumentene.

I kapittel 8 gir utvalget en oversikt over seerav-
giftene i andre land og den provenymessige betyd-
ningen av. Oversikten, som hovedsaklig omfatter
land innen EU, er ikke uttemmende, men illustre-
rer situasjonen i andre land det er naturlig & sam-
menligne seg med. Utvalget har i gjennomgangen
valgt & legge vekt pa bil- og drivstoffavgifter og
avgiftene péa alkohol og tobakk. Det er imidlertid
ogsé gitt en oversikt over andre avgifter.

I kapittel 9 gar utvalget neyere inn pa utformin-
gen av avgiftene i forhold til prinsipper for indi-
rekte beskatning, og vurderer hvorvidt avgiftene
oppfyller malene de er ment & na pa en effektiv
mate. Uvalget drefter hvordan dagens saeravgifter
kan endres for i sterre grad a veere i trdd med prin-
sipper for indirekte beskatning, og hvordan dette
vil kunne pavirke proveny, administrative kostna-
der og konkurranseevne. Utvalget omtaler ogsa
fordelingsvirkninger. P4 miljesiden har utvalget
lagt vekt pd om miljeavgiftene bidrar til en kost-
nadseffektiv oppfyllelse av miljemalene. I omtalen
av de helse- og sosialt relaterte avgiftene har utval-
get spesielt lagt vekt pa hvilke samfunnsekono-
miske kostnader som knytter seg til bruk av alko-
hol og tobakk.

I kapittel 10 foresléar utvalget endringer i seerav-
giftene som kan bidra til at de i sterre grad oppfyl-
ler malene de er ment 4 nd, og omlegging av fiskale
avgifter til avgifter som kan korrigere for eksterne
effekter og uenskede helseeffekter. Utvalget gér
0gsa naermere inn pa skonomiske og administra-
tive konsekvenser av saravgiftene. Pa enkelte
omréider er det imidlertid behov for ytterligere
utredninger bade av eksterne effekter, administra-
tive forhold og effekter pa proveny og konkurranse-
evne. Utvalget peker ogsa pa enkelte nye skatte-
grunnlag som ber utredes narmere.
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Kapittel 2
Utvalgets oppnevning, bakgrunn og arbeidsform

INOU 2003: 9 Skatteutvalget ble skatte- og avgifts-
systemet gjennomgétt. Selv om utvalget kom med
konkrete rad om utformingen av indirekte skatter,
var inntekts- og formuesbeskatningen hovedte-
maet i utredningen. Utvalget mente imidlertid at
det kunne veere grunn til 4 foreta en generell gjen-
nomgang av avgiftssystemet.

I forbindelse med behandlingen av statsbud-
sjettet for 2005 fikk Regjeringen Bondevik II i opp-
drag fra Stortinget i legge fram en gjennomgang
av seeravgiftene, bade i lys av avgiftsstrukturen i
EU og om avgiftene oppfyller sine opprinnelige
hensikter om proveny, helse og milje. Regjeringen
Bondevik II la fram gjennomgangen i Revidert
nasjonalbudsjett 2005.

I erkleeringen fra Soria Moria star det at Regje-
ringen vil ha en gjennomgang av saravgiftssyste-
met for & endre saravgifter som er en ulempe for
norske produksjonsarbeidsplasser, blant annet i
konkurranse mot import.

Pa bakgrunn av dette, ble det ved kongelig
resolusjon 1. desember 2006 satt ned et utvalg som
skulle vurdere saravgiftene. Fristen for utvalget
ble satt til 23. juni 2007. Utvalget fikk folgende sam-
mensetning:

— Forskningsleder Brita Bye (utvalgsleder), Beerum
— Professor Claire Armstrong, Tromse

— Utredningsleder Eystein Gjelsvik, LO, Ski

— Advokat Qystein Arff Gulseth, Asker

— Post.doc. Cathrine Hagem, Oslo

— Utredningsdirekter Tor Hersoug, NHO, Oslo
— Forsker Anne Borge Johannesen, Trondheim
— Generalsekreteer Anne Karin Kolstad, Actis,

Oslo
— Seniorforsker Snorre Kverndokk, Oslo
— Seksjonssjef Sissel Monsvold, Handels- og

Servicenzeringens Hovedorganisasjon (HSH),

Oslo
— Direkter Ivar Pettersen, Sandefjord
— Styremedlem Erlend Randeberg, Naturvernfor-

bundet, Stavanger

Sekretariatet ble lagt til Finansdepartementet, og

har bestatt av:

— Underdirektor Torhild H. Martinsen (sekretari-
atsleder)

— Seniorradgiver Rune H. Nygaard

— Seniorradgiver Fredrik Robsahm

— Radgiver Inger Lande

— Forstekonsulent Qystein Bieltvedt Skeie

2.1 Mandat

Mandat

— Utvalget skal vurdere dagens saravgifter, og
ha en bred tilneerming til spersmalet om hvor-
dan seravgiftene best mulig kan utformes.

— Utvalget skal vurdere hvordan dagens saerav-
gifter ivaretar malene om & (i) skaffe staten inn-
tekter pa en best mulig mate, og (ii) korrigere
for eksterne kostnader. Videre skal utvalget
vurdere hvordan saravgiftene pavirker ramme-
betingelsene for enkeltnaeringer og fordeling
av reell kjopekraft. Bade utforming og niva pa
avgiftene skal vurderes.

— Utvalget skal peke pa forslag til endringer i seer-
avgiftene som kan bidra til at mélene i (i) og (ii)
nevnt overfor oppfylles i sterre grad. Forslage-
ne skal skje innenfor en provenyneytral ram-
me.

— Utvalget skal vurdere skonomiske og adminis-
trative konsekvenser av forslagene, herunder
provenyvirkninger, naeringsvirkninger og for-
delingsvirkninger og virkninger pa helse og
milje. Utvalget skal legge vekt pa at forslagene
er administrativt handterbare bade for staten
og naeringslivet.

— Skatte- og avgiftssystemet er ikke en del av
E@S-avtalen. EUs regelverk for offentlig stotte
legger imidlertid begrensninger pa Norges ut-
forming av seeravgiftene. Utvalget ma derfor
legge regelverket for offentlig stette til grunn
nar det foreslar endringer i seeravgifter.

2.2 Utvalgets tolkning av mandatet

Utvalget skal vurdere dagens saravgifter. Dette
innebaerer at en vurdering av merverdiavgiften
ikke ligger innenfor utvalgets mandat. Utvalget har
imidlertid gitt en prinsipiell vurdering av hvorfor vi
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ber ha saravgifter i tillegg til merverdiavgiften, og
pekt pd bade provenyhensyn og ensket om 4 korri-
gere for eksternaliteter. Utvalget har valgt & ha
bred tilnzerming til eksternalitetsbegrepet, og har
i tillegg til miljokostnader ogsa sett pa helse- og
sosialkostnader.

En del seeravgifter er blitt grundig utredet rela-
tivt nylig; el-avgiften, avgiften pa sluttbehandling av
avfall og avgiftene pé alkohol og tobakk. Utvalget
har trukket pa konklusjonene fra de aktuelle utred-
ningene, men har ogsé foretatt egne vurderinger
av disse avgiftene. Utvalget har ogsa hentet en del
resonnementer knyttet til ekonomisk teori fra
NOU 1996: 9 Grenne skatter - en politikk for bedre
milje og hey sysselsetting.

Itillegg til seeravgifter finnes det sikalte sektor-
avgifter, som matavgiften, og gebyrer, som tinglys-
ningsgebyret. Finansdepartementet arbeider med
en gjenomgang av sektoravgifter og gebyrer, og
mottar bl.a. innspill fra de ulike departementene
om gebyrer som er satt hoyere enn de faktiske
kostnadene som gebyrene er forutsatt & dekke.
Disse avgiftene regnes ikke blant saeravgiftene.
Utover en kort omtale for & avgrense mot seeravgif-
tene, har utvalget ikke gétt neermere inn pa disse.
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2.3 Utvalgets arbeid

Utvalget har hatt ni meter hvorav ett heldagsmete
og ett seminar. Det forste metet ble avholdt 18.
desember 2006, og det siste meotet ble avholdt 14.
juni 2007.

Finansdepartementet oppnevnte en referanse-
gruppe bestidende av berorte organisasjoner,
departementer og underliggende etater. For & fa
best mulig dialog med referansegruppen valgte
utvalget & dele inn gruppen i to, en gruppe som dis-
kuterte miljerelaterte avgifter og en som disku-
terte andre saeravgifter. Utvalget har avholdt et
mete med hver av gruppene og mottatt skriftlige
innspill fra flere av organisasjonene.

Vedlegg 1 er skrevet av Ole Jorgen Regeberg
ved Frischsenteret. Vedlegg 2 er skrevet av Maria
L. Loureiro ved NILF. Vedlegg 3 er skrevet av Geir
H. Bjertnaes, Cathrine Hagem og Birger Strem i
Statistisk sentralbyra. Vedlegg 4 er skrevet av Jor-
gen Aasness i Statistisk sentralbyra. I flere av kapit-
lene henter utvalget informasjon fra vedleggene.
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Kapittel 3
Historisk tilbakeblikk pa seravgiftene

3.1 Perioden fram til 1900

Pa 1800-tallet var stempelavgiften pd dokumenter,
brennevinstilvirkningsavgiften og avgiften pa malt
til brygging av ol de viktigste seeravgiftene. Stem-
pelavgiften pd dokumenter kan fores tilbake til
«forordning angaende det stemplede papiir» av 16.
desember 1676, og er en av Norges eldste sarav-
gifter. Regelverket for stempelavgiften ble samlet i
lov av 9. august 1839, som tradte i kraft 1. januar
1841. I loven ble den eldre ordningen med bruk av
stemplet papir opprettholdt. Dette skulle veere
patrykt stempel, nummer og arstall, samt den av
Stortinget til enhver tid fastsatte takst. Loven
hadde bestemmelser om hvilke dokumenter som
skulle skrives pa stemplet papir. Alle disse doku-
mentene gjaldt disponering av rettigheter til fast
eiendom. Senere kom en rekke endrings- og til-
leggslover. Dette gjorde regelverket komplisert,
og fra 1976 ble stempelavgiften pad dokumenter
avlest av dokumentavgiften.

Brennevinet fikk sitt gjennombrudd i Norge pa
1600-tallet. Hungersned og kornmangel gjorde det
imidlertid nedvendig a bruke bade korn og poteter
til annet enn brennevinsproduksjon. Som felge av
flere uér pé rad og hungersned, innferte det dan-
ske styreti 1756 et forbud mot brenning av brenne-
vin sennafjells, og aret etter ble forbudet ogsa gjort
gyldig nordafjells. Selv om forbudet ble opphevet i
1792 for byenes vedkommende, fikk det liten virk-
ning, for pa landsbygda sto forbudet fast helt til
1816, og pa landsbygda bodde 90 pst. av landets
befolkning. I 1816 ble brennevinstilvirkningen helt

Tabell 3.1 Seeravgifter budsjetterminen 1899-1900

frigitt. Samtidig ble reglene for salg liberalisert.
Det ble ogséa innfert forbud mot innfersel av korn-
brennevin og genever. Inntektstapet ble kompen-
sert ved en alminnelig brennevinsskatt pa landet
og en avgift pd brennevinsapparatene i byene. I
1827 ble brennevinsskatten pé landet opphevet og
det ble i stedet innfert en avgift p4 brennevinsappa-
ratene. Etter en ny omlegging i 1849 ble det lagt
avgift pa alt tilvirket brennevin. Avgiften ble da sa
hey at det i praksis ble innfert forbud mot hjemme-
brenning. Som et resultat av dette sank antall regis-
trerte brennerier fra omlag 700 til 40 pa to ar. Dette
er forleperen til dagens alkoholavgift.

I hele perioden fra 1850 ble politikken overfor
ol og vin gradvis tilstrammet. Disse varene ble mer
sett pa som substitutter for brennevin enn som et
positivt alternativ til bruk av brennevin, slik mate-
holdsfolket lenge hadde hevdet. Serlig for ol var
bekymringene over utviklingen i forbruket stor.
For & dempe forbruket av gl og vin hadde Stortin-
get allerede i 1854 vedtatt et forslag som gjorde det
mulig & legge avgift pa salg og skjenking i landdis-
triktene, og i 1860 ble en tilsvarende bestemmelse
gitt for skjenking av el i byene. Men avgiften var
knyttet til at ol og vin ble misbrukt i kommunene,
og det var forholdsvis fA kommuner som benyttet
seg av retten til 4 legge avgift pa salget og skjenkin-
gen av ol og vin. Misngyen med mulighetene til &
begrense forbruket av ol var derfor fremdeles stor,
og i kampen mot brennevinet angrep en forst pro-
duksjonssiden. I 1857 ble det derfor vedtatt en lov
som la en avgift p4 den mengden malt som ble
brukt ved brygging av ol, og dette forte til en bety-

Betegnelse Proveny i kroner Andel i pst.
Brennevinsavgift 3498 649 45,0
Maltavgift 3305269 42,5
Etyleteravgift 1619 0,0
Stempelavgift p4 dokumenter 906 065 11,7
Stempelavgift pa spillkort 62 387 0,8
Sum 7773 989 100,0

Kilde: St. prp. nr. 1 Den kongelige proposition om statsbudget til Stortinget i 1900-1901.
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delig prisekning. Maltavgiften ble fra 1913 avlest
av en avgift pa ol hvor avgiftssatsene var gradert
etter glets alkoholinnhold. Dette er forleperen til
dagens avgift pa annen alkoholholdig drikk med
alkoholstyrke under 4,7 volumprosent alkohol i
avgiften pa alkohol.

Mot slutten av 1800-tallet ble det innfert ytterli-
gere noen saravgifter. Fra 1870 ble det innfert
stempelavgift pa spillkort, fra 1887 ble det innfert
avgift pd mais, durra, eller rug som brukes til til-
virkning av brennevin og 1899 ble det innfert avgift
pé etyletertilvirkning. Disse avgiftene hadde imid-
lertid liten betydning for statens inntekter sam-
menliknet med stempelavgiften, brennevinsavgif-
ten og maltavgiften.

3.2 Fra arhundreskiftet til andre
verdenskrig

I perioden rundt ferste verdenskrig ble det innfert
enkelte nye saravgifter. [ 1911 ble det innfort avgift
pa sirup til tilvirkning av drops. Dette var en prohi-
bitiv avgift som skulle forhindre at det ble brukt
sirup (rersukkersirup) istedenfor sukker til tilvirk-
ning av drops. P4 denne maten skulle tollinntek-
tene fra import av sukker sikres.

I 1915 ble det innfert avgift pa tobakk. Innled-
ningen til Ot. prp. nr. 8 (1915) Om stempelavgift til
statskassen av cigarer, cigaretter, cigarhylser og
snus gir et godt bilde av hva myndighetene tok
hensyn til ved innfering av nye saravgifter.

«Av de almindelige forbruksartikler er der faa,
om egner sig til beskatning i saa hei grad som
tobakken.

Bruken av den er utbredt i alle samfund-
slag om end delvis under forskjellige former,
og denne bruk er i saa utpraeget grad en vane-
sak, at den forholdsvis litet lar sig paavirke av
skonomisk tryk, eller andre ikke absolut tvin-
gende omstaendigheter. Denne vanemaessige
bruken bevirker ogsaa, at de engang tilvante
former for den ikke let forlates, og at navnlig
tilbakevenden til simplere eller billigere slags
falder vanskelig for forbrukere, som har faat
sak for de finere og kostbarere. En engang
naadd almindelig heide av forbruk lar sig fol-
gelig heller ikke let paavirke av den fordyrelse
av varen, som flyter av et avgiftspaalaeg pa den.
Tobaksforbruket er altsaa et sikkert skatte-
fundament.

Paa den anden side herer ikke tobakken til
de forbruksartikler, som er nedvendig for livets
ophold eller i nogen grad kan bidra dertil. Den
er et rent nytelsesmiddel, som, efter vad der
almindelig laeres, snart kan virke til skade for

Kapittel 3

sundheten, navnelig hvis bruken av den over-
drives. Som ved andre rene luksusbeskatnin-
ger staar altsaa ikke almindelige humanitaere
hensyn iveien for en beskatning av tobaksfor-
bruket.

Der maa dog her gjores den reservation, at
netop, fordi bruken av denne vare er en saa ind-
grodd vane, vil den for den mindre bemidlede
falde vanskelig at frigjere sig for nogen del av
skatten ved indskreenkning i forbruket og at
skatten som saadan altsaa let vil fordele sig
urettfeerdig efter den skonomiske evne»

Utdraget viser at myndighetene vurderte at
avgiften i liten grad ville pavirke konsumentenes
valg mellom kjop av tobakk og ande goder. Dette er
i trdd med prinsippet om at optimale fiskale avgifter
i minst mulig grad skal vri konsumentens tilpas-
ning mellom ulike varer og tjenester. Utdraget
viser ogsd at myndighetene allerede i 1915 ansa
overdreven tobakkbruk for & veere skadelig, og
myndighetene mente avgiften skulle motvirke en
ytterligere okning i tobakkforbruket. Til slutt viser
utdraget at myndighetene ogsa tok fordelingshen-
syn med i beregningen ved avgiftsfastsettelsen.

Forste verdenskrig medferte okte kostnader
for staten. For a skaffe inntekter til statskassen ble
det i Ot.prp. nr. 48 (1917) foreslatt 4 innfere skatt
pa luksus:

«Naar departmentet har optat spersmaalet om
en luksusskat til behandling, er dette skjedd
dels for at skaffe statskassen yderligere
indtaegter og dels med tanke pé ved en luksus-
skat om mulig i nogen grad at motarbeide den
tendens til overdaadighet, som har gjort sig
merkbar inden visse kredse av folk i de sidste
aar. Det lar sig ikke beneegte, at de betydelige
indtaegter, som under den nuveerende heikon-
junktur er tilflydt en del av landets befolkning,
har skapt en trang til flothet og luksuriest for-
bruk, som stemmer daarlig med de nuveaerende
tiders alvor og staar i altfor sterk motsaetning til
det jevne folks livsvilkaar under den herskende
dyrtid.

Staten treenger betydelige indtegter i
denne tid netop for at skaffe hjeelp mot dyrti-
den, og det synes derfor rimelig, at man i nogen
grad midlertidig beskatter det luksusforbruk
og de forngielser som viser, at visse kredse av
folket trods dyrtiden har penge til overs.»

I henhold til lov om skatt pa luksus ble det inn-
fort arsavgift pd motorvogner og lystfartey samt en
avgift pa inngangspenger til visse forestillinger og
dans. Arsavgiften pa motorvogner eksisterer fort-
satt, arsavgiften pé lystfartey ble avviklet i 1930, og
avgiften pa inngangspenger ble avviklet i 1975.
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Tabell 3.2 Seeravgifter budsjetterminen 1919-1920

En vurdering av saravgiftene

Betegnelse Proveny i kroner Andel i pst.
Brennevinsavgift 3168 646 7,1
Etyleteravgift 105 957 0,2
Olavgift 7079 685 16,0
Avgift av den innenlandske tobakksdyrkning -540 0,0
Tobakkstempelavgift 12 669 063 28,6
Stempelavgift av dokumenter 19 813 568 44,7
Stempelavgift av spillkort 339515 0,8
Luksusskatt 1198 040 2,7
Fyrstikkavgift 950 0,0
Sum 44 372 984 100,0

Kilde: St. prp. nr. 1 Den kongelige proposisjon og statsbudgett til Stortinget i 1921.

Fra arhundreskiftet og fram til 1920 ble betyd-
ningen av alkoholavgiftene betydelig redusert.
Alkoholavgiftenes andel av de samlede seeravgifts-
provenyet ble redusert fra dreyt 85 pst. 1 1899-1900
til dreyt 20 pst. i 1919-1920. Dette skyldtes bl.a. inn-
foringen av brennevinsforbudet. I samme periode
okte stempelavgiften pd dokumenter fra dreyt 10
pst. til om lag 45 pst. av det samlede saravgiftspro-
venyet. Den provenymessig viktigste avgiften etter
stempelavgiften pd dokumenter, var tobakkavgif-
ten. Den sto for i underkant av 30 pst. av seeravgifts-
provenyet. Ellers er det verdt 4 merke seg at antal-
let seeravgifter gkte fra fem til ni.

Fra 1922 og utover ble det innfert en rekke
avgifter som gkte statens inntekter i vesentlig grad,
bla. sjokolade- og sukkervareavgiften (1922),
avgiften pa kullsyreholdige, alkoholfrie drikkeva-
rer (1924) og en skatt pa forteering pa bevertnings-
steder (bevertningsskatten). Stempelavgiften pa
tobakk ble i 1924 utvidet til & omfatte all royketo-
bakk, og i 1931 ble ogsa skratobakk omfattet. I
1924 ble det innfort en omsetningsavgift pd innen-
landsk tilvirket fruktvin. I forbindelse med opphe-
velsen av brennevinsforbudet i 1927, ble det inn-
fort en omsetningsavgift pa brennevin.

I 1931 ble bensinavgiften innfert. Inntektene
var opprinnelig sremerket veiforméal under Sam-
ferdselsdepartementet. Denne eremerkingen falt
bort i 1964. Da depresjonen og massearbeidslos-
heten kom pé 1930-tallet, vedtok Stortinget & inn-
fore en midlertidig lov om omsetningsavgift til
kriseformal. Med hjemmel i denne loven ble det i
1933 innfert omsetningsavgift pa platina-, gull- og
selvvarer, hansker og vanter av skinn og silke,
finere skotey og evrige silkevarer. I 1934 ble det
innfert avgift ogsa pa parfyme og kosmetikk. I
1939 ble bevertningsskatten avlest av avgift pa

skjenking av alkoholholdige drikkevarer pa
bevertningssteder.

Den alminnelige omsetningsavgiften i Norge
ble innfert i 1935. Denne avgiften ble oppkrevd pa
alle ledd i omsetningen uten adgang for de
neeringsdrivende til refusjon av avgiftsbelastnin-
gen pa innkjop. Den kumulative omsetningsavgif-
ten ble ansett som lite hensiktsmessig, og det ble
hesten 1940 besluttet 4 ga over til omsetningsavgift
begrenset til detaljleddet. Fra 1970 ble den almin-
nelige omsetningsavgiften erstattet av merverdiav-
giften. Merverdiavgiften oppkreves i motsetning til
den alminnelige omsetningsavgiften (sisteleddsav-
giften) pa alle ledd i omsetningen og ved import,
men den avgiftspliktige har fradragsrett for innga-
ende avgift. Merverdiavgiften tar derfor sikte pa a
veere en forbruksbeskatning i den forstand at bare
den endelige forbruker (konsumenten) skal ram-
mes av avgiften. Verken omsetningsavgiften eller
merverdiavgiften regnes som saravgifter, og utval-
get vil derfor kun unntaksvis omtale disse.

Fra 1920 til slutten av 1930-tallet okte alkoholav-
giftens andel av seeravgiftsprovenyet fra 25 til dreyt
30 pst. Jkningen henger bl.a. sammen med at
brennevinsforbudet ble opphevet i 1927. Stempel-
avgiften pad dokumenter, som omkring 1920
utgjorde omkring 45 pst. av saravgiftsprovenyet,
fikk redusert sin andel til om lag 5 pst. Tobakksav-
giften far ogsé redusert sin andel av seeravgiftspro-
venyet fra i underkant av 30 pst. til i underkant av
20 pst. Avgiftene pa bil og bilhold har i lepet av mel-
lomkrigstiden fatt ekt betydning. Disse avgiftene
utgjorde pa slutten av 1930-tallet i overkant av 20
pst. av seeravgiftsprovenyet.

De fleste seravgiftene ble gkt i lopet av krigs-
arene. Det ble samtidig innfert flere nye avgifter,
bl.a. pa smykkevarer, fyrstikker, skinn og leer.
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Tabell 3.3 Seeravgifter budsjetterminen 1938-39
Betegnelse Proveny i kroner Andeli pst.
Luksusskatt 7136 893 4,8
Brennevinsomsetningsavgift 18 822 208 12,5
Brennevinstilvirkningsavgift 12 749 680 8,5
Etyleteravgift 50 064 0,0
Olavgift 16 358 238 10,9
Sjokolade- og sukkevareavgift 9228 782 6,2
Tobakkstempelavgift 26 282 351 17,5
Omsetningsavgift av kullsyreholdige alkoholfrie drikkevarer og fruktvin 2630 336 1,8
Bevertningsskatt 9269 149 6,2
Omsetningsavgift av visse varer 4 331 005 2,9
Margarinavgift 1 600 000 1,1
Stempelavgift av dokumenter 7639 523 51
Stempelavgift av spillekort 166 299 0,1
Bensinavgift 18 968 753 12,6
Gummiavgift 3 353 807 2,2
Andre avgifter 298 695 0,2
Ekstraordineer bensinavgift 9484 387 6,3
Ekstraordinaer gummiavgift 1676 904 1,1
Sum 150 047 074 100,0

Kilde: St. prp. nr. 1 (1940) Statsbudsjettet for budsjetterminen 1940-1941.

3.3 Fra andre verdenskrig til 2000

Fra krigens slutt og fram til 1960 ble en rekke av
de avgiftene som ble innfert pa 1920- og 1930-tal-
let og i lopet av krigen, avviklet. Til erstatning for
disse ble det blant annet innfert avgift pa elektrisk
kraft, og avgiftsleggingen av motorvogner ble
utvidet.

Forbruksavgiften pa elektrisk kraft ble innfert i
1951. Inntektene fra avgiften var opprinnelig ore-
merket utbygging av elektrisitetsforsyningen, men
11971 ble eremerkingen fjernet og avgiften lagt om
til en ordinaer saeravgift.

Kjopsavgiften pd motorvogner ble etablert i
1955 som ledd i & begrense valutaforbruket. Avgif-
ten ble satt til 10 pst. avimportverdien. Avgiften ble
de pafelgende ar delt opp i flere avgiftsklasser,
mens det generelle avgiftsnivaet ekte. Tendensen
gikk serlig i retning av 4 unnta yrkeskjoretoy fra
beskatning. Forleperen til dagens omregistre-
ringsavgift ble innfert i 1956. I 1959 ble avgiften
lagt om til det naveerende systemet, hvor avgiften
fastsettes pa bakgrunn av Kkjereteyets vekt og
alder. 1 1959 ble det ogsa innfert en kilometeravgift
for alle innenlandsregistrerte dieseldrevne biler og
tunge bensindrevne biler. Begrunnelsen for &
avgiftslegge dieselbilene var at disse skulle ha en

beskatning basert pad kjort distanse, pd samme
maéte som bensinbilene hadde gjennom bensinav-
giften. Nar bensinbiler med totalvekt over 10 tonn
ble tatt med, var det for & motvirke at tunge diesel-
biler ble hardere beskattet enn bensinbiler i de
samme vektklassene.

Fra slutten av 1930-tallet til 1960 holdt alkohol-
avgiftene og tobakksavgiften sine respektive ande-
ler av seeravgiftsprovenyet pa hhv. om lag 30 pst. og
om lag 17 pst. Andelen av saeravgiftsprovenyet som
kom fra avgiftene pa bil og bilhold, ekte i samme
periode fra om lag 20 pst. til om lag 30 pst.

Omsetningsavgiften pa brennevin og tilleggs-
avgiften pd brennevin og vin ble i 1960 slatt
sammen til en omsetningsavgift pa brennevin. For-
enklingsarbeidet ble viderefort, og i 1963 ble bren-
nevinstilvirkningsavgiften, omsetningsavgiften pa
brennevin og vin, avgiftene pa hhv. innenlands til-
virket fruktvin og isopropanol, samt tollen pé sprit,
brennevin, vin, fruktvin og mjed opphevet. Disse
ble erstattet av en omsetningsavgift pa sprit, iso-
propanol, brennevin, vin, fruktvin og mjed for bade
innenlands tilvirkning og importerte varer. Avgif-
ten fikk kvantumssatser som erstattet til-
virkningsavgiftene/tollen og prosentsatser som
erstattet omsetningsavgiften pa brennevin.
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Tabell 3.4 Seeravgifter budsjetterminen 1959-1960

En vurdering av saravgiftene

Betegnelse Proveny i kroner Andel i pst.
Brennevinstilvirkningsavgift 19 652 953 1,3
Omsetningsavgift pa brennvin og vin 121 063 624 8,0
Tilvirkningsavgift pa brennevin og vin 186 380 471 12,4
Gltilvirkningsavgift 113 598 383 7,5
Skjenkningsavgift 20 037 010 1,3
Tobakkstempelavgift 268 845 729 17,8
Sjokolade- og sukkervareavgift 94 782 414 6,3
Avgift pa kullsyreholdige, alkoholfrie drikkevarer og fruktvin 20 806 105 1,4
Avgift pa spiseis 6 251 983 0,4
Avgift pa visse varer 29 584 176 2,0
Importavgift p4 motorkjereteyer og traktorer 120 453 324 8,0
Arsavgift pa personbiler og motorsykler 52 313 374 35
Vektavgift pd bensindrevne lastebiler 7 249 893 0,5
Avgift pa dieseldrevne biler m.m. 47 908 224 3,2
Avgift ved overdragelse av registrerte motorkjoretoyer 18 543 450 1,2
Avgift pa bensin 93 831 221 6,2
Tilleggsavgift pa bensin 192 775 288 12,8
Gummiavgift 199 323 0,0
Avgift pa elektrisk energi 47 924 434 3,2
Skatt pa inngangspenger 21 319 146 14
Stempelavgift pd dokumenter 22 919 948 1,5
Stempelavgift pa spillkort 489 375 0,0
Sum 1506 929 848 100,0

Kilde: St. meld. nr. 2 (1960-61) Statsregnskapet 1959-60. Forste del.

Pa 1970-tallet ble miljghensyn for forste gang
introdusert i avgiftsleggingen. Avgiften pa mineral-
olje, som ble innfert i 1970, innholdt en tilleggssats
for hver overskredet 0,5 pst. vektandel svovel i olje.
Dette er en direkte forleper til dagens svovelavgift,
og dette var den forste avgiften med en eksplisitt
miljebegrunnelse. I St.prp. nr. 10 (1970-71) heter
det at:

«Forslaget ma ses som ledd i det generelle
statsbudsjettfremlegg, dels har det en mer spe-
siell bakgrunn i de forurensninger av luft og
vann som bruk av mineralolje forarsaker. (...)
en avgift pA mineralolje ber innferes som et
generelt virkemiddel mot forurensninger fra
fyringsoljer.»

En annen stor endring var at stempelavgif-
ten pad dokumenter ble lagt om og skiftet navn
til dokumentavgiften fra 1976. Omleggingen
ble begrunnet med at regelverket var meget
komplisert. I Ot.prp. nr. 11 (1975-76) heter det
at «Den nye loven vil avlese i alt 12 til dels
meglet gamle lover med tilleggslover om stem-
pelavgift og innebeerer et betydelig rasjonalise-
ringstiltak».

I St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 20 (1977-78) ble det
fremmet enkelte nye skonomiske innstrammings-
tiltak. Det ble videre varslet at Regjeringen ville
fremme forslag vedrerende statsbudsjettets inn-
tektsside med sikte pd & dempe veksten i det pri-
vate forbruket. Som et ledd i disse innstrammings-
tiltakene ble det innfert avgift pa framdriftsmotorer
til fritidsbater, arsavgift pa fritidsbater og avgift pa
charterflyginger.

I perioden 1960 til 1980 ble bade alkoholavgifte-
nes og tobakkavgiftens betydning redusert. Avgif-
tene pa bil og bilhold fikk en vesentlig ekt betyd-
ning, og utgjorde i 1980 mer enn halvparten av seer-
avgiftsprovenyet.

11981 ble det innfort avgift pa sukker. Avgiften
var et ledd i en overgang til mer indirekte beskat-
ning. Det ble imidlertid i St.prp. nr. 1 (1980-81)
Skatter og avgifter til statskassen, ogsa papekt at
en avgift pd sukker kunne vare gunstig ut fra et
helsemessig synspunkt. I 1982 ble det ogsé innfert
en avgift pa utstyr for opptak og gjengivelse av lyd
og bilder.
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Tabell 3.5 Seeravgifter 1980
Proveny

Betegnelse mill. kroner Andel i pst.
Avgift pa brennevin og vin m.v. 2013 16,2
Avgift pa ol 605 4,9
Avgift pa tobakksvarer 1076 8,7
Engangsavgift pA motorvogner m.v. 2335 18,8
Arsavgift 547 4,4
Vektavgift av bensindrevne lastebiler m.v. 1 0,0
Kilometeravgift m.m. 606 4,9
Omregistreringsavgift m.v. 426 34
Avgift pa bensin 2310 18,6
Avgift pa batmotorer 11 0,1
Arsavgift pa béter 7 0,1
Avgift pa elektrisk kraft 1515 12,2
Avgift pd mineralolje 113 0,9
Avgift pa sjokolade- og sukkervarer m.v. 247 2,0
Avgift pa kullsyreholdige, alkoholfrie drikkevarer m.m. 120 1,0
Avgift pa kosmetiske toalettmidler 133 1,1
Avgift pd honorarer til utenlandske kunstnere m.v. 12 0,1
Dokumentavgift 292 2,4
Avgift pa charterreiser med fly 37 0,3
Sum 12 406 100,0

Kilde: St. prp. nr. 1 (1981-1982) Skatter og avgifter til statskassen.

11987 ble det innfert avgift pa kullsyrefrie alko-
holfrie drikkevarer. Bakgrunnen for avgiften var at
kullsyreholdige alkoholfrie drikkevarer var ilagt
avgift, mens kullsyrefrie alkoholfrie drikkevarer
ikke var ilagt avgift. Det ble i St.prp. nr. 101 (1986-
87) papekt at det var diskriminerende for kullsyre-
holdige leskedrikker at tilsvarende kullsyrefrie
drikkevarer, som er alternativ i forbruket og kon-
kurrerer med dem i omsetningen, var avgiftsfrie.

I 1988 ble det ogséd innfert avgift pa aksjer.
Dette ble i St.prp. nr. 101 (1986-87) begrunnet med
at «I en tid da de fleste ma veere villige til 4 stramme
inn, mener Regjeringen at heller ikke aksjeomset-
ningen kan unntas.» Det var imidlertid store
avgiftstekniske og administrative problemer med
gjennomferingen av avgiften, og avgiften ble der-
for opphevet allerede etter ett ar.

P slutten av 1980-tallet ble det ekt fokus pa mil-
joavgifter. I 1988 ble det innfert avgift p4 smereolje.
Avgiftsinntektene kunne — selv om de ikke ble ore-
merket — betraktes som et bidrag til 4 finansiere et
bedre oppsamlingssystem og en forsvarlig behand-
ling av oljeavfallet, jf. St.prp. nr. 1 (1987-88). Avgif-
ten skulle dermed hindre at oljeavfall kom péa
avveie og dermed bidra til & redusere skadevirk-
ninger pa helse og milje.

1 1988 ble det innfert avgift pd miljeskadelige
batterier. Bakgrunnen for avgiften var at enkelte
batterier inneholdt tungmetaller som medferte
milje- og helseskader ved utslipp til luft og vann.
Avgiften skulle stimulere til en overgang til mindre
skadelige batterier. Avgiften ble imidlertid forst
iverksatt i 1990 da den tekniske avgrensningen av
hvilke batterier som var miljoskadelige, var Klar.
Avgiften ble avviklet fra 1992, fordi det var blitt inn-
fort forskrifter som ville sikre en ensket utfasing i
bruken av miljeskadelige batterier.

11991 ble det innfort en CO,-avgift pd mineral-
oljer og bensin. Avgiften inngikk i avgiftene pa hhv.
mineralolje og bensin, men ble skilt ut i et eget
avgiftsvedtak fra 1999. I 1992 ble det innfert avgift
pa kull og koks. Avgiften ble begrunnet med at
avgiftsekningene péa fyringsolje i de foregaende ar
kunne bidra til en miljemessig sett uheldig over-
gang til kull og koks. En avgift pa kull og koks ville
motvirke slike uheldige tilpasninger, og samtidig
fremme bruken av mer miljevennlige energibae-
rere. Avgiften ble fra 1999 innlemmet i CO,-avgif-
ten pa mineralske produkter.

I 1993 ble elektrisitetsavgiften delvis lagt om
fra en forbruksbasert til en produksjonsbasert
avgift. Avgiftsomleggingen skulle bidra til en
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storre likebehandling av eksport og innenlands
bruk i avgiftssammenheng. Avgiften ble fra 1998
erstattet av en skatt pd grunnrenteinntekt i kraft-
foretak.

I 1993 ble kilometeravgiften erstattet av auto-
dieselavgiften og vektarsavgiften. Omleggingen
var bl.a. begrunnet ut fra utviklingen internasjonalt

Tabell 3.6 Seeravgifter 2000

En vurdering av saravgiftene

i retning av mer integrerte transportmarkeder.
Dette gjorde det nedvendig & velge avgiftssyste-
mer som ikke ville forskjellshehandle ulike lands
transporterer, og som i tillegg var mest mulig like
avgiftssystemene i andre land.

Pa 1990-tallet ble ogsa enkelte eldre saeravgif-
ter opphevet. I tillegg til tidligere nevnte avviklin-

Proveny
Betegnelse mill. kroner  Andel i pst.
Avgift pa utslipp av CO, i petroleumsvirksomheten pa kontinentalsokkelen 3047 4,7
Produktavgift pd brennevin og vin med mv. 4 847 7,5
Produktavgift pa el 3646 5,6
Emballasjeavgift pa brennevin og vin mv. 8 0,0
Emballasjeavgift pa ol 3 0,0
Grunnavgift pad engangsemballasje for drikkevarer 165 0,3
Avgift for tobakkvarer 6914 10,7
Engangsavgift pA motorvogner mv. 9629 14,9
Arsavgift 4636 72
Vektarsavgift 273 0,4
Omregistreringsavgift 1410 2,2
Avgift pa bensin 9762 15,1
Avgift pd mineralolje til fremdrift av motorvogn (autodieselavgift) 4 803 7,4
Avgift pa batmotorer 111 0,2
Forbruksavgift pa elektrisk kraft 4 205 6,5
Avgift pd mineralolje (grunnavgift fyringsolje) 489 0,8
Avgift pa smereolje mv. 88 0,1
CO,-avgift 3520 5,4
Svovelavgift 117 0,2
Avgift pa sluttbehandling av avfall 484 0,7
Avgift pa trikloreten 4 0,0
Avgift pa tetrakloreten 1 0,0
Avgift pa sjokolade- og sukkervarer 789 1,2
Produktavgift pa kullsyreholdige, alkoholfrie drikkevarer mv. 882 1,4
Emballasjeavgift pa kullsyreholdige, alkoholfrie drikkevarer mv. 1 0,0
Avgift pa sukker mv. 230 0,4
Produktavgift pa kullsyrefrie alkoholfrie drikkevarer mv. 53 0,1
Emballasjeavgift pa kullsyrefrie alkoholfrie drikkevarer mv. 1 0,0
Grunnavgift pa engangsemballasje 159 0,2
Miljeavgift pa kartong 13 0,0
Miljeavgift pa plast 15 0,0
Miljeavgift p4 metall 100 0,2
Miljeavgift pa glass 48 0,1
Dokumentavgift 2750 4,2
Avgift pa flyging av passasjerer 1298 2,0
Avgift pa kassetter 35 0,1
Avgift pa radio- og fjernsynsmateriell mv. 295 0,5
Sum 64 831 100,0

Kilde: St. prp. nr. 1 (2001-2002) Skatte-, avgifts- og tollvedtak.
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ger ble avgiften pd kosmetiske toalettmidler avvi-
Kklet i 1994. Avgiften pa honorarer til utenlandske
kunstnere ble erstattet av en skatt pa honorarer til
utenlandske kunstnere fra 1998. Med avviklingen
av avgiften pad kosmetiske toalettmidler var den
siste avgiften med opprinnelse i omsetningsavgif-
ten pa visse varer fra 1933 avviklet. Avviklingen ble
begrunnet med faren for handelslekkasje, samt at
avgrensningen av avgiftsplikten og fastsettelsen av
avgiftsgrunnlaget var komplisert og la beslag pa
betydelige ressurser.

Fra 1980 til 2000 opprettholdt motorvognavgif-
tene sin andel av det samlede seeravgiftsprovenyet
pa om lag 50 pst. Alkoholavgiftenes andel av seerav-
giftsprovenyet ble redusert fra 21 pst. til 13 pst.
Samtidig ekte tobakkavgiftens andel fra 9 til 11 pst.
Miljeavgifter var en ny stor avgiftsgruppe som i
2000 utgjorde dreyt 11 pst. av seravgiftsprovenyet.
CO,-avgiftene utgjorde det alt vesentligste av miljo-
avgiftene. En annen betydelig gruppe var avgiftene
pa energi som utgjorde 7 pst. av saeravgiftsprove-
nyet.

3.4 Desiste arene

I de siste arene har fokuset pd miljeavgifter okt
samtidig som enkelte eldre avgifter har blitt avvik-
let. I 2000 ble det innfert avgift pd de miljeskade-
lige kjemikaliene trikloreten (TRI) og tetraklore-
ten (PER). Avgiftssatsen ble satt for & gi tilstrekke-
lige incentiver til en overgang fra TRI og PER til
mindre skadelige kjemikalier. I 2000 ble det ogsa
innfert grunnavgift pa fyringsolje. Avgiften ble inn-
fort for & unngé at ekningen i el-avgiften skulle
bidra til en miljemessig uheldig overgang fra bruk
av elektrisitet til olje til oppvarming. Grunnavgif-
ten ble satt til samme niva som ekningen i elektri-
sitetsavgiften, regnet pr. kWh. I 2003 ble det inn-
fort avgift pd klimagassene hydrofluorkarboner
(HFK) og perfluorkarboner (PFK). HFK og PFK
er moderate til kraftige klimagasser som regule-
res gjennom Kyotoprotokollen. Utslipp av HFK og
PFK ble anslatt 4 utgjere om lag 2 pst. av de norske
klimagassutslippene, og det samlede forbruket og
utslippet av HFK og PFK var forventet 4 oke kraf-
tig fram mot 2020. Dette var bakgrunnen for at det
ble innfert avgift p4 HFK og PFK. Avgiften skulle
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ogsa stimulere til bruk av alternative gasser og til
utvikling av ny teknologi som ikke bruker disse
gassene. Den sist innferte miljgavgiften er avgif-
ten pa utslipp av nitrogenoksider (NOX). Avgiften
ble innfert i 2007 og skal bidra til at Norge oppfyl-
ler utslippsforpliktelsen etter Goteborgprotokol-
len.

Siden 2000 har ogsa enkelte eldre avgifter blitt
avviklet. I 2000 ble avgiften pa lyd- og bildekasset-
ter avviklet. Avgiften var blitt innfert i 1982 og var
rent fiskal. Avviklingen ble begrunnet med at den
teknologiske utviklingen hadde fort til at det stadig
ble utviklet flere produkter med samme anvendel-
sesomrade, og at avgiften dermed skapte uen-
skede konkurransevridninger mellom de ulike
produktene. Videre var avgrensningene mellom
avgiftspliktige og avgiftsfrie produkter til dels tilfel-
dige og vanskelige. I tillegg var kassettene utsatt
for grensehandel og ulovlig innfersel. Samtidig ble
avgiften pa radio- og fjernsynsmateriell mv. avvik-
let. Avviklingen ble begrunnet med at avgiftens
utforming skapte store administrative og praktiske
problemer. Den teknologiske utviklingen og
avgiftsfritaket for multimediautstyr innebar at det
oppsto store administrative problemer med kon-
troll med korrekt innbetalt avgift. Forutsigbar-
heten for importerene og produsentene som skulle
betale inn avgiften, var lav. Videre innebar avgif-
tens utforming en konkurransevridning mellom
sdkalte «brunevarer» og «multimediautstyr». I
2002 ble avgiften pa flyging av passasjerer avviklet.
Avviklingen ble begrunnet med at den ville bidra til
okt lennsomhet i det norske luftfartsmarkedet,
samt at en videreforing av avgiften ville medfert at
en matte legge avgift pa hittil avgiftsfrie flyginger
mellom Nord- og Ser-Norge. Dette avgiftsfritaket
var av EFTAs overvakningsorgan (ESA) Dblitt
ansett for a veere i strid med E@JS-avtalens statsstot-
teregelverk. Svovelavgiften pd kull og koks ble
avviklet i 2002 og ble erstattet av en intensjonsav-
tale mellom Miljeverndepartementet og Prosess-
industriens Landsforening (PIL — nd Norsk Indus-
tri) om nedvendige utslippsreduksjoner i prosess-
industrien. COgjavgiften pa kull og koks ble
avviklet i 2003, da ESAs retningslinjer for miljo-
stotte ikke tillot at avgiftsfritaket for kull og koks
benyttet som reduksjonsmidler eller ravarer i
industrielle prosesser kunne opprettholdes.
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Kapittel 4
Internasjonale avtaler og forpliktelser

I dette kapittelet omtaler utvalget enkelte folke-
rettslige avtaler av betydning for utformingen av
seeravgiftsregelverket. Dette gjelder bl.a. folke-
rettslige avtaler som inneholder bestemmelser om
hvilke regler som kan gis pa skatteomradet. Folke-
rettslige avtaler med forpliktelser til & nd bestemte
mal, og hvor avgifter kan vare et aktuelt virkemid-
del, omtales ogsa. Det siste har forst og fremst
betydning pd miljpomradet, og miljeavtaler
behandles derfor sarskilt her. Pa andre omrader,
f.eks. helse, er det under WHO gitt det som har
mer karakter av anbefalinger' til landene. Slike
anbefalinger omtales ikke neermere her.

4.1 Ramme for utforming av seer-
avgiftene

Folkerettslige avtaler kan sette rammer for utfor-
mingen av det norske seravgiftssystemet. Eks-
empler er EJS-avtalen, WT'O-avtalen og en rekke
mer naeringsspesifiserte avtaler som luftfartsavta-
ler, skipsfartsavtaler og veitransportavtaler.

Bade E@S-avtalen og WTO-avtalen har bestem-
melser som forbyr toll-lignende avgifter og avgifter
som diskriminerer utenlandske varer og tjenester.
Avtalene inneholder ogsa sarlige bestemmelser
om subsidier, som kan fi betydning nér nasjonale
avgiftssystemer skal utformes, blant annet nar det
gjelder selektive fritaksordninger. Norge har imid-
lertid full rett til & innfere nye avgifter pa tilvirkning
eller omsetning av enhver vare eller tjeneste,
safremt avgiften ikke virker i strid med de nevnte
bestemmelsene.

De neeringsspesifikke avtalene kan ha bestem-
melser som kan begrense adgangen til & palegge
avgifter innenfor vedkommende nzeringssektor.
Internasjonale avtaler kan ogsé innebzere spesielle

1 Eksempler pi dette er initiativ fra WHO om en global stra-

tegi for kosthold, fysisk aktivitet og helse ("World Health
Report 2002”). Strategien trekker bla. fram skatte- og
avgiftspolitikk som et effektivt virkemiddel. WHO har ogsa
vedtatt et strategidokument om bekjempelse av fedme
("The European Charter on counteracting Obesity”). Doku-
mentet skal folges opp med trearige framdriftsrapporter om
tiltak.

subjektsbestemte unntak fra plikten til & svare
visse saeravgifter, som for eksempel Wien-konven-
sjonen om diplomatisk samkvem av 1961, der visse
personkategorier innremmes skatte- og avgifts-
messig immunitet.

4.2 E@S-avtalen

Norske saravgifter ma utformes slik at de ikke
strider mot E@JS-avtalens regler om de fire friheter
(fri bevegelighet av varer, tjenester, personer og
kapital) og reglene om offentlig stette. Utgangs-
punktet er at avgiftene verken direkte eller indi-
rekte skal forskjellsbehandle innenlandske og
utenlandske varer og tjenester. EQJS omfatter imid-
lertid ikke alle vareslag, generelt er landbruksva-
rer unntatt.

E@S-avtalens regler om offentlig stette har i
praksis vist seg a ha betydning ogsa for saravgif-
tene. Avgiftsfritak og differensiering av avgiftssat-
ser som kan innebeere subsidiering av enkelte virk-
somheter eller sektorer, kan vare i strid med avta-
len. EOQS-reglene pa dette omradet er ogsa gjen-
nomfert i norsk rett ved lov 27. november 1992 nr.
117 om offentlig stotte.

4.3 WTO-avtalen

Prinsippet om mestbegunstigelse (Most-favoured-
nation) er nedfelt i Generalavtalen om tolltariffer
og handel (GATT artikkel I) og inneberer at
ethvert WTO-land er forpliktet til 4 tilby de evrige
medlemmene like gode vilkar (bestevilkarsbe-
handling). WTO-avtalen inneholder ogsé et prin-
sipp om sakalt nasjonal behandling (National treat-
ment), det vil si at utenlandske varer skal behand-
les likt med innenlandske.

Den praktiske betydning for saravgiftene vil
veere at statens avgiftspalegg ma sla likt ut for hen-
holdsvis norskproduserte og utenlandskprodu-
serte varer som importeres hit (diskriminerings-
forbud). De samme prinsippene gjenfinnes i Gene-
ralavtalen om tjenester (GATS), og vil felgelig ogsa
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gjelde for avgifter pa tjenesteomsetning, safremt
vedkommende tjenesteslag er dekket av avtalen.
WTO-reglene om subsidier setter ogséa
begrensninger for at interne avgifter utformes slik
at de innebeerer eksportsubsidiering. Ovennevnte
lov om offentlig stette gjennomferer ogsd WTO-
avtalen om subsidier og utjevningsavgifter.
Spersmalet om hvorvidt det etter WT'O-avtalen
er mulig & bruke toll med sikte pa 4 na mer sektor-
politiske mal, (f.eks. helse og milje.) har veert dis-
kutert i WTO-sammenheng, og har vert anfert i
flere saker for WTOs tvistelosningsorganer. Det er
imidlertid ikke enighet om at det internasjonale
handelsregimet og tollmessige tiltak vil kunne
benyttes etter avtalen som et ledd i 4 na slike mal.

4.4 Neeringsspesifikke avtaler

Norge har ogsa inngétt flere naeringsspesifikke
avtaler med andre land som luftfartsavtaler, skips-
fartsavtaler og veitransportavtaler. Bestemmelser
om avgifter inntatt i skipsfarts- og veitransportavta-
lene er av marginal betydning. De bilaterale luft-
fartsavtalene inneholder imidlertid bestemmelser
som legger visse begrensninger pa adgangen til &
avgiftslegge leveranser til bruk i internasjonal luft-
fart. Avtalene setter forbud mot avgifter pa bl.a.
drivstoff og forsyninger av matvarer, drikkevarer
og tobakk til luftfarteyer i internasjonal trafikk. De
bilaterale luftfartsavtalene ble bl.a. 1 1999 ansett for
a veere til hinder for innfering av CO-avgift og svo-
velavgift pa flydrivstoff til internasjonal trafikk, jf.
St.prp. nr. 53 (1998-99) Miljeavgifter pa drivstoff til
luftfarten mv. — endringer i statsbudsjettet for 1999.
I stortingsproposisjonen ble det tatt til orde for at
Norge «som et foregangsland og padriver nar det
gjelder klimapolitikk og bruk av grenne skatter,
ber [...] aktivt arbeide for & fjerne eventuelle bin-
dinger som hindrer at luftfart kan bli palagt CO,
avgifter». Kyotoprotokollen omhandler ikke
utslipp fra internasjonal luftfart direkte, men for-
plikter partene gjennom International Civil Avia-
tion Organisation (ICAO) til 4 arbeide for at utslip-
pene fra denne sektoren reduseres. Norge er
representert i ICAO hvor samferdselsmyndighe-
tene deltar.

4.5 Miljoavtaler

Flere folkerettslige avtaler inneholder forpliktelser
til & nd bestemte mal og hvor avgifter kan vaere et
aktuelt virkemiddel. Slike avtaler er seerlig aktuelle
pa miljosiden.
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Norge er gjennom E@JS-avtalen péa flere omra-
der knyttet til EUs miljeregelverk. Norge er
videre part i en rekke internasjonale miljgavtaler
som dekker et bredt spekter av omrader, bl.a.
avfall, kjemikalier, klima og ozon, samt stey-, luft-
og vannforurensning. Naermere informasjon om
de enkelte miljpavtalene er & finne pa Statens
forurensningstilsyns (SFD) hjemmeside,
www.sft.no. Enkelte av miljeavtalene inneholder
serlige forpliktelser til & nd bestemte mél om
utslippsreduksjoner. Nedenfor gis en narmere
omtale av serlig to sentrale internasjonale miljo-
avtaler som Norge er bundet av (Kyotoprotokol-
len og Geteborgprotokollen).

Miljedepartementet har forevrig utarbeidet en
egen prioritetsliste over kjemikalier som ber stan-
ses eller reduseres vesentlig, jf. Stmeld. nr. 14
(2006-2007) og St.meld. nr. 58 (1996-1997). Innfo-
ring av avgift pa trikloreten (TRI) og tetrakloreten
(PER) fra 1. januar 2000 er eksempel pa at avgifts-
virkemiddel ble tatt i bruk for kjemikalier etter pri-
oritetslisten.

4.5.1 Klimakonvensjonen og

Kyotoprotokollen

Forste steg i retning av en internasjonal klimaav-
tale ble tatt p4 FN-toppmetet om milje og utvikling
i Rio de Janeiro i 1992. Her ble man enige om prin-
sipper og retningslinjer for det internasjonale Kkli-
maarbeidet og vedtok FNs rammekonvensjon om
klimaendringer, Klimakonvensjonen (United Nati-
ons Framework Convention on Climate Change -
UNFCCCQ). De fleste FN-land, (189 land) har ratifi-
sert konvensjonen, og har med det akseptert
hovedmalsetningen om 4 stabilisere konsentrasjo-
nen av klimagasser i atmosfeeren pa et niva som vil
forhindre farlig menneskeskapt pavirkning av kli-
masystemet.

Konvensjonen inneholder forpliktelser for
industrilandene om & vedta nasjonale klimastrate-
gier og gjennomfore tiltak i samsvar med disse for
& begrense sine utslipp av klimagasser og oke opp-
taket av slike gasser. Den inneholder ogséa finansi-
elle forpliktelser og elementer om blant annet tek-
nologioverfering, forskning og klimaovervaking.
Konvensjonen krever at industrilandene rapporte-
rer regnskap for utslipp av klimagasser, samt
hvilke tiltak og virkemidler de har implementert
for & begrense utslippene. Den inneholder ingen
bindende, tallfestede eller tidsbestemte forpliktel-
ser for partene til 4 begrense utslipp og eke opptak
av klimagasser. Den inneholder imidlertid en for-
mulering om at industrilandene, individuelt eller i
fellesskap, har som mal & bringe utslippene av CO,,
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og andre klimagasser tilbake til 1990-niva innen

utgangen av tiaret 1990-2000.

Kyotoprotokollen ble ferdigforhandlet og ved-
tatt pa det tredje partsmetet under Klimakonven-
sjonen i Kyoto i Japan i desember 1997. Protokol-
len forplikter industrilandene til tallfestede
utslippsreduksjoner for tidsperioden 2008-2012.
De tallfestede utslippsforpliktelsene for hvert
enkelt industriland varierer imidlertid fra 8 pst.
reduksjon til 10 pst. ekning av utslippene for perio-
den 2008-2012 i forhold til 1990.

Som et supplement til tiltak innenlands, apner
protokollen for at land kan innfri sine forpliktelser
ved bruk av de sidkalte Kyotomekanismene, som
omfatter:

— Kkjop av utslippsrettigheter fra andre industri-
land med en nasjonal kvote (Emission Trading
- kvotehandel),

— finansiering av godkjente prosjekter for ut-
slippsreduksjoner i utviklingsland (CDM - Cle-
an Development Mechanism, den grenne utvi-
klingsmekanismen), eller

— finansiering av godkjente prosjekter i andre in-
dustriland (Joint Implementation - felles gjen-
nomfering).

Kyotoprotokollen &pner ogsa til en viss grad opp
for at tiltak innen skogbruk og arealbruk kan bru-
kes til 4 oppfylle forpliktelsen.

Internasjonal luft- og skipstrafikk er ikke inklu-
dert i Kyotoprotokollen.

Kyotoprotokollen tradte i kraft 16. februar
2005. Sa langt har 168 land og regionale gkono-
miske samarbeidsorganisasjoner sluttet seg til pro-
tokollen. USA, som alene star for ca. 36 pst. av
industrilandenes samlede utslipp, og Australia har
valgt 4 std utenfor.

Norges forpliktelser etter Kyotoprotokollen

Norge er etter Kyotoprotokollen forpliktet til &
serge for at de arlige klimagassutslippene i perio-
den 2008-2012 i gjennomsnitt ikke er mer enn 1
pst. hayere enn i 1990. I 1990 var utslippene 49,8
mill. tonn COy-ekvivalenter.

For en gjennomgang av de nasjonale klimavir-
kemidlene og tilherende klimatiltak vises det til
St.meld. nr. 34 (2006-2007) Norsk klimapolitikk.

Den gronne utviklingsmekanismen (CDM)

CDM er en forkortelse for Clean Developement
Mechanism — den grenne utviklingsmekanismen.
Denne ordningen er en av Kyotoprotokollens tre
fleksible mekanismer. CDM inneberer at industri-
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land med forpliktelser og utviklingsland uten for-
pliktelser kan samarbeide om prosjekter som
bidrar til reduserte klimagassutslipp i utviklings-
landet. Prosjektene skal ogsé bidra til en baerekraf-
tig utvikling i utviklingslandet. Investorlandet vil
kunne benytte oppnadde utslippsreduksjoner fra
slike prosjekter — sdkalte utslippskreditter — til &
mete deler av sine kvantitative utslippsforpliktelser
under Kyotoprotokollen.

Det er mulig 4 benytte utslippskreditter opp-
nadd fra prosjekter som startet fra og med ar 2000.
Regelverket for CDM er né ferdig utviklet. Det er
til né registrert 493 CDM-prosjekter med en for-
ventet utslippsreduserende effekt pa 740 mill. tonn
CO, innen utgangen av 2012. Mange nye prosjek-
ter venter pa godkjenning av hovedstyret i CDM.

Tiltak som er iverksatt etter Kyotoprotokollen

Lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp
av klimagasser (klimakvoteloven) tradte i kraft 1.
januar 2005. Omsettbare kvoter ble da innfert som
et nytt virkemiddel i klimapolitikken for & begrense
utslippene av klimagasser pa en kostnadseffektiv
mate. Se neermere om bakgrunnen for det norske
kvotesystemet for 2005-2007 og omfanget av dette
i Ot.prp. nr. 13 (2004-2005). Utformingen av det
norske kvotesystemet for 2005-2007 ligger naert
opp til EUs kvotesystem, bade nir det gjelder
omfang av kilder og gasser som har kvoteplikt og
andre mer tekniske elementer. Regjeringen har
apnet for & innlemme EUs kvotedirektiv i EQS-
avtalen. Dette innebacrer at omfanget av kvotesys-
temet vil bli utvidet, bl.a. med petroleumssektoren,
slik at det vil omfatte mer enn 40 pst. av de norske
utslippene av klimagasser i perioden 2008-2012.
Forslag til endringer i klimakvoteloven var pa
hering i mars - april 2007. Regjeringen har pa
denne bakgrunn fremmet forslag om endringer i
loven for 2008-2012, jf. Ot.prp. nr. 66 (2006-2007).

Perioden etter Kyotoprotokollen

Utslippsforpliktelsene under Kyotoprotokollen
omfatter i dag kun rundt 30 pst. av de globale klima-
gassutslippene. Regjeringen Stoltenberg II har der-
for varslet om at det vil bli arbeidet for en mer omfat-
tende og ambisigs internasjonal klimaavtale som
skal etterfolge Kyotoprotokollen. Regjeringen har
ogsa varslet om at EUs kvotedirektiv pa visse vilkar
kan innlemmes i EQS-avtalen. P4 denne bakgrunn,
og fordi enkelte sentrale bestemmelser i klimakvo-
teloven er tidsavgrenset for kvoteperioden 2005-
2007, sendte Miljeverndepartementet varen 2007 et
forslag om endring av klimakvoteloven pa hering.
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Avgifter utgjer, sammen med omsettelige
utslippskvoter og direkte reguleringer, de mest
aktuelle virkemidlene som myndighetene kan
benytte for 4 redusere miljgproblemer. Riktig utfor-
mede okonomiske virkemidler gir incentiver til at
utslippsreduksjonene gjennomferes der hvor det
er billigst. Det vises for evrig til St.meld. nr. 26
(2006-2007) Regjeringens miljepolitikk og rikets
miljetilstand.

4.5.2 Konvensjonen om langtransporterte
luftforurensninger - Geteborgproto-
kollen

Goteborgprotokollen er forelepig den siste proto-

koll under Konvensjonen om langtransporterte

luftforurensninger fra 1979. Protokollen omhand-
ler ulike gasser som forer til forsuring, overgjods-
ling og ozondannelse samlet. Gateborgprotokollen

tradte i kraft 17. mai 2005.

Goteborgprotokollen av 1999 setter tak for lan-
denes samlede utslipp av nitrogenoksider (NOy),
svoveldioksid (SO,), flyktige organiske forbindel-
ser utenom metan (VOC) og ammoniakk (NH,) i
2010.

Norges forpliktelser etter Gateborgprotokollen

I folge Goteborgprotokollen kan Norge fra 2010
maksimalt slippe ut 22 000 tonn svoveldioksid

Kapittel 4

(SO,) pr. ar. Det betyr en utslippsreduksjon pé 58
pst. malt i forhold til utslippsnivaet i 1990. Utslip-
pene var i 2005 pa 24 100 tonn.

Nar det gjelder NOy, kan Norge fra 2010 mak-
simalt slippe ut 156 000 tonn pr. ar. Det betyr en
utslippsreduksjon pa 27 pst. malt i forhold til
utslippsnivaet i 1990. Utslippene var i 2006 pa 194
500 tonn (forelopige tall).

De arlige norske utslippene av ammoniakk
(NH,) skal fra 2010 ikke overstige 23 000 tonn, det
vil si en ekning pé 13 pst. i forhold til 1990. Utslip-
pene av NH; var i 2006 pa 22 700 tonn (forelopige
tall).

Ifelge Gateborgprotokollen kan Norge fra 2010
maksimalt slippe ut 195 000 tonn flyktige organiske
forbindelser (NMVOC) pr. ar. Det betyr en
utslippsreduksjon pad 34 pst. malt i forhold til
utslippsnivaet i 1990. Utslippene av NMVOC var i
2006 pa 196 400 tonn (forelopige tall). Utslippene
av NMVOC er redusert betydelig de siste arene.

Tiltak som er iverksatt etter Ggteborgprotokollen
For & oppfylle Gateborgprotokollen ble det innfert
en avgift pd utslipp av NOy fra 1. januar 2007, jf.
Budsjett. innst. S. nr. 1 (2006-2007). Det vises til
nzermere omtale av NOy-avgiften i avsnitt 9.1.7.
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Kapittel 5
Prinsipper for indirekte beskatning

5.1 Innledning

Dette kapittelet gir en teoretisk gjennomgang av
prinsipper for indirekte beskatning. Kapittelet dan-
ner grunnlag for de videre vurderingene i kapittel
9 og 10. Kapittel 5 bygger bl.a. pa kapittel 8 i NOU
1996: 9 Grenne skatter - en politikk for bedre miljo
og hoy sysselsetting, Christiansen (1996, vedlegg
1, NOU 1996: 9) og vedlegg 1 til denne rapporten.

Indirekte skatter bestar av merverdiavgift, seer-
avgifter og toll. Merverdiavgiften er en generell
skatt pa forbruk og omfatter et bredt spekter av
varer og tjenester. Seeravgifter omfatter fiskalt
begrunnede saravgifter, miljgavgifter og avgifter
som legges pa enkelte varer for & dempe forbruket
av dem, i hovedsak pga. av uheldige helseeffekter.
I tillegg er det toll pa import av landbruksvarer og
enkelte industrivarer. Seeravgiftsutvalget skal vur-
dere seravgiftene. I dette kapittelet gis det en over-
sikt over prinsipper for indirekte beskatning.

5.2 Samfunnsgkonomisk effektivitet
og beskatning

5.2.1 Innledning

Et av skatte- og avgiftspolitikkens viktigste formal
er 4 finansiere offentlig sektors virksomhet, dvs.
offentlig konsum og investeringer og overferinger
til privat sektor. Samtidig skal skatte- og avgiftssys-
temet bidra til en jevnere inntektsfordeling enn det
markedet genererer. Offentlig sektors finan-
sieringsbehov bestemmer i stor grad skatte- og
avgiftsnivaet. Virkningen pa ekonomien og inn-
tektsfordelingen avhenger imidlertid ikke bare av
skatte- og avgiftsniviet, men ogsid av hvordan
skatte- og avgiftssystemet utformes. Det mé bl.a.
fattes beslutninger om hva som skal skattlegges,
hvordan skattegrunnlaget skal utformes og hvilke
skattesatser som skal benyttes.

Skatter og avgifter forer vanligvis til at produ-
senter og forbrukere velger en annen tilpasning
enn de ville ha gjort uten skatter og avgifter. I de
fleste tilfellene leder den endrede tilpasningen til et
samfunnsekonomisk tap ved at prisene pa varer og

tjenester ikke lenger avspeiler de samfunnsekono-
miske kostnadene ved & tilby varer og tjenester.
Disse skattene og avgiftene betegnes som vri-
dende skatter. Eksempler pa dette er skattene péa
lennsinntekter og forbruk. Slike skatter skaper en
kile mellom det arbeidsgiverne ma betale i lennsut-
gifter og de reelle inntektene som arbeidstakerne
har disponibelt for forbruk. Dette kan lede til et
samfunnsekonomisk tap ved at sysselsettingen blir
lavere enn det den ville blitt uten skatter. Tilsva-
rende kan det & ha hoyere avgifter pa noen varer og
tjenester enn pa andre, pavirke hvor mye som blir
forbrukt og produsert av ulike varer og tjenester.

Det fins imidlertid enkelte skatter og avgifter
som ikke endrer forbrukerens sammensetning av
konsumet og produsentens sammensetning av
produksjonen. Slike skatter kalles neytrale skatter.
Det er relativt fa eksempler pa fullstendig neytrale
skatter. Skatt pa grunnrente ved utnytting av
knappe naturressurser, som f.eks. vannkraft og
petroleum, kan imidlertid virke som neytrale skat-
ter dersom de er korrekt utformet.

Enkelte skatter og avgifter kan bedre samfun-
nets bruk av ressurser. Det skyldes at endel aktivi-
teter paferer samfunnet kostnader uten at de som
er ansvarlig for aktivitetene mé betale for ulem-
pene de paferer andre. Et eksempel pa dette er for-
urensende utslipp, der den som forurenser som
regel ikke har skonomisk motiv til 4 ta hensyn til
skaden han péaferer miljeet. Korrekt utformede
miljeavgifter bidrar til en mer effektiv ressursbruk
ved at de gjor miljoskadelige aktiviteter relativt sett
mer kostbare. Disse avgiftene kan betegnes som
effektivitetsfremmende skatter. I prinsippet skal
miljoavgiftene settes lik de marginale eksterne
kostnadene knyttet til de ulike aktivitetene. Pa den
maten vil markedsprisene pa miljeskadelige aktivi-
teter samsvare med de reelle samfunnsekono-
miske kostnadene som ressursbruken represente-
refr.

Ved utformingen av skatte- og avgiftssystemet
er det sa langt som mulig enskelig 4 benytte skat-
ter og avgifter som ikke har uheldige effektivitets-
messige virkninger, f.eks. miljgavgifter og grunn-
renteskatter. I praksis er det imidlertid ikke mulig
a finansiere offentlig forbruk, investeringer og
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overforinger utelukkende ved hjelp av slike skat-
ter. Det ma derfor benyttes ulike former for vri-
dende skatter. Jkonomisk teori stiller opp enkelte
prinsipper for hvordan slike vridende skatter ber
utformes for at effektivitetstapet skal bli minst
mulig:

— Det ber brukes brede og generelle skatte-
grunnlag og lave skattesatser. Det er en fordel
med lave satser pd mange og brede grunnlag
fremfor hoye skatter pa fi eller smale grunnlag.
Dette skyldes at effektivitetstapet ved beskat-
ning eker mer enn proporsjonalt med skattesat-
sen.

— De hoyeste skattene bor legges i markeder der
akterenes tilpasning endrer seg minst som fol-
ge av skattleggingen. Dette prinsippet tilsier
isolert sett at en ber ha heyere skattesatser pa
skattegrunnlag som ikke kan pavirkes og i mar-
keder der tilbud og etterspeorsel endrer seg lite
som felge av prisendringer.

— Skattesystemet bor i minst mulig grad pavirke
selve produksjonen av varer og tjenester. Dette
peker i retning av at skatter og avgifter i sterre
grad ber legges pa sluttforbruket av varer og
tjenester enn pa bedriftens kjop av produserte
innsatsfaktorer. Derimot er det effektivt & innfo-
re avgifter som korrigerer for eksterne virknin-
ger i produksjonen, som miljeavgifter.

I motsetning til direkte skatt pa inntekt (inkludert
kapitalinntekt), pavirker ikke skatt pa forbruk
beslutninger om sparing. Dette gjor at det isolert
sett er en fordel & bruke forbruksskatter framfor
direkte skatter, dersom det legges stor vekt pa
effektiv ressursbruk. Ofte er imidlertid direkte
skatter et mer egnet fordelingspolitisk virkemiddel
enn indirekte skatter. Hensynet til effektiv ressurs-
bruk ma veies opp mot fordelingspolitiske hensyn
nar det skal vurderes hvor stor andel av de offent-
lige inntektene som skal komme fra hhv. direkte og
indirekte skatter, jf. bl.a. Skatteutvalget (NOU
2003: 9).

5.2.2 Samfunnsgkonomisk effektivitet

Som omtalt i NOU 1996: 9 Grenne skatter- en poli-
tikk for bedre miljo og hoy sysselsetting, er det tre
forhold knyttet til begrepet samfunnsekonomisk
effektiv ressursbruk: effektivitet i produksjonen,
effektivitet i forbruket og effektiv ssmmensetning
av produksjon og forbruk.

Effektivitet i produksjonen tilsier, i henhold til
teori om samfunnsekonomisk effektivitet, at det
ikke skal veere mulig & oke tilgangen av en vare
eller tjeneste uten at tilgangen av andre goder ma
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reduseres. Dersom det er mulig 4 ske mengden av
goder gjennom en ren omfordeling av ressursinn-
satsen, blir ikke ressursene brukt pa en effektiv
mate.

Effektivitet i forbruket kan forklares péa tilsva-
rende mate ved at det ikke skal vaere mulig 4 eke
noen konsumenters velferd uten at andre konsu-
menter ma redusere sin velferd. Hvis en konsu-
ment kan fa gkt nytte ved 4 endre sammensetnin-
gen av forbruket sitt gjennom ulike former for
gjensidig fordelaktige byttehandler, er fordelingen
av godene ikke effektiv. Sa lenge det er mulig 4 oke
en konsuments velferd uten at det gr ut over noen
andres, er godene ikke fordelt pa en effektiv mate.

Det tredje kravet til samfunnsekonomisk
effektivitet, effektiv sammensetning av produk-
sjon og forbruk, knytter sammen beslutningene
om produksjon og forbruk. Dersom det er effekti-
vitet i produksjonen, vil gkt tilgang pa ett gode
innebzere at tilgangen pa andre goder blir mindre,
gitt at ressursene er begrensede. Effektivitet kre-
ver derfor ogsé at konsumentenes verdsettelse av
okt forbruk av et bestemt gode pa marginen skal
veere lik kostnaden ved redusert tilgang pa andre
goder. Hvis dette ikke gjelder, ville det veere
mulig 4 oke en konsuments velferd uten at det
gikk ut over noen andre. Effektiv sammensetning
av produksjon og forbruk krever at konsumentenes
betalingsvilje for et gode (prisen) er lik den mar-
ginale kostnaden forbundet med & produsere
godet, og dette ma gjelde for alle goder. Nar dette
gjelder, er incentivene til konsum og produksjon
de samme pa marginen.

Dersom alle de tre kravene til samfunnsekono-
misk effektivitet er oppfylt, utnyttes ressursene pa
en mate som maksimerer de samlede forbruksmu-
lighetene til befolkningen. Oppfyllelse av de tre
kravene innebarer at det ikke sloses med ressur-
ser. Skattene skal i minst mulig grad veere til hin-
der for at kravet til samfunnsekonomisk effektivi-
tet blir oppfylt. Unntaket er skatter som korrigerer
for eksterne virkninger. Det er imidlertid viktig &
understreke at fordelingshensyn er holdt utenfor i
denne vurderingen. Fordelingseffekter av indi-
rekte beskatning er nzermere omtalt i avsnitt 5.5.

Effektivitetsfremmende skatter og avgifter
bidrar til samfunnsekonomisk effektivitet, dvs. at
de sorger for heyest mulig velferd for en gitt res-
surstilgang. I prinsippet omfatter velferdsbegrepet
bade hensynet til privat forbruk, neeringslivets
konkurransekraft og miljeets baereevne. Ved at
skatter og avgifter utformes i trdd med samfunnse-
konomisk effektivitet, stimuleres derfor ogsa
neeringslivets samlede, langsiktige konkurranse-
evne.
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Endringer i skatter og avgifter vil fore til omstil-
linger og redusert lennsomhet i enkelte sektorer
og perioder. Unedige omstillingskostnader ber
unngés, men pa lang sikt vil skonomien vaere mest
konkurransedyktig ved en avgifts- og skattepoli-
tikk i trdd med ensket om mest mulig effektiv res-
sursutnyttelse. Ulike sektorer skal primeert st
overfor samme betingelser for utnyttelse av alle
ressurser. Unntak, fritak og annen forskjellsbe-
handling vil normalt fore til slosing med ressurser.

5.3 Seeravgifter og utforming av
optimale skattesystemer

For & oppna samfunnsekonomisk effektivitet i pro-
duksjonen viser Diamond og Mirrlees (1971),
under forenklende forutsetninger, at vareinnsats
ikke skal beskattes.? Det er ikke effektivt med
fiskale faktoravgifter som forer til at ulike sektorer
og produsenter star overfor ulike relative faktorpri-
ser, eller med skatter som vrir prisforholdet mel-
lom importerte og hjemmeproduserte varer og
faktorer. Videre viser resultatet at ulike former for
kapitalinntekter ber beskattes likt. Det skal imid-
lertid pélegges miljeavgifter som korrigerer for
eksterne virkninger i produksjonene. Selv om det
formelle resultatet til Diamond og Mirrlees bygger
pa til dels strenge forutsetninger, er det vanskelig
a se noen prinsipielle grunner til at skatt ber vri til-
pasningen av faktorbruken mellom ulike produ-
senter og ulike produksjonssektorer.

For & oppna samfunnsekonomisk effektivitet i
konsumet ber skattene legges i markeder hvor til-
pasningen péavirkes minst. Dette kalles Ramsey-
prinsippet for optimal beskatning, Ramsey (1927).
Effektivitetstapet er altsd minst nar skatten blir lagt
pa de varene hvor prisendringer forer til minst end-
ringer i ettersporselen.? Det betyr at effektivitetsta-
pet blir lavest dersom de hoyeste skattene legges i
markeder der (de kompenserte) etterspersels- og
tilbudselastisitetene er lave og der summen av

1 tilfellet med imperfekt konkurranse mellom produsenter

kan det vaere optimalt med en form for Ramsey-regel for
produsentsiden. Det innebaerer at man skal skattlegge den
innsatsfaktoren som er minst elastisk i ettersperselen,
Konishi (1990). Dette blir ogsd kalt produksjonssidens
Ramsey-regel, Myles (1995). Om og i hvilken grad enkelte
neeringer er Kkarakterisert ved imperfekt konkurranse er
imidlertid usikkert, og det er derfor 4 anbefale at innsatsfak-
torer generelt ikke ilegges fiskale avgifter.

Det norske systemet for seeravgifter brukes spesifikke
(enhets) skattesatser. Dette er ekvivalent med ad valorem
skatter i tilfellet med perfekt konkurranse. Ved imperfekt
konkurranse kan ad valorem skatter ha bedre egenskaper i
form av mindre effektivitetstap, gitt et bestemt niva pé pro-
venyet, Delipella and Keen (1992).
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kryssprisvirkninger er sma. Det gjelder mao. a
legge skatten i markeder der endringene i etter-
spurt og tilbudt kvantum som folge av skattegknin-
gen er sma, og der virkningene pa relaterte marke-
der ogsa er sa sma som mulig.

Ramsey-prinsippet begrunner altsd hey skatt
pa varer med prisuelastisk ettersporsel, dvs. varer
der konsumentene ikke reduserer sitt forbruk i
seerlig grad selv om prisene egker. Hvilke varer som
faller i denne kategorien, avhenger av hvilke sub-
stitusjonsmuligheter forbrukerne har, dvs. om det
finnes andre varer som gjer omlag den samme nyt-
ten. Enkelte nedvendighetsvarer faller trolig i
denne kategorien; det er f.eks. tvilsomt om sma-
barnsforeldre reduserer sine Kjop av bleier vesent-
lig selv om prisene stiger. En del luksurigse merke-
varer faller ogsa i denne kategorien; prisen er
neppe den viktigste faktoren som avgjer hvorvidt
man Kjeper en Rolls Royce eller ikke. For en del
varer kan kjeperen oppfatte det som en fordel at
prisen er hoy, da dette signaliserer eksklusivitet.

Seeravgifter som gir en skattemessig forskjells-
behandling av ulike former for forbruk bidrar til &
vri forbrukssammensetningen i faver av lavt skatt-
lagte varer og tjenester og i disfaver av heyt skatt-
lagte varer og tjenester. Indirekte vil dette ogsa
kunne pavirke hvor mye som investeres i produk-
sjonen av ulike varer og tjenester. Enkelte saerav-
gifter kan begrunnes som effektivitetsfremmende
fordi de bidrar til at brukerne tar hensyn til alle
kostnader som bruken medferer for samfunnet.
Miljeavgifter og helse- og sosialt relaterte avgifter
er slike effektivitetsfremmende avgifter.

I tilfellet hvor konsumet av varer og tjenester
pavirker konsumet av fritid pA samme mate,* er
den optimale vareskatten lik for alle varer. Dette
blir da tilsvarende som en proporsjonal skatt pa
arbeidsinntekt, Atkinson og Stiglitz (1972). Lik
skatt pa alle varer innebaerer at en generell mer-
verdiavgift pa konsum av alle varer og tjenester er
optimalt og ekvivalent med en proporsjonal skatt
pd arbeidsinntekt. Merverdiavgift er naermere
omtalt i avsnitt 5.4. Fordelingseffekter skal gene-
relt tas vare pa ved en ikke-lineaer inntektskatt,
Atkinson og Stiglitz (1976).

3 Dette resultatet bygger pa folgende forutsetninger: gitt at

det er en representativ konsument som ikke har noen ekso-
gen inntekt, og at fritid ikke kan beskattes, si skal varer
som er komplementzere med den uskattede varen (fritid)
ha heyere skatt. Hvis alle de kompenserte krysspriselastisi-
tetene er lik null s& felger den inverse elastisitetsregelen
om at skatten skal vaere hey for varer som har lav direkte
priselastisitet.

Nyttefunksjonen er homotetisk og separabel i fritid og kon-
sum av varer.
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Avveining mellom forbruk i markedet
(arbeidsinnsats) og fritid

Skatt pa arbeidsinnsats og forbruk i markedet kan
pavirke avveiningen mellom hvor mye som skal
kjopes 1 markedet og hvor mye som skal gjores
selv, ettersom skatt pa lennsinntekt isolert sett gjor
det mindre lennsomt & jobbe. Skatt pa lennsinntekt
kan f.eks. gjore det gunstig 4 utfere tjenester som
vedlikehold av hjemmet m.m. selv, framfor 4 Kjope
tjenesten i markedet, selv om tjenesten produseres
mer effektivt i markedet. Arsaken til dette er at det
betales skatt av formell lennsinntekt, mens hjem-
meproduksjon er fritatt. Tilsvarende avveininger
kan gjelde produksjon av andre husholdningstje-
nester, f.eks. pass av barn. Den effektive marginal-
skatten pa lennsinntekt benyttet til konsum i mar-
kedet er derfor vesentlig hoyere enn den formelle
marginalskattesatsen pa lennsinntekt, jf. NOU
1996: 9 Grenne skatter. Indirekte skatter som mer-
verdiavgiften og seeravgiftene bidrar til dette. All
skatt pa forbruk vil derfor pavirke tilpasningen i
arbeidsmarkedet, jf. NOU 1999: 6 Flatere skatt. En
slik hey effektiv marginalskatt pa lennsinntekt
brukt til konsum i markedet kan ha betydelige
effektivitetskostnader i form av at tilbudet av
arbeid blir for lavt (konsumet av fritid for heyt) i
forhold til hva som er samfunnsekonomisk opti-
malt. For 4 motvirke slik effektivitetskostnader
kan det vaere argumenter for & skattlegge varer
som konsumeres sammen med fritid (f.eks. biler
som benyttes til fritidsformal, fritidsbater, cam-
pingvogner m.m.), Corlett og Hague (1953). Det
samme argumentet kan ogsa benyttes for 4 subsi-
dierer tjenester i markedet som er naere substitut-
ter med fritid (f.eks. leid hjelp i hjemmet).”

Fordelingsmessige og administrativ virkninger

Vareskatter har som nevnt ogsa fordelingsmessige
virkninger. Det kan derfor veere grunn til 4 avvike
fra en differensiering av varebeskatningen etter
Ramsey-prinsippet dersom fordelingseffektene
oppfattes som lite enskelige. Ettersom lavinntekts-
grupper ofte bruker en sterre andel av inntekten
pad nedvendighetsgoder enn heyinntektsgrupper,
er det en grunn til ikke 4 ha heye skatter pa slike
goder selv nar det er effektivitetsmessig gunstig.
Pa den annen side er det trolig bade effektivitets-
og fordelingsmessig onskelig 4 ha heye skatter pa
luksusgoder ndr ettersperselen etter slike varer er

5 Sgrensen (2006) gir en oversikt over optimal beskatning og

relevans for praktisk utforming av skatte- og avgiftspolitik-
ken.
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prisuelastisk, se for eksempel Saez (2002) og
Serensen (2006).

En omfattende differensiering av forbruksbe-
skatningen kan veere vanskelig & gjennomfere i
praksis. For det forste er det mer kostbart 4 admi-
nistrere et slikt system, bl.a. fordi det er nedvendig
4 kjenne ettersporselselastisiteter til de enkelte
varene og tjenestene. Dessuten er det vanskelig &
finne entydige, etterprovbare og ikke-pavirkelige
kriterier som kan ligge til grunn for en rasjonell dif-
ferensiering. Dette vil kunne fore til ytterligere
press for differensiering og uthuling av skatte-
grunnlag. Det er derfor mye som taler for at en ber
veere forsiktig med & innfere en seerlig omfattende
bruk av differensiert forbruksbeskatning.

Dette er relatert til at et godt system for vri-
dende beskatning ma ta hensyn til administra-
sjonskostnadene og til at skattebetalerne skal for-
std og akseptere skattesystemet. For at administra-
sjonskostnadene ikke skal bli for heye méa skattere-
glene ikke veere for kompliserte, noe som ber
gjelde bade for de som skal administrere systemet
og de som skal betale skattene. Et komplisert sys-
tem eoker dessuten mulighetene for skatteplanleg-
ging og skatteunndragelse. Et system som skatte-
betalerne ikke forstir eller som ikke er allment
akseptert, er heller ikke seerlig godt for skattemo-
ralen mer generelt. Skattleggingen ber selvsagt
ogsa basere seg pa informasjon som er tilgjengelig
og som det ikke er for kostbart 4 skaffe til veie. Det
kan ogsd vare en fordel om skattesystemet er
noenlunde stabilt over tid, i den forstand at skatte-
betalerne (og spesielt investorer) star overfor ram-
mebetingelser som til en viss grad er forutsigbare.

5.4 Merverdiavgiften®

Som omtalt i avsnitt 5.3 virker en helt generell mer-
verdiavgift neytralt pa forbrukssammensetningen.
I Norge er den generelle merverdiavgiftssatsen 25
pst. og omfatter alle varer og tjenester. Det er imid-
lertid flere unntak og fritak fra merverdiavgiften,
noe som innebarer at merverdiavgiften virker vri-
dende pa forbrukssammensetningen. I tillegg
bidrar fritak for merverdiavgiften (nullsats) og
redusert sats til en subsidiering av neeringsdri-
vende gjennom avgiftssystemet fordi de neerings-
drivende far full fradragsrett pa anskaffelser til
virksomheten, samtidig som det ikke skal svares
merverdiavgift av omsetningen, eller det svares

6 Merverdiavgiften er ikke en del av saeravgiftene og ligger

utenfor utvalgets mandat. Utvalget har imidlertid valgt &
omtale merverdiavgiften der dette er relevant.
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redusert sats. En differensiering av merverdiav-
giftssystemet oker i seg selv muligheten for uthu-
ling av systemet ved at ytterligere flere varer og
tjenester kan fa redusert sats eller bli fritatt. Et dif-
ferensiert merverdiavgiftssystem vil gi et sam-
funnsekonomisk effektivitetstap, se ogsa omtalen i
avsnitt 9.5. Et slikt system vil ogsa eke sjansen for
at ytterligere aktiviteter kan bli fritatt for merverdi-
avgift som felge av f.eks. lobbyvirksomhet.

Utvalget stotter seg til Skatteutvalget (NOU
2003: 9) som legger til grunn at formalet med mer-
verdiavgiften utelukkende er 4 gi staten inntekter,
og viser til at det gjores mest effektivt ved & ha en
mest mulig generell merverdiavgift hvor alle varer
og tjenester skattlegges med samme sats. Merver-
diavgiftsgrunnlaget ber utvides ytterligere, ved at
varer og tjenester med unntak, fritak og lavere sats
pa sikt far en felles sats.

5.5 Fordelingseffekter av indirekte
beskatning

Som omtalt i NOU 1996: 9 Grenne skatter- en poli-
tikk for bedre miljo og hoy sysselsetting er forde-
lingsvirkninger av skatter et viktig hensyn ved
utformingen av beskatningen. Slike virkninger kan
imidlertid veaere sveert uoversiktlige og vanskelige

& kartlegge. Det er i hovedsak tre mater skatter

kan pévirke fordelingen pa:

1. Skatt péavirker ulike personers realdisponible
inntekt, spesielt ved at det er progressiv beskat-
ning av lennsinntekt og formue.

2. Skatt pavirker etterspersels- og tilbudsforhold
slik at priser (pa varer og pa innsatsfaktorer)
for skatt endres. Dette kan ha fordelingsmes-
sige virkninger, bl.a. fordi ulike personer har
ulik forbrukssammensetning og fordi etter-
sperselen etter noen typer arbeidskraft eker
mer enn for andre.

3. Skatt pavirker andre forhold i ekonomien,
f.eks. miljokvalitet, som pavirker velferden til
ulike grupper direkte.

Det er ofte spesielt vanskelig & kartlegge forde-
lingseffektene av skatt pa forbruk og skattens inn-
virkning p& andre forhold i ekonomien. Forde-
lingshensyn ber generelt loses gjennom bruk av
direkte skatter (progressiv inntektsskatt) og
direkte overferinger (trygd o.l.). Ved utformingen
av progressiv inntektsbeskatning ber en avveie en
eventuelt positiv fordelingseffekt mot negative
effektivitetsvirkninger av et progressivt satssys-
tem. Generelle overforinger (f.eks. barnetrygd)
har den fordelen at de er effektivitetsmessig noy-
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trale og administrativt enkle, mens mer spesifikke
overforinger har den fordelen at de er mélrettede.
Pa den annen side er ikke inntektsbegrepet i seg
selv en fullgod indikator pé levestandard, og der-
med kan forbrukssammensetningen gi verdifull til-
leggsinformasjon som kan utnyttes i fordelingspo-
litikken (f.eks. seerskatt pa luksusforbruk). Utval-
get stotter seg for ovrig til at fordelingshensyn
primeert ber tas vare pa ved ikke-lineaer inntekts-
skatt, jf. NOU 2003: 9 Skatteutvalget.

Fordelingsvirkninger av varebeskatning kan
illustreres gjennom et eksempel. Anta at det er to
konsumenter, A og B, som begge kjoper vare x og
vare y. Konsument A Kjeper 60 enheter av vare x og
20 av vare y, mens konsument B kjoper 140 enheter
av vare X og 80 av vare y. Anta at myndighetene
reduserer skatten pa vare x slik at prisen faller med
én krone, mens de samtidig eker skatten pé vare y
slik at prisen gker med to kroner. Skatteendringen
reduserer konsument As samlede forbruksutgift til
vare x og y med 20 kroner, mens konsument Bs
samlede forbruksutgift sker med samme belop.
Endringen er provenyneytral fra et skattemessig
perspektiv, men den har i realiteten virket som en
omfordeling fra konsument B til konsument A. Her
er det lett 4 gjennomskue fordelingsvirkningen. I
praksis er det derimot vesentlig mer komplisert da
en slik skatteendring pavirker forbruket til alle inn-
byggerne, og det er derfor sveert vanskelig bade &
beregne fordelingsvirkningene pa forhédnd og a
kartlegge hva de faktisk ble i ettertid. Differensiert
forbruksbeskatning av fordelingsmessige arsaker
vil dessuten bidra til & vri forbrukssammensetnin-
gen pa en effektivitetsmessig uheldig mate. De
positive fordelingsvirkningene, som altsa kan veere
vanskelig 4 kartlegge, méa derfor vurderes opp mot
kostnadene ved & innfere differensieringen. Dette
er arsaken til at det fra et skonomisk synspunkt
synes mer hensiktsmessig & drive fordelingspoli-
tikk gjennom generelle virkemidler som inntekts-
beskatningen og overforingssystemet.

I vedlegg 4 beskrives fordelingsegenskapene
til det norske systemet for seeravgifter og andre
indirekte skatter.

5.6 Utforming av avgifter som skal
korrigere for eksterne effekter

5.6.1 Miljeavgifter
Innledning

Den viktigste begrunnelsen for & innfere miljoav-
gifter er at avgiftene, dersom de er riktig utformet,
vil gi en miljegevinst i form av redusert forurens-
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ning. Miljeavgiftene setter riktig pris pa miljekon-
sekvensene av produksjon og konsum. I tillegg har
slike avgifter en gunstig dobbeleffekt ved at det
offentlige far inn et visst skatteproveny som gjer
det mulig & redusere andre vridende skatter og
avgifter. Miljeavgifter bidrar pd den maten til a
redusere det samlede effektivitetstapet ved beskat-
ning.

Kostnadseffektivitet

Kostnadseffektivitet er et grunnleggende prinsipp
for miljepolitikken. Kostnadseffektivitet innebaerer
at et gitt miljomal, f.eks. Norges forpliktelse i hen-
hold til Kyotoprotokollen, skal nas til lavest mulige
samfunnsekonomiske kostnader. For bedrifter
eller husholdninger kan kostnadene vaere knyttet
til blant annet rensing av utslipp, omlegging av pro-
duksjonsprosesser, endret bruk av innsatsfaktorer
og reduksjoner av forurensende produksjon/for-
bruk. For myndighetene kommer i tillegg adminis-
trative kostnader ved iverksettelse og oppfelging
av en bestemt virkemiddelbruk. Kostnadene ved a
redusere utslipp varierer mellom ulike akterer i
okonomien. En kostnadseffektiv virkemiddelbruk
har som mal & sikre at utslippsreduksjonene skjer
i de delene av ekonomien hvor kostnadene for
samfunnet samlet er lavest. Overfor miljoproble-
mer hvor det i praksis er mulig og ekonomisk
rasjonelt & utforme generelle avgifter, vil avgifter i
prinsippet generere kostnadseffektive lgsninger
pa lang sikt. Dette skyldes at akterene i prinsippet
vil gjennomfere alle utslippsreduserende tiltak
med marginalkostnad lavere enn avgiftssatsen,
men ingen tiltak med marginalkostnad over
avgiftssatsen. Markedet kan med andre ord benyt-
tes for & redusere utslippene i de delene av gkono-
mien hvor kostnadene er lavest.

Optimal utforming av miljeavgifter

I trdd med generelle prinsipper for skattlegging
bor en miljgavgift rettes mest mulig direkte mot
det problemet man ensker a lose. Det vil kunne
bidra til & oppfylle de miljepolitiske malene til
lavest mulig kostnad. @nsker man eksempelvis &
redusere miljoproblemene som biltrafikken med-
forer i form av veislitasje og utslipp til luft, ber det
velges avgiftsgrunnlag som i sterst mulig grad
samsvarer med disse eksterne effektene. Dette til-
sier f.eks. at drivstoffavgifter vil veere langt mer
treffsikre overfor disse problemene enn bruksuav-
hengige avgifter, som engangs- og arsavgiften.

En mest mulig malrettet miljgavgift tilsier at
avgiften ber legges direkte pd den miljeskadelige
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aktiviteten, f.eks. direkte pa utslippet. Dette vil
gjore det mulig 4 la markedet serge for at utslipps-
reduksjonene skjer i de deler av ekonomien hvor
kostnadene ved disse er lavest, uten at myndighe-
tene i utgangspunktet behever 4 kjenne kostna-
dene (f.eks. ved redusert produksjon, substitusjon
mellom varer, rensing, prosessutvikling mv.) slik at
kostnadene for samfunnet blir lavest mulig.

Nar det optimale nivaet for miljekvaliteten er
bestemt, vil en utslippsavgift kunne realisere dette
nivéaet pa en kostnadseffektiv méte. En optimal mil-
jokvalitet realiseres nar verdien av 4 redusere
utslippet med én enhet er like hoy som kostnaden
ved 4 gjennomfere denne utslippsreduksjonen.
Dersom det ilegges en utslippsavgift pa alle
utslippskilder lik den marginale skaden utslippene
medferer, vil akterenes tilpasninger serge for at
dette skjer. Forurenserne vil da tilpasse seg slik at
marginal tiltakskostnad blir lik miljeavgiften. Siden
denne igjen er lik den marginale verdien av & redu-
sere utslippet med én enhet, oppnés en effektiv
ressursbruk. Dette illustrerer et av hovedargu-
mentene for bruk av avgifter: Avgiftene vil i seg
selv generere kostnadseffektive lesninger, uten at
myndighetene trenger & ha kunnskap om kost-
nadsstrukturen hos de enkelte produsenter og for-
brukere. Prisingen vil bidra til 4 lose deler av myn-
dighetenes informasjonsproblem.

En utslippsavgift forutsetter imidlertid at det er
mulig 4 male utslippene fra den enkelte utslipps-
kilde. I praksis kan dette vaere bade komplisert og
kostbart, slik at utslippsavgifter ofte ikke lar seg
bruke. Et praktisk alternativ til en utslippsavgift
kan veaere 4 avgiftsbelegge innsatsfaktorer som gir
opphav til forurensningen eller produktene som
kommer ut av den forurensende prosessen. Slike
avgifter bidrar ikke uten videre til kostnadseffekti-
vitet. De gir incentiver til 4 redusere bruken av pro-
dukter som gir opphav til forurensning, men de gir
ikke incentiver til 4 rense utslipp. Dette kan i noen
tilfeller loses ved & innfere refusjonsordninger for
dokumenterte utslippsreduksjoner. I noen tilfeller
vil imidlertid produktavgifter ha tilnaeermet samme
incentivegenskaper som en utslippsavgift. Utslip-
pet av CO, fra forbrenning av fossile brensler er
proporsjonalt med karboninnholdet i drivstoffet.”
En avgift pa fossile brensler differensiert etter kar-
boninnholdet vil derfor ha tilnzermet de samme
effektivitetsegenskapene som en utslippsavgift.

For en del utslipp er sammenhengen mellom
forbruket av innsatsfaktorer og utslippene sveert
uklar. Dette gjelder for eksempel NOx-utslipp, som

7 For store installasjoner (for eksempel gasskraftverk) er det

mulig 4 tilbakefore deler av CO,-utslippet.
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En optimal miljepolitikk ber sikre at det sam-
funnsekonomisk riktige utlippsniviet nas til
lavest mulige kostnader. Dette utslippsnivaet er
karakterisert ved at den marginale rensekostna-
den tilsvarer den marginale skaden. En kostnads-
effektiv miljepolitikk tilsier da at avgiften pa
utslipp skal tilsvare den marginale skaden i det
optimale utslippsnivaet, som ogsa vil tilsvare den
marginale rensekostnaden i det optimale utslipps-
nivaet. Marginal rensekostnad vil i de fleste tilfel-
ler vaere storre jo sterre utslippsreduksjon man
gjennomferer. Marginal skade av utslipp er van-
ligvis stigende med utslippsniviet. Det betyr at
marginal skade av et uregulert utslipp kan veere
vesentlig hoyere enn den marginale skaden ved
det optimale (regulerte) utslippsniviet. Det er
imidlertid den marginale skaden ved det optimale
utslippsniviet som er bestemmende for avgiften.
For & finne det riktige avgiftsniviet kreves det
derfor kjennskap til bade den marginale skade-
kostnadsfunksjonen og den marginale rensekost-
nadsfunksjonen. Den marginale rensekostnaden
for en type utslipp kan ogsa avhenge av hvordan
andre Kkilder for utslipp er regulert. Slike sam-
spillseffekter vil vi imidlertid se bort ifra nar vi
vurderer marginalskaden av enkeltutslipp.
Dersom myndighetene har et bestemt
utslippsmél som folge av internasjonale avtaler
eller har et eget nasjonalt mal for utslipp, oppfylles
dette malet kostnadseffektivt dersom alle kilder
star overfor samme avgift, og denne avgiften tilsva-
rer den marginale rensekostnaden ved det fast-
satte madlet for utslippsreduksjonene. Et slikt
utslippsmaél samsvarer ikke nedvendigvis med det
samfunnsekonomiske optimale nivaet pa utslippet.

Boks 5.1 Marginal skadekostnad og marginal tiltakskostnad

Marginal kostnad
A

Marginal
“ skade

~|

(tor U,)

|

Marginal
rensekostnad

u u utslipp

<l

J

Figur 5.1 Sammenheng mellom marginal
skade og marginal rensekostnad

I figur 5.1 illustrer punktet (ty,u,) der den margi-
nale skaden av en miljeskadelig aktivitet er like
stor som den marginale rensekostnaden forbun-
det med aktiviteten, det samfunnsekonomiske
optimale nivéet pa utslippet, u,. Den optimale mil-
joavgiften er gitt ved t,. Hvis utslippstaket er
lavere enn det samfunnsekonomiske optimale
niviet, f. eks. U, si skal miljgavgiften settes
lavere enn den marginale skaden, illustrert ved
avgiften t . Hvis utslippstaket derimot er stren-
gere enn det samfunnsekonomisk optimale
nivaet pa utslippene vil avgiften nedvendigvis bli
heyere enn den marginale skaden i det fastsatte
punktet. Avgiften T er da rensekostnaden som
tilsvarer det strenge utslippstaket.

i tillegg til drivstofforbruket avhenger av forbren-
ningsteknologi og rensemuligheter. I slike tilfeller
vil produktavgifter ikke vaere et spesielt egnet vir-
kemiddel, og de mé eventuelt brukes i kombina-
sjon med andre virkemidler.

I de tilfellene hvor deponeringen av skadelig
avfall er problemet, er det aktuelt & innfere refun-
derbare produktavgifter (pantesystemer). Produk-
tet bor i slike tilfeller ilegges en avgift som tilsvarer
den marginale miljgeskade ved verst tenkelige
deponeringsalternativ (i praksis forsepling). Ved
innlevering til godkjent innsamlingsplass vil dette
belopet bli refundert, fratrukket kostnadene knyt-
tet til behandling av avfallet. En refunderbar pro-

duktavgift vil da under visse forutsetninger fun-
gere som en utslippsavgift.

5.6.2 Avgifter vurdertiforhold til andre
virkemidler i miljepolitikken

Avgifter utgjer sammen med direkte reguleringer
og kvoter, de mest aktuelle virkemidlene myndig-
hetene benytter overfor miljgproblemer, se ogsa
NOU 1996: 9. Videre benyttes frivillige avtaler hvor
neeringslivet forplikter seg til visse utslippsreduk-
sjoner. Frivillige avtaler er en méte 4 organisere
virkemiddelbruken pa som i prinsippet kan med-
fore de samme tiltak som nar myndighetene styrer
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virkemiddelbruken direkte. Hensiktsmessigheten
av 4 organisere virkemiddelbruken som frivillige
avtaler blir diskutert til slutt i dette avsnittet.

Hvilke virkemidler som er mest hensiktsmes-
sige 4 benytte, avhenger bl.a. av myndighetenes
informasjon og hvordan miljgskadene varierer med
utslippskilde. I tillegg til & vurdere kostnadene knyt-
tet til & oppfylle et miljepolitisk mal, ber det ogsa stu-
deres hvordan et virkemiddel pavirker den totale
ressursbruken i gkonomien. En slik generell tilneer-
ming vil vise en fordelaktig egenskap ved miljoavgif-
ter og omsettelige kvoter (forutsatt at de auksjone-
res bort) sammenlignet med andre virkemidler. De
innbringer proveny som kan benyttes til 4 redusere
andre skatter og avgifter som gir uheldige vridnin-
ger i okonomien. Dersom myndighetene har
samme informasjon om bedriftene og forbrukernes
kostnader forbundet med & redusere forurensende
utslipp (tiltakskostnader) som akterene selv, og
myndighetene kan observere i hvilken grad utslipp
reduseres, vil virkemidlene miljgavgift, omsettelige
utslippskvoter og direkte reguleringer kunne ha de
samme effektivitetsegenskapene. De ulike virke-
midlene vil imidlertid ha ulike fordelingseffekter og
gi ulike inntekter til statskassen.

Dersom det, mer realistisk, forutsettes at myn-
dighetene ikke har full informasjon om tiltakskost-
nadene for de enkelte utslippskildene, vil gkono-
miske virkemidler som avgifter og omsettelige
kvoter som oftest sikre en gitt utslippsreduksjon til
lavere kostnad enn individuelt fastsatte kvoter og
direkte reguleringer. I tillegg gir miljeavgifter et
kontinuerlig incitament til &4 redusere utslippene,
f.eks. gjennom investeringer i ny og bedre rense-
teknologi.

Nar det ilegges en avgift pa samtlige utslipp vil
forurenserne redusere utslippet inntil rensekost-
naden er lik avgiften pr. enhet utslipp. Nar avgiften
er lik for alle vil ogsa kostnaden ved & redusere
utslippet med én enhet bli den samme for alle foru-
renserne. Det vil da ikke veere mulig & fordele
utslippet mellom forurenserne pa en méate som gir
lavere samlet kostnad. En avgiftslesning vil i dette
tilfellet sikre kostnadseffektivitet. Tilsvarende vil
det i et system med omsettelige kvoter veere lenn-
somt for forurenserne & handle kvoter inntil den
marginale utslippskostnad er den samme for alle
kilder. Ved individuelt fastsatte direkte regulerin-
ger (f.eks. ikke-omsettelige utslippskvoter) er det
derimot ingen garanti for at utslippsreduksjon vil
skje fra kildene hvor rensekostnaden er lavest.
Disse virkemidlene vil derfor normalt medfore
heyere samfunnsekonomiske kostnader.

I de tilfeller hvor utslippets lokalisering har
betydning for sterrelsen pa miljgproblemet, er det
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ikke lenger noen garanti for at avgifter og omsette-
lige kvoter vil veere kostnadseffektive. Skal en
avgift fungere kostnadseffektivt i dette tilfellet, ber
den i prinsippet differensieres etter de lokale ska-
dekostnadene. Tilsvarende vil prisene pa omsette-
lige utslippstillatelser vaere forskjellige for ulike
omrader nar det tas hensyn til forurensningens
lokalisering. Kontrollkostnadene ved & gjennom-
fore en slik differensiert virkemiddelbruk kan bli
heye, og systemet kan bli administrativt kompli-
sert.

Dette trekker i retning av at ekonomiske virke-
midler er sarlig fordelaktige ved mer generelle
miljeproblemer med mange utslippskilder. Over-
for miljeproblemer som varierer geografisk, kan
skonomiske virkemidler veere hensiktsmessige i
den grad de kan innrettes mot forurensninger med
tilneermet samme skadevirkning innenfor det aktu-
elle omradet. Videre vil avgifter, ogsa i dette tilfel-
let, til en viss grad avhjelpe myndighetenes infor-
masjonsproblem. Dersom bedriftene mé betale for
f.eks. utslippskonsesjoner, vil de ha et incentiv til &
seke om en konsesjon som tilsvarer behovet. I til-
feller uten avgift vil bedriftene ha incentiver til &
seke om sterst mulig konsesjon.

Direkte reguleringer vil i tilfeller hvor det er
usikkert hvordan avgiften vil pavirke utslippene,
lettere kunne realisere et kvantitativt mél enn eko-
nomiske virkemidler. Det forutsetter at regulerin-
gene, f.eks. forbud, kan felges opp i praksis med til-
strekkelige kontroller. Det er ikke alltid tilfellet.
Dette kan ha sarlig betydning dersom det er
vesentlig at mal nas eksakt. Et eksempel kan veere
at et utslipp, f.eks. av farlige giftstoffer, skal fijernes
helt. Forbud vil da kunne veere et hensiktsmessig
virkemiddel.

Fordelingsvirkninger av ulike virkemidler kan
variere betydelig. I forhold til en situasjon uten vir-
kemiddelbruk, kan avgifter ha bade storre og min-
dre fordelingseffekter enn direkte reguleringer. Sa
lenge ikke alle betaler for restutslippet vil det imid-
lertid veere et samfunnsmessig effektivitetstap
knyttet til bruk av direkte reguleringer.

Fordelingsvirkningene ved bruk av omsette-
lige kvoter avhenger av hvordan kvotene tildeles.
Dersom kvotene auksjoneres ut, vil verdien avdem
tilfalle myndighetene (p4 samme mate som ved
avgifter), samtidig som nye og gamle bedrifter like-
behandles. Dersom kvotene deles ut til eksiste-
rende bedrifter, f.eks. pd grunnlag av historiske
utslipp, vil dette innebaere en inntektsoverfering til
disse bedriftene, pa bekostning av myndighetene
og nye bedrifter.

Utslippskildene skal ikke bare dekke kostna-
dene ved tiltak mot egne utslipp, men ogsa betale
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for de skadene som restutslippet forarsaker. Hvis
utslippsretter stilles til disposisjon for foruren-
serne vederlagsfritt, vil dette veere en form for sub-
sidiering av forurensernes bruk av miljeet som
innsatsfaktor.

Frivillige avtaler er avtaler mellom f.eks. indu-
stribedrift eller bransjeorganisasjon og myndighe-
tene om utslippsreduserende tiltak. Gjennom avta-
ler vil det kunne veere mulig 4 finne frem utslipps-
reduserende tiltak i bedriftene som i mindre grad
vil svekke bedriftenes konkurranseevne. Generelt
er det imidlertid grunn til & peke péa flere potensi-
elle svakheter ved frivillige avtaler. En avtale vil
ikke stille industribedriften overfor den fulle sam-
funnsekonomiske kostnaden forbundet med pro-
duksjonen fordi bedriften ikke betaler for restut-
slippene sine. Nar produsenten ikke presenteres
for riktig pris pd innsatsfaktorene, vil han ikke
foreta  optimale/riktige investeringer eller
omstruktureringer. En avtale vil heller ikke sikre
at utslippsreduksjonene, for en gitt produksjonska-
pasitet, blir riktig fordelt. Siden ikke alle bedrifter
star ovenfor lik pris pa utslipp, vil ikke utslippsre-
duksjonene foretas der det koster minst. Det vil
ogsa ofte vaere tilfelle at myndighetene ikke har
samme informasjon som industribedriften, og det
vil derfor kunne vare vanskelig 4 utforme avtalen
riktig og for myndighetene & sjekke at den faktisk
blir overholdt. Frivillige gebyrer finansierer i noen
tilfeller en bransjes gjennomfering av slike avtaler.
Gebyrene er i disse tilfellene 4 regne som sremer-
ket finansiering av bestemte tiltak og kan derfor
ikke sammenlignes med miljeavgifter.

I de tilfeller hvor bransjen ikke star for hele
utslippet, reduseres muligheten for a fa til sektoro-
vergripende losninger ytterligere. Det vil i dette til-
felle veere nedvendig for myndighetene & inngé
avtaler med en rekke parter, noe som vil kunne
vaere sveert vanskelig 4 fa til administrativt. Selv i
tilfeller hvor det er mulig 4 inngé avtaler med for-
skjellige bransjer/enkeltbedrifter, er det liten
grunn til 4 tro at fordelingen av utslippene mellom
disse vil skje pa en kostnadseffektiv méte. Faren
for at betydelige ressurser nyttes til pavirkning av
myndighetene istedenfor til produktiv virksomhet,
vil veere stor. I den grad utslippene forarsakes av
noen fa bedrifter, vil disse problemene kunne vaere
betydelig mindre.

Frivillige avtaler innebzrer at myndighetene
ikke far avgiftsinntekter siden det ikke betales for
restutslippene.

Stotte til forskning og utvikling og innfering av
ny og mer miljgvennlig teknologi er mulig virke-
midler som kan komme i tillegg til annen virkemid-
delbruk som avgifter, for & ni bestemte miljepoli-
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tiske maélsettinger. Litteraturen er imidlertid ikke
entydig pa dette omradet. Om subsidier til forsk-
ning og utvikling av spesielle typer miljeteknolo-
gier framfor stotte til mer generell teknologiutvik-
ling, eller avgiftslegging av utslipp er det mest
effektive tiltaket for 4 nd en miljepolitisk malset-
ting, er blant annet et empirisk spersmal. Kombina-
sjonen av ulike tiltak over tid kan f.eks. veere viktig,
se forevrig Greaker og Heggedal (2004) for en
oversikt over deler av denne litteraturen. Eksisten-
sen av sikalte nettverkseksternaliteter kan vaere
en grunn til & subsidiere infrastruktur ved innfe-
ring av nye drivstoff og drivstoffteknologi (Katz
and Shapiro 1986, Conrad 2005). Subsidier til nye
drivstoff eller stotte til kjop av biler med mer miljo-
vennlig teknologi er generelt mindre kostnadsef-
fektivt enn stette som korrigerer for nettverksek-
sternaliteter.

5.6.3 Brukav virkemidler i miljgpolitikken i
en situasjon med flere malsettinger
Hvis et land har en nasjonal malsetting om 4 redu-
sere utslippet av klimagasser, tilsier prinsippet om
kostnadseffektivitet at alle sektorer i landet ber sti
overfor den samme marginale tiltakskostnad i
form av lik avgift eller kvotepris for alle. Dersom
myndighetene i tillegg har sektorvise malsettinger
om opprettholdelse av sysselsettingen eller pro-
duksjonen i en nering eller bedrift, og selv om
dette ikke er samfunnsekonomisk lennsomt, ber
det brukes et eget virkemiddel for & oppnéa dette.
Dette er i trdd med ekonomisk teori om at det ma
veere samsvar mellom antall mal og antall virke-
midler. Eksempler pa virkemidler for 4 opprett-
holde sysselsetting eller produksjon i bestemte
sektorer kan veere subsidier til arbeidskraft eller
lavere arbeidsgiveravgift. Slike virkemidler kan
imidlertid veere vanskelig 4 innfore som folge av
ulike juridiske restriksjoner innenfor EJS-omré-
det, jf. omtalen i kapittel 4. Under disse forutsetnin-
gene kan man forsvare en differensiert miljoavgift
som en nest-best losning. Differensierte miljoavgif-
ter ber veies opp mot den ekstra kostnaden for
andre sektorer i skonomien som dette vil medfere.
Dersom et land har en maélsetting om a redu-
sere globale utslipp med en viss sterrelse, kan man
forsvare differensierte avgifter (Hoel 1996). Arsa-
ken til dette er faren for sikalt karbonlekkasje, se
ogsa omtale under avsnitt 5.6.4. Dette betyr at
reduserte utslipp i Norge kan gi ekte utslipp i
andre land. Karbonlekkasje kan forekomme som
folge av at:
1. Ettersporselen etter norske produkter faller
fordi klimapolitikken (f.eks. i form av avgifter)



NOU 2007: 8 35

En vurdering av saeravgiftene

oker prisen, og at konsumentene dermed vrir
sin etterspersel mot utenlandsproduserte varer
(produsert i land uten tilsvarende avgift),

2. Produksjonen kan flytte til et land som ikke er
omfattet av en internasjonal klimaavtale/ ikke
har innfert klimavirkemidler,

3. Redusert ettersporsel etter fossile brensler i
Norge vil gi et fall i prisen pé disse brenslene og
dermed oke ettersporsel etter demiandre land.

Hvis et land eller en gruppe av land ensker a redu-
sere faren for karbonlekkasje for & nd en malset-
ting om reduksjon i globale utslipp, og karbonlek-
kasjen skyldes at produksjonen av konkurranseut-
satte varer delvis flyttes til land uten klimapolitikk,
vil det kunne vaere en nest-best lesning med lavere
avgiftssatser for deler av konkurranseutsatt indus-
tri.

I teorien vil karbonlekkasje kunne hindres ved
a bruke toll pd import og eksport begrunnet ut fra
miljehensyn. En slik politikk vil nok neppe veere
mulig & gjennomfoere i praksis for et lite land som
Norge, men kunne vurderes for EU eller eventuelt
for hele Kyoto-omradet, se ogsd omtale i avsnitt
4.3. Et alternativ til differensierte avgifter vil imid-
lertid vaere 4 investere i direkte klimatiltak i de lan-
dene som far gkte utslipp. Det vil si at man f.eks.
foretar skogplanting eller energieffektivisering
som gir utslippsreduksjoner tilsvarende ekningen
i utslipp fra landenes industri. Hvorvidt slike
direkte investeringer (CDM) vil bli billigere for
norsk ekonomi enn differensierte avgifter er et
empirisk spersmal.

5.6.4 Optimale miljgavgifter og andre
vridende skatter

I en gkonomi med andre vridende skatter vil den
nest-best optimale miljgavgiften avvike fra den
forst-best optimale miljeavgiften som er lik margi-
nal rensekostnad. Sandmo (1975) viser at den opti-
male avgiften pd en vare i en ekonomi med vri-
dende konsumbeskatning er et veid gjennomsnitt
av den optimale avgiften gitt ved Ramsey-regelen
og den forst-best optimale miljeavgiften. Vekten er
samfunnets kostnader knyttet til & drive inn skatter
og avgifter for a finansiere offentlig virksomhet.
Den optimale avgiften pa det forurensende godet i
en nest-best skonomi mé derfor balansere de sam-
funnsekonomiske kostnadene av gkte utslipp mot
de samfunnsekonomiske kostnadene ved heyere
skatteinntekter.

Miljeavgifter gir inntekter til det offentlige som
kan benyttes til & oke tilbudet av offentlige tjenes-
ter eller til 4 redusere andre vridende skatter i ako-

Kapittel 5

nomien. Hvis avgiftsatsene ikke er nest-best opti-
malt utformet i utgangspunktet er det mulig a
oppnd en positiv velferdseffekt (sdkalt dobbel
gevinst) ved 4 oke miljpavgiften og redusere en
annen vridende skatt eller imperfeksjon i ekono-
mien.

5.7 Oppsummering av teorien om opti-
mal beskatning og miljgavgifter

Fiskale avgifter skal ut fra hensynet til samfunnse-
konomisk effektivitet legges pa de varene hvor for-
bruket av varen endres lite som felge av prisend-
ringer. Naeringslivet skal fritas for fiskale avgifter
pa innsatsfaktorer. Generelt kan en lik konsumav-
gift (som merverdiavgiften) ha gunstige effekter
pa samfunnsekonomisk effektivitet sammenliknet
med differensierte avgifter. Optimale miljeavgifter
skal settes lik den marginale tiltakskostnaden. Alle
kilder til miljeskaden, bade produsenter og konsu-
menter, skal i prinsippet betale lik optimal miljgav-
gift.

Serensen (2006) gir en oversikt over teorien for
optimal beskatning og kommer med folgende rad
nar det gjelder utforming av avgiftspolitikken: Gitt
at inntektsfordelingen blir tatt hensyn til ved det
direkte skattesystemet skal det indirekte skatte-
systemet karakteriseres ved en lik konsumavgift
pa alle varer og tjenester (tilsvarende som f.eks.
merverdiavgiften). I tillegg skal myndighetene
ilegge avgifter for & korrigere for eksterne effek-
ter. Hvis det er nedvendig med ytterligere beskat-
ning utover dette for 4 finansiere offentlig virksom-
het, ber varer som er komplementaere med fritid
og eventuelt varer som personer med hey inntekt
har sterke preferanser for (eventuelt at disse per-
sonene har lav ettersporselselastisitet for varene)
ha en heyere skatt. Varer som er alternative til fri-
tid kan eventuelt beskattes noe lavere.

5.8 Helse- og sosialrelaterte avgifter

Som omtalt i NOU 2003: 17 Seeravgifter og grense-
handel, kan negative eksterne effekter tale for at
forbruket av tobakk og alkohol, og eventuelt andre
varer, skal beskattes hardere enn annet forbruk.
Isolert sett skal avgiftene pa alkohol og tobakk, i
trad med ekonomisk teori, settes slik at de pa mar-

8 Goulder (1995) gir en oversikt over begrepet «double divi-

dend» (dobbel gevinst). Bovenberg (1999) og Parry et al.
(1999) analyser gronne skattereformer og doble gevinster,
se ogsd Hékonsen og Mathiesen (1997) og Bye (2000a,b)
for analyser for norsk ekonomi.
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ginen dekker kostnadene for omgivelsene og/eller
fellesskapet ved alkohol- og tobakkbruk. Nar avgif-
ten settes slik, vil den vaere effektivitetsfremmende
idet forbruket reduseres. Dette perspektivet kan
forlenges til 4 ta hensyn til at personer undervurde-
rer effekter pa seg selv av alkohol- og tobakkbruk.
Dette kan skyldes at konsumentene ikke tar hen-
syn til langsiktige virkninger av sitt forbruk, eller at
de simpelthen velger & ignorere en del uheldige
effekter. I slike tilfeller skal beskatningen bringe
konsumet mer i pakt med de «sanne» preferansene
(Atkinson og Meade 1974).

5.8.1 Prinsipper for bruk av helse- og sosialt

begrunnede avgifter

Som omtaltivedlegg 1 har begrunnelser for saerav-
gifter og offentlige reguleringer knyttet seg til
eksterne effekter, informasjonssvikt eller behovet
for & finansiere offentlig virksomhet pd en mate
som forstyrrer markedstilpasningen i minst mulig
grad. Nyere adferdsekonomiske arbeider apner
for at avgifter og reguleringer kan bedre folks valg,
og at folk kan enske seg slike tiltak som en form for
selvregulering. Begrunnelsene for disse tiltakene
baserer seg pa nye teoriforutsetninger basert pa
funn fra psykologi og andre samfunnsvitenskaper —
og har det til felles at disse reguleringene ifolge
teorien skal vaere ensket av de som reguleres.

a) Natidsskjevhet (hyperbolsk diskontering) betyr at
vi over tid lever mer i nuet enn vi selv ensker.
Dette gir seg blant annet utslag i stadige utset-
telser av ubehagelige, men viktige gjoremal, og
i at vi mer enn vi ensker gir etter for fristelser
som har negative konsekvenser pa lengre sikt.
En del av dem som lider av dette innser det selv
og onsker & binde og kontrollere sin fremtidige
adferd. Seeravgifter kan her brukes til selektivt
4 heyne prisene i nuet pa goder med fremtidige
negative konsekvenser slik at konsumet i dag
blir i trdd med planene vi la i gar.

b) Ustabile preferanser/valgevne oppstar for ek-
sempel nér beslutningstageren overveldes av
en utlest trang til & kjope og bruke et gode. Ofte
onsker ikke beslutningstageren & la denne tran-
gen vare bestemmende for valgene sine. Tran-
gen kan vare tilleert avhengighet («sug» etter
royk nar den man snakker med tar seg en siga-
rett) eller stamme fra fysiske impulser (som
sult eller sinne). Begge deler kan overvelde
vare mer Kjolige og rasjonelle beslutningssyste-
mer i hjernen. Szeravgifter har her en negativ
effekt, siden trangen i liten grad lar seg pavirke
av avgiften. Dermed straffes forbrukeren med
utlest trang dobbelt — bade av trangen (som de
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onsker & kontrollere) og av avgiften (som redu-
serer realinntekten deres). Videre har avgiften
en negativ effekt pd dem som ikke lider av pro-
blemet med utlest konsum, siden disse nd star
overfor priser som er for heye samfunnsekono-
misk sett. Dette gjor at de reduserer konsumet
sitt og konsumerer mindre enn det som er opti-
malt.

c) Sosial pavirkning og alternative likevekter. Der-
som beslutningstagere péavirker hverandres
valg gjennom sine meninger eller handlinger,
kan disse bli til normer og vaner som laser
grupper eller samfunn fast i ugunstige situasjo-
ner. Saravgifter eller reguleringer kan da bru-
kes av borgerne til & koordinere sin adferd og
flytte seg over i en ny, foretrukket likevektssitu-
asjon. Et eksempel er at roykeloven kan ha en-
dret normene i forhold til passiv reyking og der-
med ogsa niviet pa passiv reyking pad omrader
der loven ikke gjelder.

Begrunnelsene for saeravgifter har implikasjoner
for sterrelsen pa seravgiftene. Avgifter basert pa
de ulike rasjonalene kan summeres opp til en total
avgift og settes i forhold til dagens faktiske avgift.
Den storste usikkerheten knytter seg til omfang og
styrke av nétidsskjevhet i befolkningen. Hvis
utbredelsen og styrken pa natidsskjevhet i befolk-
ningen faktisk er forholdsvis stor, og dersom vi
ogsa godtar dette rasjonalet som intervensjons-
grunn, kan dette tilsi ytterligere seeravgifter pa
andre goder og aktiviteter i samfunnet enn kun
alkohol og tobakk, som forstyrres av samme
beslutningssvikt.

5.8.2 Optimalt niva pa avgiftene

Det kan veere sveert vanskelig 4 fastsette marginal-
kostnaden ved konsum av varer med helsemessige
og sosiale konsekvenser, som péapekt i Cnossen
(2006) i en analyse av avgifter pd alkohol i EU-
omradet. Den samfunnsekonomiske marginalkost-
naden ved forbruk av varer med ugunstige helse-
messige effekter og andre eksterne kostnader, vil
generelt vaere heyere enn gjennomsnittskostna-
den. Den samfunnsekonomiske gjennomsnitts-
kostnaden kan derfor benyttes som en tilneerming
for marginalkostnaden. Ved & benytte gjennom-
snittskostnaden vil avgiftsniviet uansett ikke bli
satt for heyt, gitt totalkostnadene.

Nar det gjelder forbruk av alkohol gir litteratu-
ren flere holdepunkter for at det er hensiktsmessig
a rette tiltak i form av avgifter mot hele befolknin-
gen framfor individuelle tiltak eller tiltak rettet mot
enkeltgrupper. Totalforbruksteorien sier at det er



NOU 2007: 8 37

En vurdering av saeravgiftene

en entydig sammenheng mellom endring i gjen-
nomsnittlig totalforbruk og endring i skadeniva.’
Med andre ord vil en ekning i gjennomsnittlig
totalforbruk fere til okt skadeniva. En videreutvik-
ling av teorien, forebyggingsparadokset, sier at for 4
forebygge skader er det mest hensiktsmessig a
gjennomfore tiltak pa befolkningsniva og ikke bare
mot risikogrupper.'? Dette kalles et paradoks fordi
det vanligvis er hensiktsmessig a risikoorientere
tiltakene. For alkoholskader er det imidlertid slik
at det er de moderate brukerne av alkohol som
rammes av de fleste skadene.

Dette gjelder i saerlig grad for ulike typer akutte
skader. For somatiske helseskader knyttet til hoyt
forbruk, som f.eks. leverskader, vil storforbrukere
sté for de langt fleste av skadene. Rossow og Rom-
melsjo (2006) sammenlikner de 10 pst. av befolk-
ningen som drikker mest med de 90 pst. som drik-
ker mindre. De fant at sterstedelen av de akutte
alkoholproblemene forekom i sistnevnte gruppe. I
en underseokelse i New Mexico fant Roeber og
Green (2005) at alkoholavhengige star for en sveert
liten del av alkoholrelatert skade.

Som omtalt i vedlegg 1 skal det nivaet pa avgif-
ten som beregnes ut fra et gjennomsnitt av skade-
kostnader i tillegg justeres for eventuell natids-
skjevhet, sosial pavirkning m.m. Analyser tyder
ogsa pa at alkohol og tobakk kan veere komplemen-
teere i konsumet, noe som betyr at en hoy tobakks-
avgift vil redusere alkoholkonsumet og omvendt
(Tauchmann et al. 2006). Samspilleffekter kan
trekke i retning av lavere avgifter pa godene enn i
tilfeller hvor slike effekter ikke eksisterte.

5.8.3 Avgifter vurdertiforhold til andre
virkemidler

Seeravgifter ber sees i sammenheng med en bre-
dere tiltaksportefolje som tilpasses over tid. Ett og
samme problem kan angripes ved hjelp av ulike til-
taksformer. Saeravgifter inngar dermed som ett vir-
kemiddel i en bredere tiltaksportefelje som ogsa
inkluderer tiltak rettet mot produksjon, salg, Kjep
og konsum av en vare. Restriksjoner knyttet til til-
gjengelighet vil bl.a. veere et egnet virkemiddel.
Det er onskelig & velge den blandingen av tiltak
som mest presist og kostnadseffektivt korrigerer
problemet vi star overfor ved en vare. Videre ber

Totalforbruksteorien ble utviklet av den franske demogra-
fen Sully Ledermann pé 1950-tallet. Se omtale i Norlund, S.
(2003).

Uttrykket forbyggingsparadokset ble lansert i en artikkel
om hjertesykdommer i British Medical Journal i 1981. Det
ble knyttet til spesielt til alkohol i Kreitnab (1986).
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det legges opp til at saravgiftenes niva justeres
over tid dersom andre tiltak eller underliggende
samfunnsforhold tilsier det.

Samfunnsekonomisk teori er ikke tilstrekkelig
for & vurdere saravgifter og reguleringstiltak for &
lose helse- og sosialt relaterte problemstillinger.
Vedlegg 1 tar for seg begrunnelser for seeravgifter
basert pa samfunnsekonomisk teori. Andre
begrunnelser for tiltak som er vanlige utenfor sam-
funnsekonomien diskuteres ikke. Trolig har
mange et snske om a bedre folkehelsa gjennom a
motarbeide helseskadelig konsum og adferd selv
om dette konsumet og denne adferden er fullt
informert, fritt valgt og uten eksternaliteter. Andre
anser helseskadelig konsum for & veere umoralsk
eller unedvendig og ensker a redusere det av den
grunn. Selv om slike begrunnelser i liten grad
behandles og aksepteres internt i samfunnsekono-
mien, kan de anses som viktige og gyldige av
andre. Her kan gkonomifaget gi mer instrumentell
stotte, som ved & anslé effekten av ulike tiltak pa
omfanget av reyking og drikking blant ungdom.

5.9 Beskatningien gkonomi med
internasjonal mobilitet

5.9.1 Innledning

I dette avsnittet gis det en prinsipiell omtale av
beskatning i en skonomi med internasjonal mobili-
tet. En beskrivelse av seeravgifter i andre land er
gitt 1 kapittel 8.

Nasjonale vedtak og internasjonale avtaler om
felles markeder og okt konkurranse over lande-
grensene har fort til sterre muligheter for mobili-
tet over landegrensene béade av varer, tjenester,
kapital og mennesker. I tillegg gjor teknologien det
mulig 4 raskt flytte finanskapital fra et land til et
annet. Noen skattegrunnlag blir dermed mer
mobile over landegrensene, og dette kan gjore det
mer krevende & fore en saeregen nasjonal skattepo-
litikk.

Det er fire hovedformer for mobilitet over lan-
degrensene:

1. Vare- og tjenestemobilitet gjennom internasjo-
nal handel.

2. Konsumentmobilitet ved at norske konsumen-
ter foretar direkte kjop av varer og tjenester i
utlandet (herunder grensehandel), eller ved at
utlendinger foretar direkte kjop i Norge.

3. Kapitalmobilitet ved at finans- og/eller realka-
pital plasseres i utlandet eller utenlandsk kapi-
tal plasseres i Norge.
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4. Person- og arbeidskraftsmobilitet (migrasjon)
ved at nordmenn velger & bosette seg og/eller
arbeide i utlandet, eller ved at utlendinger vel-
ger 4 bosette seg og/eller arbeide i Norge.

Mobilitet over landegrensene kan i seg selv ha
positive effektivitetsvirkninger ved at det bidrar til
at kapital flyter dit avkastningen er heyest, ved at
varer og tjenester produseres der kostnadene er
lavest osv. Skattepolitikken er relevant i denne
sammenhengen, fordi den er en av mange faktorer
som kan pévirke hvordan vare- og faktorstrem-
mene skjer. Et hoyt skatteniva i et land kan fore til
at noen selskaper flytter ut av landet, noe som kan
medfere at vridningseffektene blir storre i en dpen
okonomi enn i en lukket.

For en nermere diskusjon av beskatning i en
okonomi med internasjonal mobilitet, se for
eksempel NOU 1996: 9 Grenne skatter- en politikk
for bedre milje og hey sysselsetting og NOU 2006:
4 Rederiskatteutvalget.

5.9.2 Lonnsomhetibedrifter

Som omtalti NOU 2006: 4 Rederiskatteutvalget har
frie kapitalbevegelser mellom land og muligheten
for konkurranse mellom land om mobile skatte-
grunnlag fort til okt oppmerksomhet rundt skatt-
leggingen av internasjonalt mobil kapital. Kapital
kan deles inn i finansinvesteringer og bedrifters
investeringer i realkapital. Finansinvesteringer
anses for & veere svaert mobile internasjonalt, mens
realkapital er mobil i varierende grad avhengig av
flyttekostnader mv. For den enkelte bedrift vil
investeringsbeslutninger ofte ha sammenheng
med behov for & fornye eller ske produksjonskapa-
siteten. Bedrifter med nedslitte produksjonsanlegg
er i prinsippet mer mobile internasjonalt enn
bedrifter som nettopp har investert i nye anlegg.
Dette illustrerer at skillet mellom ulike naeringers
mobilitetsgrad avhenger av tidsaspektet. Pa lengre
sikt kan man betrakte all realkapital som finanska-
pital. Selv naeringer som oppfattes som immobile
kan over tid flytte sin realkapital ved a la den slites
ned, og heller foreta nyinvesteringer i andre land.
Selv i situasjoner hvor investeringer er knyttet til
stedbundne naturressurser finnes det ofte alterna-
tiver som gjor at bedrifter pa sikt, enten kan rein-
vestere eller 4 flytte produksjonen.

Et selskap som skal foreta en investering kan i
de fleste tilfeller velge mellom & investere hjemme
eller i utlandet. Bedriften mé ogsa velge hvilket
omfang investeringen skal ha. En bedrift som har
som mal & maksimere sitt overskudd, vil enske &
etablere seg i det landet som gir sterst overskudd
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etter skatt. Hvis overskudd fer skatt er det samme
i alle land, vil lokalisering avgjeres av hvilket land
som har den laveste gjennomsnittsskatten. Gjen-
nomsnittsskatten vil avhenge av skattereglene,
herunder de nominelle skattesatsene, avskriv-
ningssatser, avgiftsnividet, mulighetene for frem-
foring av tap mv.

For en nzermere omtale av skattlegging av kapi-
tal i en dpen gkonomi, se f.eks. NOU 2006: 4 Rede-
riskatteutvalget.

5.9.3 Grensehandel
Innledning

Som omtalt i NOU 2003: 17 Seeravgifter og grense-
handel oppstar grensehandel ved store forskjeller i
pris eller utvalg mellom naboland. Ofte er det for-
skjeller i skattetrykket som gir opphav til prisfor-
skjeller, men ogsa valutakurser kan ha betydelig
innvirkning. Dessuten kan andre forhold som gko-
nomisk organisering og konkurransesituasjonen
pavirke prisnivaet.

Dersom et hoyt niva pa seeravgifter er med pa a
oke grensehandel, smugling og hjemmebrenning
av alkohol, ma gevinstene (proveny og helseeffek-
ter) ved seeravgiftsnivaet veies opp mot de sam-
funnsmessige kostnadene ved at personer drar
over grensen for 4 handle, eller at personer involve-
rer seg i illegal virksomhet. Mobilitet over lande-
grensene forer ogsa til tap av skatteinntekter.

Grensehandel og niva pa seeravgifter

Forskjeller i prisniviet mellom Norge og Sverige
gjor at det er knyttet privatekonomiske gevinster
til nordmenns handel i Sverige. Hvor stor gevin-
sten er, vil bl.a. avhenge av valutakursen og av sam-
mensetningen av varene som blir Kjopt.

De privatekonomiske gevinstene ved 4 handle i
Sverige méa veies opp mot kostnadene forbundet
med & reise, blant annet utgifter til bensin, slitasje
pabilen og at en bruker tid og ressurser pa langdis-
tansehandel. I tillegg til de privatekonomiske kost-
nadene kommer det samfunnsekonomiske tapet
ved grensehandel gjennom at personer velger a
bruke tid og ressurser pa i skaffe seg varer fra et
sted som ligger langt borte fra hjemstedet. Endelig
kommer tapet av inntekter for staten og virkninger
pa produksjon og sysselsetting i Norge.

En vesentlig del av grensehandelen foregar
med varer som ikke er palagt saravgifter i Norge,
eller varer hvor saravgiften bare utgjer en mindre
andel av prisen. En rekke forhold pavirker det rela-
tive prisniviet mellom Norge og utlandet. Det
generelle lonns- og kostnadsnivéet vil i betydelig
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grad pavirke prisnivaet i et land. Derfor vil det rela-
tive lennsnivaet mellom landene ha stor betydning
for prisforskjeller. I tillegg vil forskjeller i markeds-
forhold ha betydning. Graden av skjerming av
landbruket og utformingen av stetteordninger for
denne neeringen vil ha stor betydning for prisfor-
skjeller pa matvarer. Videre vil endringer i valuta-
kursen kunne gi opphav til betydelige prisforskjel-
ler.

Det er ikke gitt at grensehandelen ber metes
med en avgiftslettelse. Dersom en vurderer a redu-
sere seravgiftene for & forseke & redusere dette
effektivitetstapet, ma effekten av en eventuell
reduksjon i grensehandelen veies opp mot de sam-
funnsekonomiske kostnadene som folger av  ha et
lavere avgiftsniva pa alkohol og tobakk. Reduserte
seeravgifter vil sannsynligvis eke totalkonsumet av
alkohol og tobakk, og dette kan bl.a. gi uheldige
helseeffekter. I tillegg ma det veies opp mot det
eventuelle provenytapet for staten ved at avgiftene
pa registrert forbruk reduseres.

Grensehandelen innebarer ogséa en fordel for
forbrukerne idet de far en sterre mengde varer &
velge fra. I det perspektivet kan tilgang til et mar-
ked (over grensen) med andre varer veare fordel-
aktig. En innvending mot dette argumentet er at
det vil kunne veaere mer gunstig & frakte disse
varene i storre kvanta over grensen enn & la hver
enkelt konsument reise langt for 4 skaffe seg
varen.

I spredtbygde strok kan det vaere problemer
knyttet til hvordan en skal opprettholde et godt
nok servicetilbud. Det kan tenkes tilfeller der til-
gang til butikker pa begge sider av grensen bidrar
til &4 bedre servicetilbudet i omrader hvor det er
lange avstander til tilstrekkelig vareutvalg péa
norsk side.

Det kan ogsa hevdes at grensehandelen repre-
senterer en begrenset konkurranse for innenlands
neeringsliv som ellers ville veere mer beskyttet, og
at en viss grad av konkurranse fra grensehandel
saledes kan bidra til effektivising.

5.9.4 Utslippslekkasjer

Det finnes etterhvert mange studier som bekrefter
en klokkeformet sammenheng mellom inntekt og
ulike typer utslipp for godt utviklede (hoyinntekts)
land." En forklaring pa en slik sammenheng kan
veaere at nar inntekten eker sa blir miljekvalitet vik-

11 Dette kalles for Environmental Kuznets Curves (EKC), se

for eksempel Grossmann og Kreuger (1993, 1995). Det
meste her er hentet fra Bruvoll og Fahn (2005). Man har
observert slike EKC kurver for mange typer utslipp, men
ikke for CO,.
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tigere for folks velveere. Dette forer igjen til at det
interne presset og aksept for at det innferes miljo-
politiske reguleringer eker. Det er imidlertid fare
for at denne positive sammenhengen mellom egko-
nomisk vekst og miljekvalitet over et visst niva for
utviklede land innebaerer mindre innenlandsk pro-
duksjon og eksport av skitne varer (dvs. varer som
er produsert ved forurensende produksjon), men
at utenlandsk produksjon og dermed import av
skitne varer eker. Dette kalles for utslippslekkasje
over landegrensene. Hvis slike utslippslekkasjer
forekommer, vil den globale effekten av en ensidig
innenlandsk miljepolitikk bli betydelig redusert.
Utslippene kan faktisk sgke hvis innenlandsk pro-
duksjon blir flyttet til et annet land som har en
vesentlig darligere miljestandard pa sin produk-
sjon. Problemet med utslippslekkasjer er spesielt
viktig nar det gjelder utslipp som kan transporte-
res over landegrensene (f. eks. SO,), og for globale
miljeproblemer som utslipp av klimagasser, ogsé
kalt karbonlekkasje. Dette problemet kan veere
stort for en del utviklingsland ved at rike land flyt-
ter sin forurensende produksjon dit. P4 den annen
side kan en stram miljepolitikk i rike land fere til
utvikling av ny teknologi som kan komme alle land
til gode.

Den sakalte «pollution haven» hypotesen hev-
der at utenlandske konkurrenter vil komme bety-
delig bedre ut fordi en stram innenlandsk miljepo-
litikk vil fere til at utenlandske produsenter eker
bade sine markedsandeler og profitt. Dette reson-
nementet blir imidlertid modifisert nar man tar
innover seg opprettholdelsen av langsiktig uten-
riksekonomisk stabilitet, effekter pa priser og valu-
takurs med mer for et land som driver en streng
miljepolitikk. Litteraturen finner ingen entydig
stotte til «pollution haven» hypotesen, se f.eks.
Cole (2004) for en oversikt. Jkonometriske analy-
ser har forelepig funnet liten stette for at en stram
miljepolitikk péavirker investeringene og hvor
investeringene finnes sted. Det er selvfolgelig stor
usikkerhet knyttet til det tilgjengelige datamateri-
ale for slike analyser. Ho og Jorgenson (1998 a,b)
finner at en stram miljepolitikk péavirker konkur-
ranseevnen til amerikanske naeringer, men pa litt
lengre sikt vil nedvendige endringer i lonnskostna-
der og andre priser fore til at effekten reduseres.

Bruvoll og Faehn (2005) har beregnet effekter
pd norske neringers konkurranseevne overfor
utlandet og endringer i markedsandeler som folge
av at Norge forer en strengere miljopolitikk nar
okonomien vokser. I analysen benytter de en disag-
gregert generell likevektsmodell, MSG6 som er
utviklet i Statistisk sentralbyra og bl.a. benyttes av
Finansdepartementet i deres langsiktige analyser,
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f.eks.iarbeidet med Perspektivmeldingen (Finans-
departementet 2004). Bruvoll og Faehn (2005)
beregner utslippslekkasjer som falger av at Norge
forer en slik streng miljepolitikk, basert pa kjenn-
skap til utslippsintensitetene for produksjonen hos
vare storste handelspartnere. Analysen ser kun pa
en ensidig norsk miljepolitikk og antar at handels-
mensteret er uendret som felge av miljgpolitikken.
Dette inneberer at Norge som folge av miljepoli-
tikken, ikke begynner & handle med noen andre
land enn tidligere. Det miljepolitiske tiltaket som
analyseres er en gkning i en generell CO,-avgift
som alle som brukere av fossile brensler betaler.'?
Spesielt innebaerer denne politikken en sterk
okning i kostnadene for produksjon av metaller og
kjemiske réavarer, som har produksjonsprosesser
som slipper ut mye CO, og ikke betaler noen CO,-
avgift initialt.

Analysen viser at konkurranseevnen bade pa
hjemmemarkedet og i eksportmarkedet faller mye
for naeringer som slipper ut mye CO, og ikke beta-
ler noen CO, avgift i utgangspunktet. For flere av
de andre naringene gker konkurranseevnen bade
pd hjemmemarkedet og i eksportmarkedet. Det
skyldes delvis effekter via lavere lenninger og fall i
priser pa annen vareinnsats som folge av bortfall av
ettersporsel etter arbeidskraft og kapital fra pro-
duksjon av metaller og kjemiske ravarer. Den
totale effekten pa de samlede utslippene for Norge
og vare viktigste handelspartene er utslippslekka-
sjer for de fleste Kyoto-gassene. Stort sett bidrar
utslippslekkasjene til 4 modifisere den innenland-
ske effekten slik at den totale utslippsreduksjonen
(i Norge og hos de viktigste handelspartnerne)
blir noe mindre enn hvis man bare legger nasjo-
nale utslipp til grunn. Men gitt sammensetningen
av Norges viktigste handelspartnere si innebaerer
dette kun at utslippene eker i andre rike land som
har en mindre streng miljepolitikk enn den norske.
Den storste effekten kommer imidlertid via redu-
sert eksport av skitne varer og ikke via gkt import
av slike varer. I tillegg rammes Norges handels-
partnere av at Norge forer en stram miljepolitikk
fordi ettersperselen etter importvarer faller som
folge av lavere innenlandsk aktivitet. Dermed
beerer ogsa utlandet en del av kostnadene knyttet
til en innenlandsk miljepolitikk.

2. En generell COyavgift oker med niviet pa inntekten, se
Bruvoll, Faehn og Strem (2003).

En vurdering av saravgiftene

5.10 Innfasing av skatter og avgifter

Ved endring av skatter og avgifter til ensket lang-
siktig niva ber tidsperspektivet for omleggingen
vurderes. Hensynet til 4 fa pa plass riktige prissig-
naler tilsier en umiddelbar innfering av virkemid-
lene. P4 den annen side blir det ofte vist til at
omstillingskostnader kan tilsi en gradvis innfasing
av virkemidler.

En gradvis innfasing av virkemidlene kan skje
pé flere mater. En mulighet er at endringen vedtas,
men at iverksettelsestidspunktet skyves noe frem i
tid, en annen at avgiftssatsene gradvis ekes til
onsket nivd. Ogsa overgangsregler, eksempelvis
kompensering av reformens eventuelle tapere, kan
ses som en form for innfasing.

Spersmaélet om en innfasing av en storre skatte-
og avgiftsendring kan diskuteres ut fra to synsvin-
kler. For det forste har det blitt hevdet at hensynet
til effektiv ressursbruk tilsier en gradvis innfasing
av virkemidlene. Pa tilsvarende méate har hensynet
til en rettferdig fordeling ogsé blitt brukt som argu-
ment, slik at reformens tapere i noen grad blir
kompensert.

Bedrifter vil ofte enske a endre sin langsiktige
realkapitalbeholdning som feolge av en sterre
skatte- og avgiftsendring. Det vil i mange sammen-
henger vaere kostnader knyttet til 4 bygge opp eller
ned realkapitalbeholdningen, f.eks. & fa det nye
kapitalutstyret integrert i eksisterende produk-
sjonslinjer. Slike kostnader omtales ofte som
omstillingskostnader. Innslaget av slike kostnader
bor imidlertid ikke tilsi at bedriften vil finne det
optimalt & la oppbygningen av kapitalen skje over
tid. Dersom det eksisterer stordriftsfordeler knyt-
tet til 4 ta i bruk kapitalutstyret, vil det tvert imot
vaere optimalt for bedriften & gjore dette umiddel-
bart. Det vil f.eks. kunne vere tilfelle dersom det
krever trening og oppleering & ta i bruk utstyret.
Aktiviteter knyttet til bruk av informasjon har ofte
innslag av stordriftsfordeler.

Det vil derfor kun veere nar samlede kostna-
dene ved a bygge opp kapitalen eker prosentvis
mer enn de faktiske investeringene (skalaulem-
per), at en gradvis oppbygging av Kkapitalutstyret
vil vaere fornuftig. Dette vil kunne veere tilfellet der-
som det kreves tilgang til knappe ressurser for &
kunne ta i bruk utstyret, f.eks. nekkelpersonell.

Selv om det i visse situasjoner vil gi lavest kost-
nader for bedriften 4 gradvis bygge opp (ned) kapi-
talbeholdningen, tilsier ikke dette at myndighe-
tene ber ta hensyn til disse kostnadene ved valg av
innfasingsstrategi. Sa lenge kostnadene er interne
for bedriften, vil bedriftene selv kunne tilpasse seg
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kostnadene og dermed velge samfunnsekonomisk
riktig innfasing.

Et annet argument som har vert anvendt for &
begrunne en gradvis innfasing av virkemidlene, er
innslaget av irreversible investeringer, dvs. at ver-
dien av kapitalutstyret har liten alternativ anven-
delse dersom en bedrift legges ned. Tanken er at
dersom de tapende aksjonerer ikke kompenseres
ved en reform, vil disse bli sveert tilbakeholdne
med & investere i prosjekter med denne typen
risiko. Risikoen knyttet til irreversible investerin-
ger forarsaket av endrede skatteregler bor i stor
grad veaere diversifiserbar pa aksjonaerenes hand. I
sa fall trenger ikke dette utgjere noe problem.

Et tredje argument for en gradvis innfasing av
virkemidlene, er knyttet til innslag av omstillings-
kostnader som er eksterne for bedriften (f.eks.
kostnader knyttet til flytting og omskolering av
arbeidsledige samt kostnader pa trygde- og sosial-
budsjettet dersom nytt arbeid ikke er mulig &
skaffe). Siden disse kostnadene er eksterne for
bedriften, vil det veere riktig av myndighetene a ta
hensyn til disse ved utforming av den samlede vir-
kemiddelbruken. Det skal imidlertid gjeres ved
andre virkemidler inn innfasing av skatter og avgif-
ter.

Seermerknad:

Medlemmene Oystein Arff Gulseth, Eystein Gjels-
vik og Tor Hersoug har ikke vanskelig for a se de
prinsipielle poengene i utvalgets teoretiske
betraktninger i kapittel 5. I det enkelte tilfelle ma
en imidlertid foreta en konkret vurdering av teori-
ens relevans. Ofte er det betydelig usikkerhet ved-
rorende marginale skadevirkninger av forbruk av
ulike goder, eller av bruk av visse innsatsfaktorer
eller av visse produksjonsprosesser. Det gjor at det
er vanskelig & treffe riktig nar avgiftssatsene skal
settes. Man kan derfor komme til & gjore storre
skade ved & basere seg pa de teoretiske prinsip-
pene enn ved 4 bruke andre virkemidler for &
oppnd visse miljepolitiske eller andre mal. Det er
ogsa slik at de marginale skadevirkningene kan
variere geografisk eller pa individuelle mater. A
basere en avgift pa et usikkert anslag pa gjennom-
snittlig marginal skadevirkning vil derfor heller
ikke i teorien alltid veere treffsikkert. I tillegg kom-
mer problemstillingen rundt utslippslekkasjer som
er omtalt i avsnitt 5.9.4. Det tilsier at det ikke ned-
vendigvis er best for formalet 4 anvende lik avgifts-
sats for alle virksomheter. Differensierte avgifter
kan i praksis vaere mer effektivt og gjennomferbart
for a stoppe utslippslekkasjer enn alternative virke-
midler.

Kapittel 5

De teoretiske modellene tar ikke hensyn til
omstillingskostnader og forutsetter at innsatsfak-
torene er fullt mobile, bade kapital, arbeidskraft og
kunnskap. 1 praktisering av prinsippene ma
begrensninger pd mobiliteten og omstillingskost-
nader bade for samfunnet og den enkelte tas med i
betraktningene. Ved 4 folge prinsippet om & avgifts-
belegge alle virksomheter likt kan man pévirke
den geografiske fordelingen av naeringsvirksom-
het i Norge. Malsettinger pa dette omradet ma
avveies mot det man oppnar ved lik avgiftssats og
om det finnes mer egnede virkemidler som kan
brukes i stedet for avgiftsdifferensiering.

Saernorske avgifter pa bedrifter som konkurre-
rer med utenlandske bedrifter, vil kunne bidra til at
bedrifter i enkelte bransjer vil la produksjonen
forega i utlandet i fremtiden i stedet for i Norge.
Det betyr ikke nedvendigvis at de arbeidsplassene
som er i disse bedriftene ikke er lennsomme selv
med seravgiftene. Bedriftene kan bade veere lonn-
somme og ha spisskompetanse pé sine omrader og
veere teknologisk avanserte, men det vil kunne bli
mer lennsomt & overfore slik produksjon til andre
land. Hoye avgifter pa bedrifter i Norge vil pavirke
fremtidig lokalisering.

I andre tilfeller vil heye sarnorske avgifter
kunne fore til nedleggelser fordi virksomheten
ikke lenger blir lennsom. I slike tilfeller er det vik-
tig at man treffer riktig niva pa avgiftene og ikke
setter dem for heyt, noe som vil medfere unedven-
dige bedriftsnedleggelser ogsa i henhold til den
teoretiske modellen. Det tilsier en viss forsiktig-
het.

I mange miljgspersmal har man konkrete,
kvantitative méal som skal oppnés. Dette kan som
regel oppnas langt billigere for de involverte
bedriftene gjennom samarbeidsavtaler enn ved
avgifter. Pengene gar maélrettet til rensetiltak mv.,
og felles returordninger kan opprettes der det er
relevant. Si lenge det er mélet som skal oppnas, sa
vil naeringslivets konkurranseevne bli langt bedre
ivaretatt gjennom andre tiltak enn bruk av sserav-
gifter.

Det foreligger ingen dokumentasjon pa at frivil-
lige avtaler om reduksjon av miljeutslipp ikke vir-
ker etter hensikten. Disse medlemmer mener erfa-
ring peker i retning av at slike avtaler er effektive.
Returordninger av materialer og skadelige stoffer
har blitt skapt av bedrifter som samarbeider gjen-
nom frivillige avtaler. Sannsynligvis har dette med-
fort en reduksjon av utslipp til langt lavere kostna-
der for bedriftene enn ensidig bruk av seeravgifter.
Fellesordninger etablert gjennom de frivillige avta-
lene har resultert i miljelesninger som det er
grunn til & tro har gitt betydelige besparelser ogsa
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for samfunnet som helhet fremfor at hver enkelt
bedrift skulle investere i egne utslipps- og behand-
lingsanlegg. Disse medlemmer deler derfor ikke
flertallets gjentatte, generelle beskrivelser i denne
utredningen av at frivillige avtaler ikke er kostnads-
effektive.

Disse medlemmer ser som resten av utvalget
positivt pa at frivillige avtaler skal evalueres. Men
0gsa saravgiftene bor gjores til gjenstand for vur-
deringer fra tid til annen. Fer en ny avgift introdu-
seres bor forméalet med avgiften klart presiseres,
om det er en rent fiskal avgift, eller om den skal
fremme andre méal. Malene ma vaere tilstrekkelig
konkrete til at man senere kan vurdere om avgiften
virker etter hensikten. Hvis avgiften ikke virker
som forutsatt, ber den kunne avvikles eller legges
om og eventuelt erstattes av andre virkemidler.
Historisk sett finnes eksempler pa avgifter som gis
skiftende begrunnelser over tid, og som naermest
far evig liv fordi de innbringer et visst proveny.

Det er av betydning for neeringslivet at avgifts-
politikken er mest mulig forutsigbar og begrunnet
ut fra konkret viten om skader som skal botes pa,
og om treffsikkerhet og virkninger av avgiften.

Seermerknad:

Medlemmet Sissel Monsvold mener det kan vaere
betydelig usikkerhet knyttet til beregninger av
marginale skadevirkninger av forbruk av ulike
goder, av visse innsatsfaktorer og av visse produk-
sjonsprosesser. Det gjor at det i mange tilfeller kan
veere vanskelig 4 sette riktig niva pa avgiftssatsene.
Dette tilsier en viss forsiktighet i fastsettingen av
avgiftene. Nar avgifter forst er valgt som f. eks. mil-
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jopolitisk virkemiddel, s& ma det betales samme
avgift i alle anvendelser. Det er viktig for 4 oppfylle
de miljepolitiske malene til lavest mulig kostnad.

Selv om avgifter i mange tilfeller kan forventes
a vaere det mest effektive virkemidlet i forhold til &
redusere f.eks. miljgskader eller uensket konsum,
kan det veere tilfeller der andre virkemidler bidrar
til 4 nd mélene pa en mer effektiv mate. Dette med-
lem vil vise til at det gjennom de siste femten arene
er etablert innsamlings- og gjenvinningsordninger
for emballasjeavfall. Samarbeid langs verdikjeden
har veert sentral for 4 gjere denne jobben effektivt.
Det har gitt bedre lgsninger, og miljemalene er
oppnadd billigere enn det en avgiftslesning og
offentlig innsamling kunne bidratt med.

Utvalget legger vekt pa blant annet natidsskjev-
het eller selvkontrollproblemer som begrunnelse
for & heyne sazravgiftene utover de tradisjonelle
eksternalitetsbaserte begrunnelsene, og apner for
at dette kan veere en begrunnelse for seravgifter
pa flere omrader hvor det kan eksistere beslut-
ningssvikt. Dette medlem vil stille spersmal ved
rasjonalet for & bruke denne typen begrunnelse
som argument for seeravgifter. Dette medlem vil
ogsa vise til at det er svaert stor usikkerhet knyttet
til & fastsld hvor stor andel av avgiften som skal
relateres til omfanget av natidsskjevhet. Det krever
kjennskap til bade hvor stor andel av befolkningen
som «lever i nuet» og hvor stor andel av de fremti-
dige kostnader og inntekter disse overser fordi de
legger uforholdsmessig vekt pd natiden. Dette
medlem mener derfor det ber utvises betydelig
varsombhet i forhold til 4 bruke natidsskjevhet som
motivering for og fastsetting av saeravgifter.
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Kapittel 6

Kapittel 6

Utforming av seeravgiftene - administrative hensyn og
juridiske forhold

6.1 Innledning - szeravgiftenes plasse-
ring i skattesystemet

Med skatter mener man vanligvis kontantbetalin-
ger fra det private til det offentlige uten noen kon-
kret form for gjenytelse. Mangelen pd konkret
gjenytelse skiller skattene fra gebyrer og andre
betalingsformer for offentlige tjenester. Skatt kan
deles inn i direkte og indirekte beskatning. For-
skjellen ligger i hvorvidt subjektet som ilegges
skatten ogsa er ment & bare denne. Dette er hen-
sikten ved direkte skatter, mens hensikten ved
indirekte skatter er at skattesubjektet skal kunne
velte skatten over pa andre. Inntektsskatten og for-
muesskatten er eksempler pé direkte skatter,
mens merverdiavgiften og de fleste saeravgiftene
er former for indirekte skatter. Enkelte seeravgifter
star i en mellomstilling. Dette gjelder f.eks. arsav-
giften som skrives direkte ut til den enkelte bileier
uavhengig av om denne er i posisjon til 4 kunne
velte avgiftsbyrden over pa andre.

Seeravgiftene vedtas, pd samme méate som mer-
verdiavgiften og de ovrige skattene til statskassen,
av Stortinget i medhold av Grunnlovens § 75 a.
Dette skjer gjennom de arlige skatte- og avgiftsved-
takene (plenarvedtak). Det hviler i utgangspunktet
ingen andre begrensninger pa Stortingets beskat-
ningsmyndighet etter Grunnloven § 75 a enn de
som felger av Grunnloven selv. Forbudet mot tilba-
kevirkende lover i Grunnloven § 97 er et eksempel
pa en slik begrensning. Skatter og avgifter som
vedtas i medhold av Grunnloven § 75 a kjenneteg-
nes ved at inntektene géar inn i statskassen uten
noen form for eremerking. Dette skiller saeravgif-
tene fra sektoravgiftene hvor inntektene forutset-
tes brukt til myndighetshandlinger pa det omrade
som avgiftslegges. Gebyrer og sektoravgifter er
naermere omtalt under 6.6.

I motsetning til merverdiavgiften, hvor avgifts-
plikten omfatter alle ledd i omsetningskjeden frem
til forbruker, er seeravgiftene begrenset til det for-
ste omsetningsleddet (produsent, importer, motta-
ker av avfall osv.). De saravgiftspliktige virksom-
hetene er f4, men store. Mens merverdiavgiften er

en generell omsetningsavgift som prinsipielt ber
omfatte omsetning av alle varer og tjenester, er
seeravgiftene selektive og treffer samfunnets trans-
aksjonsstremmer punktvis gjennom de ulike pro-
duktene som er avgiftsbelagt. For de objektene
som seravgiftene gjelder, er imidlertid reglene
generelt utformet og med relativt fa unntak.
Reglene er f.eks. betydelig enklere og mer firkan-
tede enn tilfelle er for merverdiavgiften.

Historisk har saeravgiftene forst og fremst blitt
innfert for & skaffe staten inntekter, eventuelt med
andre mer eller mindre uttalte sideformal. I mel-
lomkrigstiden ble det f.eks. innfort flere saeravgif-
ter som skulle skattelegge luksusforbruk. De tidli-
gere saravgiftene pa pelsvarer og finere skotey er
eksempler pa dette. Senere har avgifter pa produk-
ter med negative helse- eller miljeeffekter blitt mer
vanlige. Dette er naermere omtalt i kapittel 3. Det
er for ovrig ikke uvanlig at seeravgiftene endrer
struktur og begrunnelse over tid.

6.2 Seeravgiftens rettslige grunnlag

Den viktigste rettskilden for saravgiftene er Stor-
tingets arlige plenarvedtak. Plenarvedtakene angir
hvilke produkter som skal avgiftslegges, og med
hvilke satser. Plenarvedtakene angir ogséa hvilke
produkter og hvilke bruksomréader som er fritatt
for avgift, og hvilke som skal ilegges reduserte
avgiftssatser. For hver saravgift fattes et eget ple-
narvedtak.

Det er gitt tre lover om seeravgiftene; seeravgifts-
loven!, motorvognavgiftsloven’? og dokumentav-
giftsloven®. Disse lovene er i forste rekke full-
maktslover som hjemler gjennomferingen av ple-
narvedtakene. I lovene gis forvaltningen adgang til
a gi forskrifter om beregningsgrunnlag, kontroll
og administrative bestemmelser. Lovene innehol-
der ogsa sanksjonsbestemmelser ved overtredelse

1 Lov 19. mai 1933 nr 11 om saeravgifter (szeravgiftsloven)

2 Lov 19. juni 1959 nr. 2 om avgifter vedrerende motorkjore-
toyer og bater (motorvognavgiftsloven)
3 Lov 12. desember 1975 nr. 59 om dokumentavgift
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av saeravgiftsregelverket, herunder regler om fast-
settelse av administrative tillegg (tilleggsavgift),
straff, og renter ved forsinket innbetaling av seerav-
giftene.

Med hjemmel dels i disse lovene, og dels i
avgiftsvedtakene, er det gitt forskrifter til de ulike
seeravgiftene. Seeravgiftene som herer under seer-
avgiftsloven er samlet i en egen saravgiftsfor-
skrift*, mens de ovrige seravgiftene er gitt egne
forskrifter. Forskriftene innholder bl.a. bestemmel-
ser som avgrenser og utfyller avgiftsvedtakene,
samt bestemmelser om registrering av de avgifts-
pliktige, oppgaveplikt, betaling, regnskapsforsel
og kontroll.

Administrativt sorterer seeravgiftene under
Finansdepartementet. Forsteinstansbehandlingen
er, med unntak av dokumentavgiften som oppkre-
ves gjennom Statens kartverk, lagt til de lokale toll-
regionene. Tollregionenes og kartverkets vedtak
kan paklages til Toll- og avgiftsdirektoratet.

6.3 Inndeling av seeravgiftene

Seeravgiftene kan sorteres og inndeles pa ulike
mater. Administrativt kan en grovinndeling gjores
ved & gruppere seravgiftene i fire avgiftsmodeller
etter hvordan avgiftene er bygget opp, og hva som
utleser avgiftsplikt. De fleste av saravgiftene som
sorterer under saravgiftsloven betegnes ofte som
vareavgifter. Vareavgiftene, som i antall er den stor-
ste gruppen, kjennetegnes ved at avgiftsplikten
oppstar ved innfersel og produksjon av naermere
definerte varer. Seeravgiftene pa alkohol, tobakk,
sukker, sjokolade, bensin, batmotorer mv. regnes
til vareavgiftene. Arsavgiften og vektérsavgiften pa
motorvogner er uiskrivingsavgifter. Utskrivingsav-
giftene skiller seg fra vareavgiftene ved at disse
skrives direkte ut til eier, uten annen handling fra
den avgiftpliktige enn at vedkommende eier det
avgiftpliktige objektet pd et gitt tidspunkt. En
tredje gruppe er de sakalte registreringsavgifiene.
Til registreringsavgiftene sorterer engangsavgif-
ten, omregistreringsavgiften og dokumentavgif-
ten. Poenget i denne sammenheng er at avgiftene
utloses av selve registreringsforretningen, hen-
holdsvis registrering i motorvognregisteret eller
tinglysing av hjemmelsoverforing til fast eiendom.
En fjerde og forholdsvis ny gruppe seravgifter er
utslippsavgiftene, der avgiften legges pa et neer-
mere definert miljeskadelig utslipp. Avgiften pa

4 Forskrift 11. desember 2001 nr. 1451 om seravgifter (seer-
avgiftsforskriften)

En vurdering av saravgiftene

sluttbehandling av avfall og avgiften pa utslipp av
NOx inneholder elementer at dette.

6.4 Organisering av seravgiftene

Avgiftsplikten for vareavgiftene oppstar som nevnt
ved innfersel og produksjon av neermere definerte
varer. Den som starter produksjon av avgiftsplik-
tige varer i Norge, ma melde fra om dette til avgifts-
myndighetene. Virksomheten vil da bli registrert
som avgiftspliktig for vedkommende avgift. Seerav-
giftssystemet forutsetter altsd at produksjon av
avgiftspliktige varer bare skal skje hos registerte
virksomheter. Det er videre forutsatt at varene
som produseres lopende skal fores som tilgang til
virksomhetens lager. Varer lagt pa lager avgiftsleg-
ges forst nar varen tas ut - typisk ved salg. Regis-
terte virksomheter ma fore lagerregnskap over til-
gang og utlevering av de searavgiftshbelagte
varene®.

For varer som produseres i utlandet og tas inn
til Norge, oppstér avgiftsplikten ved selve innforse-
len. Avgiften skal i utgangspunktet betales i forbin-
delse med fortolling. Importerer kan imidlertid
ogsa registrere seg for avgiften hos avgiftsmyndig-
hetene. I sa fall utsettes avgiftplikten til varen tas ut
fra den avgiftspliktiges lager.

Avgiftene som sorterer under saravgiftsfor-
skriften er basert pa selvdeklarering fra de avgifts-
pliktige. For registerte virksomheter innebaerer
dette at den avgiftspliktige selv ma beregne og inn-
betale skyldig avgift. Rent praktisk betyr dette at
virksomhetene hver mined mé sende inn avgifts-
oppgave til tollregionen, hvor skyldig avgift for
perioden deklareres®. Avgiften forfaller til betaling
den 18. pafelgende maned. Deklarasjonssystemet
gjelder, med serlige tilpasninger, ogsa for avgif-
tene under seeravgiftsforskriften som ikke er knyt-
tet opp mot innfersel og produksjon av varer. For
eksempel for avgiften pa sluttbehandling av avfall
og avgiften pé utslipp av NOx.

Nar det gjelder organiseringen av utskrivings-
avgiftene og registreringsavgiftene, vises det til
omtalen i kapittel 7.

Det er tollmyndighetene som star for kontrol-
len av saravgiftene. Nar det gjelder innfersel, inn-
gér dette som en del av den ordinaere grensekon-
trollen. Kontrollen av registrerte virksomheter er
basert pa ettersyn av de avgiftpliktige. Dette er
naermere regulertisaravgiftsforskriften kapittel 5.

5 Jf. seeravgiftsforskriften § 5-8
6 Jf. seeravgiftsforskriften § 6-1
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6.5 Hensyn ved utformingen av
seeravgiftene

6.5.1 Utgangspunkt

En forutsetning for at seeravgiftene skal virke etter
hensikten er at de avgiftspliktige innretter seg som
tiltenkt. De avgiftspliktige vil pa sin side ha et inci-
tament til 4 omgé avgiften. Dette kan gjores ved &
tilpasse seg slik at avgiftsplikt unngés, eller gjen-
nom direkte avgiftsunndragelser. Omgéelsesfaren
oker i takt med avgiftens sterrelse. Jo heyere
avgiftsniva, desto heyere krav stilles det til avgif-
tens utforming og til kontroll.

Utformingen av saravgifter md nedvendigvis
skje slik at de kan innpasses innenfor det eksiste-
rende systemet for forvaltning og kontroll. Noen
ganger vil dette legge begrensninger i forhold til
de malsetninger avgiften er ment & oppfylle.
Utslippsavgiftene kan tjene som et eksempel. Seer-
avgiften pa avfall som innleveres til deponi ble
blant annet innfert som et virkemiddel for &
begrense utslippene av metangass. Ideelt burde
avgiften vaert knyttet direkte opp mot de faktiske
utslippene av metan fra deponiene. Dette var ver-
ken teknisk eller praktisk mulig, og avgiften ble
isteden ilagt pr. tonn avfall som innleveres til slutt-
behandling. Ogsa for seravgiften pd utslipp av
nitrogenoksider (NOy) har det veert nedvendig a
gjore praktiske tillempninger. Det vises i denne
sammenheng til omtalen under avsnitt 7.1.5.

6.5.2 Klare avgrensninger, forut-
beregnlighet

Ved utformingen av szeravgiftene er det et mal at

avgrensningene av avgiftplikten skal veere klare og

praktiske. Dette er viktig bade for avgiftsforvaltnin-

gen og for de avgiftpliktige, som uansett vil vaere

ansvarlige for riktig avgiftsinnbetaling.

Nar det gjelder vareavgiftene, er utfordringen i
forste rekke a definere hvilke produkter som faller
inn under avgiftene og hvordan avgiftene skal
beregnes. For mange varer er dette uproblema-
tisk. For eksempel er det forholdsvis enkelt a
avgjere hva som er sukker i ren form. Problemene
oppstar der det produktet som enskes avgiftbelagt
bestar av flere bestanddeler, eller der en avgifts-
pliktig vare inngar som bestanddel i andre varer
som ikke enskes avgiftslagt. Et sted ma grensen
for avgiftplikt uansett trekkes, og i noen tilfeller vil
en av praktiske hensyn matte gjore dette pa en
mate som utad fremstar noe tilfeldig. Skillet mel-
lom avgiftpliktig kjekssjokolade og sjokoladekjeks
uten avgift er et eksempel pa en slik praktisk til-
narming.

Kapittel 6

Beregningsgrunnlaget for saravgiftene varie-
rer alt etter hva som er gjenstand for avgiftsplikt.
Produktavgiften pé alkoholfrie drikkevarer bereg-
nes f.eks. med en sats pr. liter drikkevare. Alko-
holavgiften beregnes ut fra alkoholinnhold pr.
liter, mens sjokoladeavgiften beregnes etter vekt.
For at avgiftsberegningen skal veere handterlig,
beor avgiftsgrunnlagene i saeravgiftene knyttes
opp mot objektive og maélbare storrelser som
antall, vekt eller lignende. Videre er det viktig at
avgiften knyttes opp mot sterrelser som faktisk er
tilgjengelige gjennom produktspesifikasjoner
eller lignende.

I de forskjellige avgiftsvedtakene er det gitt
avgiftsfritak eller avgiftsnedsettelse for naermere
angitte virksomheter, og for naermere angitte for-
mal. Noen av avgiftslettelsene er generelle og gar
igjen i de ulike avgiftsvedtakene, mens andre er
spesifikke for den enkelte avgift. Fritakene i seerav-
giftene byr pa sarlige kontrollproblemer, og apner
for omgaelse ved at avgiftsfrie produkter ikke bru-
kes i trdd med forutsetningene. Faren for omgé-
else gker med avgiftsbelastningen, og fritakenes
omfang. Fritak og sarordninger har for evrig en
tendens til & skape press for ytterligere fritaksord-
ninger, noe som over tid vil kunne uthule avgifts-
plikten og formalet bak den. Fritak og saerordnin-
ger kan ogsa gi opphav til umotivert forskjellsbe-
handling.

Saravgiftspliktige varer kan ha bruksomrader
som ligger utenfor det avgiften er ment & treffe.
Dersom bruksomradene er begrensede og avta-
kerne f4, vil forholdene kunne ligge til rette for a
lose dette gjennom avgiftsfritak. I andre tilfeller
vil fritakene bli s omfattende at det ma etableres
seerlige ordninger. Alkoholavgiften er f.eks. ment
som en avgift pd alkohol som brukes som drikk.
Samtidig har alkohol en rekke andre bruksomra-
der; desinfeksjon, drivstoff og losemiddel er noen
eksempler. For & unngd & avgiftslegge slik bruk
og samtidig unnga avgiftsunndragelse (og mis-
bruk til drikk), er alkohol til teknisk bruk fritatt
fra avgift dersom alkoholen er gjort utjenelig som
drikk (denaturert). P4 denne maéten knyttes
avgiftplikten opp mot en fysisk merking av de pro-
duktene som gér til formal det ikke er meningen
a avgiftslegge. En lignende metode er benyttet i
autodieselavgiften. Autodieselavgiften er i
utgangspunktet ment & prise veibruk. Den
samme type diesel som benyttes pa biler kan
imidlertid ogsa brukes til andre formal. Stasjo-
naere maskiner og bater er to eksempler. I avgifts-
systemet er dette er lost ved at det til andre formal
enn veibruk tillates benyttet diesel som merket
med sarskilt farge og sporstoff. Merket diesel er
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fritatt fra autodieselavgift. Merkingen gjor det
mulig & kontrollere at avgiftsfri diesel benyttes
som forutsatt.

6.5.3 Administrative kostnader

Lave administrasjonskostnader har tradisjonelt
veert et viktig hensyn ved utformingen av saeravgif-
tene, og gjennomgéaende er kostnadene knyttet til
seeravgiftene vesentlig lavere en tilfelle er for mer-
verdiavgiften og for de direkte skattene. Dette
viser seg i saeravgiftenes relativt enkle oppbygging
og struktur. En «god» saravgift kjennetegnes i sa
mate av fa avgiftspliktige, begrenset med unntak
og at de avgiftspliktige varene enkelt lar seg
avgrense.

Tabell 6.1 Naeringslivets regelverkskostnader’

En vurdering av saravgiftene

Vareavgiftene og de egvrige saeravgiftene som
sorterer under saravgiftsloven, legges gjennom-
gdende pa produsent /importerleddet, og ikke pa
sluttbrukeren. Avgiften vil imidlertid reflekteres i
den prisen sluttbrukeren mé betale. P4 denne
maten legges avgiftsplikten pa et fatall store akto-
rer med gode forutsetninger for 4 handtere avgif-
ten. Dette er med pa & holde de administrative
kostnadene nede uten & ga pa bekostning av avgif-
tens virkning pé sluttbrukeren. De fleste sarav-
giftene innkreves ved at den avgiftspliktige selv
beregner avgiften for den enkelte termin og opp-
gir dette til toll- og avgiftsetaten. Den avgiftsplik-
tige innbetaler det oppgitte belopet uten at etaten
sender ut krav.

Regelverkskostnaderi Registrerte avgifts-

Avgift Regelverkskostnader  pst. av avgiftsinntekter  pliktige bedrifter

1000 kroner Pst. Antall
Bensinavgift 229 0,00 7
Autodieselavgift 568 0,01 8
Smereoljeavgift 481 0,57 9
CO,-avgift 652 0,02 11
HFK/PFK-avgift 50 0,04 15
Sluttbehandlingsavgift 365 0,07 103
Svovelavgift 498 0,59 7
TRI/PER-avgift 106 1,76 3
Drikkevareembalasje 1841 0,19 105
El-avgift 17 064 0,41 240
Fyringsoljeavgift 198 0,03 8
Engangsavgift 7 690 0,05 1027
Arsavgift 29 043 0,42 *
Vektarsavgift 3001 1,02 *
Omregistreringsavgift 2539 0,14 *
Batmotoravgift 526 0,24 74
Alkoholavgift 1791 0,02 141
Tobakkavgift 141 0,00 10
Sjokoladeavgift 1569 0,16 75
Alkoholfrie drikkevarer 1841 0,19 54
Sukkeravgift 657 0,32 39

1 Rapporten inkluderer ikke:

Privatpersoners regelverkskostnader

Kostnader knyttet til at avgiften forer til endret tilpasning

— Dokumentavgiften

NOx-avgiften (var ikke innfert da undersekelsen ble foretatt)

Tollmyndighetenes kostnader knyttet til avgiftsadministrasjon og kontroll

* Avgiftene betales pr. kjoretoy, og antall registrerte avgiftspliktige bedrifter er derfor ikke relevant.

Kilde: Oxford Research (2005).
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Arsavgiften, som innkreves for 3,3 — 3,4 mill.
kjoretoy, stiller i s méte i en klasse for seg. For
denne avgiften blir det sendt ut krav for hvert
enkelt Kjoretoy, og de avgiftspliktige er for en stor
del privatpersoner som ellers ikke er seeravgifts-
pliktige. Denne gruppen har ofte flere spersmal og
sterre behov for hjelp og rettledning.

Ogsa avgiftsgrunnlaget vil ha betydning for
ressursbruken ved forvaltningen av en saeravgift.
Avgifter som er vanskelige & avgrense eller har
andre forhold ved avgiftsgrunnlaget som er kre-
vende 4 sette seg inn i, medferer okt ressursbruk.

Inntekten fra seaeravgifter, inkludert de ulike
avgiftene pa motorkjeretey, innbrakte i 2006 i alt
76,2 mrd. kroner. Sammenhengen mellom sterrel-
sen pa inntektene fra de enkelte saravgiftene og
ressursene som medgér til forvaltningen av hver
enkelt avgift, er svak. Mer avgjerende for ressurs-
bruken er antall avgiftspliktige innenfor den
enkelte avgift, hvem som er avgiftspliktige og hvor-
dan fastsettelsen og innkrevingen er organisert.
Eksempelvis er forvaltningen av arsavgiften langt
mer ressurskrevende enn avgiften pa bensin- og
autodiesel, selv om inntekten fra arsavgiften er
lavere (i 2006 innbrakte arsavgiften om lag 7,8
mrd. kroner, mens bensinavgiften innbrakte 8,5
mrd. kroner).

Toll- og avgiftsetatens arbeid med regelverks-
utvikling, fastsettelse, innkreving, informasjon og
kontroll av saeravgifter er i stor grad integrert med
andre deler av etatens oppgavelosning. Dette er
med pa & gjore det vanskelig 4 fastsla hvilke ressur-
ser etaten bruker i seaeravgiftsforvaltningen. Pa
usikkert grunnlag anslar Toll- og avgiftsdirektora-
tet at etaten benytter i sterrelsesorden 300-400
arsverk i arbeidet med seeravgifter.

Nearings- og handelsdepartementet har fatt
utfert en maling av hvilke administrative kostna-
der naeringslivet paferes gjennom saravgiftsre-
gelverket (Oxford Research (2005)). I rapporten
anslds de samlede administrative byrdene av
seeravgiftene for neeringslivet til dreyt 70 mill.
kroner arlig. Resultatene viser at de administra-
tive byrdene av saravgiftene er relativt smé sett
i forhold til inntektene til staten (0,11 pst.).
Resultatene knyttet til de enkelte saeravgiftene er
gjengitt i tabell 6.1. En tilsvarende méling av byr-
der som folge av merverdiavgiften viste at de
administrative byrdene her utgjorde om lag 0,66
pst. av inntektene til staten fra merverdiavgiften.
Saeravgiftsmélingen viste ogsa at det sarlig er
avgiftfritakene som genererer arbeid for virk-
somhetene.

Kapittel 6

6.6 Gebyr- og avgiftsfinansiering av
statlige myndighetshandlinger

Statlig myndighetsutevelse finansieres normalt
ved ordinzre bevilgninger over statsbudsjettet. Pa
enkelte omrader er det imidlertid innfert gebyr-
eller sektoravgifter for 4 finansiere statlige myndig-
hetshandlinger. Et eksempel er avgifter i matfor-
valtningen som ble etablert for & finansiere Mat-
tilsynets tjenester. I motsetning til gebyrer og sek-
toravgifter skal ikke seravgiftene finansiere
spesielle myndighetshandlinger. Inntektene fra
seeravgiftene gar direkte inn péa statsbudsjettet og
blir ikke sremerket spesielle formal. Nedenfor gir
utvalget en kort redegjorelse for gebyrer og sek-
toravgifter. En vurdering av disse ligger imidlertid
utenfor utvalgets mandat.

I juni 2006 fastsatte Finansdepartementet ret-
ningslinjer for gebyr- og avgiftsfinansiering av stat-
lige myndighetshandlinger, jf. St.prp. nr. 1 (2006-
2007): Gul bok. Retningslinjene er basert pa fol-
gende hovedprinsipper:

— Gebyrer skal vare hel eller delvis betaling for
myndighetenes kostnader ved & utfere en be-
stemt myndighetshandling overfor betaleren.

— Dersom et gebyr innferes, skal det ikke i noe
fall overstige statens kostnad ved & utfere myn-
dighetshandlingen. Nar hovedformélet med
gebyret ikke er 4 finansiere statens utgifter,
men & motvirke overforbruk av den aktuelle
myndighetshandlingen, kan det settes lavere.
Gebyrene ber derfor her ikke settes heyere
enn hva som er nedvendig for & oppna en
onsket avsilingseffekt. Gebyrforvalter skal pa
foresporsel redegjore for hvordan gebyret er
beregnet. Ved innfering av nye gebyrordninger
bor det alltid vurderes om fordelingsmessige
hensyn taler imot dette.

— Detbeor etableres et klart definert skille mellom
gebyrer og sektoravgifter for 4 unnga at det inn-
fores gebyrordninger som i realiteten er ordi-
neere avgiftsordninger.

— Det bor utvises stor tilbakeholdenhet med & be-
nytte sektoravgifter til 4 finansiere statlige ut-
gifter, med unntak for nar sektoravgiften finan-
sierer fellestiltak overfor en naering og avgiften
betales av naeringen selv. Dette kan f.eks. vaere
tilfelle for virksomheten til statlige tilsynsorga-
ner.

Retningslinjene tradte umiddelbart i kraft for nye
gebyrer og sektoravgifter som vurderes innfert.
Eksisterende ordninger skal s& langt som rad er til-
passes retningslinjene. Hensynet til administrative
kostnader og eventuelle provenytap vil imidlertid
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kunne pavirke bade spersmaélet om, og i tilfelle
hvor raskt, en tilpasning kan skje. De budsjettmes-
sige konsekvensene av eventuelle endringer mé
innpasses i de arlige statsbudsjettene.

Alle departementer med unntak av Barne- og
likestillingsdepartementet og Forsvarsdeparte-
mentet forvalter gebyr- eller sektoravgiftsordnin-
ger. Justisdepartementet er det departementet
som har sterst inntekter fra slik finansiering.
Ogsad Nearings- og handelsdepartementet, Land-
bruks- og matdepartementet, Fiskeri- og kyst-
departementet, Samferdselsdepartementet og

En vurdering av saravgiftene

Finansdepartementet har betydelige inntekter fra
gebyr- og sektoravgiftsordninger. Finansdeparte-
mentets gjennomgang av eksisterende ordninger
viser at de fleste er i samsvar med de nye ret-
ningslinjene, men at det er noen avvik. Det er
flere eksempler pa gebyrer som er hoyere enn de
kostnadene som de er ment & dekke. For enkelte
av de storste gebyrordningene er det nedvendig &
bruke mer tid til kostnadsberegninger og til & vur-
dere hvordan ordningene mest hensiktsmessig
kan bringes i samsvar med de nye retnings-
linjene.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Dagens seeravgifter

I dette kapittelet gir utvalget en oversikt over gjel-
dende regelverk for saravgiftene, avgiftssatser og
proveny.! Omtalen og begrunnelsen for avgiftene
bygger pa omtaler i budsjettdokumentene.

7.1 Miljorelaterte avgifter

En riktig utformet miljeavgift skal i prinsippet set-
tes lik marginal ekstern kostnad ved det samfunns-
skonomisk optimale niviet pa utslipp, jf. kapittel 5.

1 Provenyet er oppgitt i bokferte storrelser, dvs. pengene

som regnskapsmessig er beregnet 4 komme inn i lopet av
kalenderaret.

Miljgavgiften tilsvarer da den marginale rensekost-
naden. Riktig utformede miljeavgifter sikrer at
markedsprisene pa miljeskadelige aktiviteter sam-
svarer med reelle samfunnsekonomiske kostna-
der. Dermed oppnds en samfunnsekonomisk
effektiv bruk av ressurser.

Politiske myndigheter har pa en rekke omrader
vedtatt konkrete miljepolitiske malsettinger i form
av internasjonale bindende avtaler (for eksempel
Kyotoprotokollen og Geteborgprotokollen, se naer-
mere omtale i kapittel 4) eller rent nasjonale mal-
settinger. Slike maélsettinger samsvarer ikke ned-
vendigvis med de samfunnsekonomisk optimale
utslippsnivaene. Et gitt utslippsmal oppnas til
lavest mulige kostnad nar miljeavgiften settes lik

Tabell 7.1 Miljgrelaterte avgifter. Proveny i mill. kroner

Regnskap Budsjett
Kapittel Post Betegnelse 2006 2007
5508 70 Avgift pa utslipp av CO, i petroleums-virksomheten pa
kontinentalsokkelen 3404 3500
5509 70 Avgift pa utslipp av NOy i petroleums-virksomheten pa
kontinentalsokkelen 0 630
5536 76 Avgift pa bensin 8475 8930
77 Avgift p4 mineralolje til framdrift av motorvogn
(autodieselavgift) 5730 6115
5541 70 Forbruksavgift pa elektrisk kraft 6111 6 481
5542 70 Avgift pad mineralolje (grunnavgift pa fyringsolje) 694 700
5542 70 Avgift pd smereolje mv. 94 91
5543 70 CO,-avgift 4370 4 556
71 Svovelavgift 121 124
5546 70 Avgift pa sluttbehandling av avfall 596 589
5547 70 Avgift pa trikloreten 3 3
71 Avgift pa tetrakloreten 3 3
5548 70 Miljeavgift pa klimagasser (HFK og PFK) 176 207
5549 70 Avgift pa utslipp av NOy 0 845
5559 70 Grunnavgift pd engangsemballasje 593 572
71 Miljeavgift pa kartong 241 352
72 Miljeavgift pa plast 89 89
73 Miljeavgift pa metall 107 121
74 Miljeavgift pa glass 44 46
Sum 30 851 33954

Kilde: Finansdepartementet.
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verdien pd den marginale rensekostnaden ved
dette maélet.

Tabell 7.1 nedenfor viser provenyet fra miljo-
relaterte avgifter i 2006 og 2007.

7.1.1 Bensin- og autodieselavgift

Drivstoffavgiftene (bensinavgiften og autodiesel-
avgiften) er bruksavhengige motorvognavgifter
som skal prise samfunnsekonomiske kostnader
ved bruk av kjeretoy, som bla. ulykker, ko, stoy,
lokale utslipp og veislitasje.

Bensinavgiften ble innfert i 1933. Opprinnelig 13
avgiften under Samferdselsdepartementet og var
eremerket veiformal. I 1962 ble avgiften overfort til
Finansdepartementet, og i 1964 bortfalt eremer-
kingen. Fra 1980 fikk avgiften ulik sats for hey- og
lavoktan bensin. Denne forskjellen ble imidlertid
fiernet i 1985 fordi blyinnholdet i heyoktanholdig
bensin var blitt redusert til samme nivd som lav-
oktan. Isteden ble det innfert ulike satser for hen-
holdsvis blyholdig og blyfri bensin.

12005 ble bensinavgiften endret ved & etablere
et skille mellom svovelfri, lavsvovlet og annen ben-
sin. Systemet ble innfert som et incentiv for svovel-
fritt drivstoff, som i denne sammenheng betyr driv-
stoff med maksimalt svovelinnhold pa 10 ppm
(0,001 prosent). I felge Norsk Petroleumsinstitutt
forte avgiftsdifferensieringen til en fullstendig
overgang til svovelfri bensin i lopet av forste kvar-
tal 2005, jf. St.prp. nr. 1 (2005-2006) Skatte-, avgifts-
og tollvedtak.

Bensinavgiften er i 2007 pa 4,17 kroner pr. liter
svovelfri bensin (under 10 ppm svovel) og 4,21 kro-
ner pr. liter for lavsvovlet bensin (under 50 ppm
svovel). Annen bensin har samme sats som lav-
svovlet bensin. Det samlede provenyet fra bensin-
avgiften er anslatt til 8 930 mill. kroner for 2007.
Siden 1991 har bensin i tillegg til bensinavgift ogsa
veert ilagt COj-avgift. COyavgiften er narmere
omtalt under 7.1.3.

Autodieselavgiften (avgift pd mineralolje til
framdrift av motorvogn) ble innfert 1. oktober
1993. Sammen med vektarsavgiften erstattet auto-
dieselavgiften kilometeravgiften, som var en ren
veibruksavgift. Mineralolje (diesel) som benyttes
til andre formal enn veitransport er derfor fritatt
for autodieselavgift. Fritakene er gjennomfert
gjennom en merkeordning, dvs. at mineralolje som
ikke belastes autodieselavgift ma merkes med ser-
skilt farge og sporstoff. Merket mineralolje kan
blant annet benyttes i traktorer, anleggsmaskiner,
motorredskaper og bater eller til fyring.

For mineralolje som er merket, skal det betales
grunnavgift pa fyringsolje. Denne er betydelig
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lavere enn autodieselavgiften, jf. avsnitt 7.1.11. En
virksomhet vil alts4, alt etter formal, kunne benytte
bade merket og umerket mineralolje. I landbruket
skal det f.eks. brukes merket mineralolje til trakto-
rer og andre landbruksmaskiner, mens det til bon-
dens lastebil skal brukes umerket mineralolje
(som ilegges autodieselavgift). All mineralolje,
bade merket og umerket, er dessuten omfattet av
CO,avgiften og svovelavgiften, se naermere
omtale under 7.1.3 og 7.1.6.

Avgiftsincentivet for svovelfritt drivstoff som
ble innfert i 2005 omfatter ogsa autodiesel. Som for
bensin medferte avgiftsdifferensieringen en full-
stendig overgang til svovelfri mineralolje i lopet av
forste kvartal 2005.

Autodieselavgiften er i 2007 pa 3,02 kroner pr.
liter svovelfri mineralolje (under 10 ppm svovel) og
3,07 kroner pr. liter for lavsvovlet mineralolje
(under 50 ppm svovel). Autodiesel med svovelinn-
hold over 50 ppm svovel er ikke tillatt omsatt.
Annen mineralolje har samme sats som lavsvovlet
mineralolje. Samlet provenyanslag for autodiesel-
avgiften er 6 115 mill. kroner i 2007.

I en rapport utarbeidet av ECON (2003) sam-
menliknes de eksterne marginale kostnadene ved
transport opp mot avgiftene. Resultatene tyder pa
at de eksterne marginale kostnadene ved bruk av
bensindrevne personbiler i gjennomsnitt ligger pa
om lag samme niva som bensinavgiften. Det er da
ikke tatt hensyn til kostnadene knyttet til utslipp av
klimagasser. For dieseldrevne personbiler er imid-
lertid de eksterne marginale kostnadene vesentlig
heyere enn dieselavgiften. For lastebiler er for-
skjellen mellom de eksterne kostnadene og avgif-
tene enda sterre. De eksterne kostnadene vil vari-
ere mellom ulike kjoretoy, og med hvor og nér Kjo-
ringen finner sted. Dette er narmere omtalt i
avsnitt 9.1.1

De siste arene har det kommet en rekke alter-
nativer til bensin og diesel pa markedet, bl.a. bioe-
tanol, biodiesel, biogass, autogass (LPG), natur-
gass (CNG og NGL), hydrogen, hytan og elektrisi-
tet. Omsetningen av alternative drivstoff er forele-
pig sveert begrenset, og ingen av disse er ilagt driv-
stoffavgifter.

De bruksuavhengige bilavgiftene omtales naer-
mere i avsnitt 7.2.

7.1.2 Smgreoljeavgift

1. januar 1988 ble det innfert en miljgavgift pa 50
ore pr. liter smoreolje. Begrunnelsen var at nesten
50 pst. av spilloljen (brukt smereolje) ikke ble inn-
samlet. Inntektene skulle bl.a. brukes til 4 finansi-
ere et bedre innsamlingssystem og en forsvarlig
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behandling av oljeavfallet. Avgiftsinntektene ble
ikke eremerket. Avgiften omfatter alle motor- og
giroljer, samt industrielle smereoljer og hydrau-
liske oljer avgrenset etter tolltariffens varenum-
mer. Smereolje som inngar som rastoff i industriell
virksomhet er fritatt for avgift. Avgiftssatsen for
2007 er pa 1,68 kroner pr. liter, og det er anslatt at
inntektene fra avgiften vil utgjere 91 mill. kroner i
2007.

Rundt 1990 ble det antatt at innsamlingsgraden
for spillolje var om lag 60 pst. For & eke innsam-
lingsgraden ble det fra 1. januar 1994 innfert en
refusjonsordning som Statens forurensningstilsyn
har ansvaret for. Samtidig ble avgiften pa smereolje
okt med 50 ere pr. liter. Refusjonssatsen for 2007 er
1,89 kroner pr. liter spillolje. Det blir utbetalt refu-
sjon for de fleste typer brukt smereolje og andre
brukte oljer (transformatoroljer m.m.) med tilsva-
rende egenskaper, med unntak av bla. spillolje
som kommer fra storre skip (sterre enn 250 fot) i
internasjonal sjefart. Det er ikke noe vilkar for
refusjon at smereoljen opprinnelig er avgiftsbelagt.
Refusjonen blir utbetalt til sterre mottaksanlegg
(tankanlegg) med forhandstilsagn fra Statens foru-
rensningstilsyn. I tilsagnet er det fastsatt en del vil-
kar som refusjonsmottakeren har plikt til & rette
seg etter.

Innsamlingsgraden for spillolje (med og uten
rett til refusjon) er i dag i overkant av 80 pst. og har
veert stabil de siste drene. Mengden innsamlet
smereolje blir stadig redusert som en konsekvens
av mindre bruk av smereolje.

7.1.3 CO,-avgift

COy-avgiften ble innferti 1991 og omfattet mineral-
olje, bensin og forbrenning av olje og gass pa petro-

Tabell 7.2 CO,-avgiftssatser for 2007
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leumssokkelen. Avgiften ble utvidet til & gjelde kull
og koks til energiformal i 1992. 1 1999 ble den land-
baserte CO,-avgiften skilt uti et eget avgiftsvedtak.
Samtidig ble avgiftsgrunnlaget utvidet til & gjelde
bl.a. innenriks luftfart, godstransport i innenriks
sjofart og supply-flaten.

Som ett ledd i tilpasningen til ESAs retningslin-
jer for miljostette av 23. mai 2001 ble CO,-avgiften
pé kull og koks fjernet fra 2003. Arsaken til fiernin-
gen var at Norge ikke kan innfere eller opprett-
holde selektive avgiftsordninger som vrir, eller
truer med 4 vri, konkurransen, jf. St.prp. nr. 1
(2002-2003) Skatte-, avgifts og tollvedtak. Stortin-
get har vedtatt at det skal innferes CO,-avgift pa
innenlandsk bruk av gass til oppvarming mv. i boli-
ger og nacringsbygg med virkning fra 1. juli 2007.

Provenyet fra CO,-avgiften for petroleumsvirk-
somheten pa kontinentalsokkelen er anslatt til
3500 mill. kroner for 2007. Provenyet fra CO,-
avgiften pa mineralske produkter (bensin, mineral-
olje og gass) er anslatt til 4 556 mill. kroner for
2007. Tabell 7.2 viser avgiftssatsene for 2007.
Omregnet til kroner pr. tonn CO, varierer satsene
fra 86 til 345 kroner pr. tonn CO,.

Treforedlingsindustrien, sildemel- og fiskemel-
industrien betaler CO,-avgift med en redusert sats
pa 0,27 kroner pr. liter mineralolje for 2007. Silde-
mel- og fiskemelindustrien er ikke omfattet av
E@S-avtalen, og avgiftslettelser kan derfor gis uav-
hengig av EQS-avtalens forbud mot offentlig stotte.
Nar det gjelder treforedlingsindustrien, har ESA
konkludert? med at redusert sats i utgangspunktet
er i strid med forbudet mot offentlig stette, jf. EQS-
avtalen artikkel 61 (1). ESA har likevel akseptert en
viderefering av redusert sats for treforedlings-

2 Avgjerelse av 15. desember 2004 (370/04/COL)

Kroner pr. liter/Sm®/kg  Kroner pr. tonn CO,

Bensin
Mineralolje
Lett fyringsolje, diesel
Tunge fyringsoljer
Mineralolje, redusert sats
Lett fyringsolje, diesel
Tunge fyringsoljer
Innenlands bruk av gass
Naturgass
LPG
Kontinentalsokkelen
Lett fyringsolje, diesel

0,80 345
0,54
203
172
0,27
101
86
0,47 201
0,60 200
0,80
300

Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.
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industrien til og med 31. desember 2010. ESAs
godkjennelse er gitt i medhold av E@S-avtalen 61
3) (¢), sammenholdt med ESAs retningslinjer for
miljostotte. Treforedlingsindustrien har ogsa fritak
fra grunnavgiften pa fyringsolje. Dette er naermere
omtalt i avsnitt 7.1.11.

EUs kvotedirektiv

EUs kvotedirektiv (2003/87/EF) regulerer handel
med Kklimagasskvoter mellom de kvotepliktige
bedriftene innenfor EU-omrédet. Tilherende retts-
akter er forst og fremst knyttet til handel med pro-
sjektbaserte mekanismer (direktiv 2004/101/EF).
EUs kvotesystem for perioden 2008-2012 omfatter
som et minimum CO,-utslipp fra bestemte utslipp-
skilder®, men direktivet dpner for at medlemsland
ensidig kan inkludere flere utslippskilder eller gas-
ser i kvotesystemet forutsatt at EU-kommisjonen
godkjenner dette (artikkel 24). For innevaerende
periode omfatter EUs kvotesystem om lag 45 pst.
av klimagassutslippene i EU.

EUs system krever at kvoteplikten pélegges
det «anlegget» som star for utslippet. Dette inne-
baerer at utslipp fra sektorer med mange akterer,
som f.eks. transportsektoren, er administrativt kre-
vende & inkludere i kvotesystemet. Kvotedirektivet
apner i liten grad for at staten kan selge kvoter til
de kvotepliktige. I perioden 2008-2012 skal minst
90 pst. av kvotene tildeles gratis.

Ifelge kvotedirektivet skal landene utarbeide
en nasjonal tildelingsplan (National Allocation
Plan, NAP), der de angir den samlede mengden
kvoter som skal tildeles. Det er medlemslandene
selv som fastsetter kriteriene for tildeling, og det er
landene selv som foresldr den mengden kvoter
som skal tildeles gratis. Landene har valgt ulike til-
delingsmetoder, herunder om de ulike industrisek-
torene skal behandles likt, og noen land tildeler
kvoter avhengig av utslippsprognoser, basert pa
opplysninger fra bedriftene selv. En folge av dette
kan veere at f.eks. kullkraftverk far en sterre andel
gratiskvoter pr. tonn CO, utslipp enn gasskraft-
verk, ettersom kullkraftverkene kan dokumentere
et storre behov. Kvotedirektivets bestemmelse om
minst 90 pst. gratistildeling fra staten gjelder bare
for perioden frem til 2012. Etter den tid legges det
opp til ekt harmonisering av tildelingsmetodene og
at en sterre andel av kvotene skal auksjoneres.

3 Energianlegg, oljeraffinering, koksverk, visse typer anlegg

for bearbeiding av malm, anlegg for produksjon av stepe-
jern og stél, anlegg for produksjon av keramiske produkter
og anlegg for produksjon av papirmasse, papir og papp.
Dette gjelder imidlertid bare anlegg over en viss kapasitet.

En vurdering av saravgiftene

Bruk av utslippsenheter fra Den grenne utvi-
klingsmekanismen (Clean Development Mecha-
nism, CDM) og Felles gjennomfering (Joint Imple-
mentation, JI) fra 2008 er tillatt opp til en viss pro-
sent av tildelingen til hver kvotepliktig enhet. Det
enkelte medlemsland skal selv spesifisere dette
prosenttaket i den nasjonale tildelingsplanen.

Regjeringen har vedtatt at EUs kvotedirektiv pa
visse vilkir skal innlemmes i EJS-avtalen. For-
handlingene med EU om en tilpasningstekst er
ikke endelig avsluttet. Beslutningen tas i EQJS-
komiteen med forbehold om Stortingets godkjen-
nelse. Direktivet blir gjeldende for Norge nér Stor-
tinget har bekreftet EJS-komiteens beslutning, og
dette ma skje innen 6 méneder etter at beslutnin-
gen er tatt.

Det norske kvotesystemet for 2005-2007

Lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp
av klimagasser (klimakvoteloven) tradte i kraft 1.
januar 2005. Omsettbare kvoter ble da innfert som
et nytt virkemiddel i klimapolitikken for & begrense
utslippene av klimagasser pa en kostnadseffektiv
mate. Utformingen av det norske kvotesystemet
for 2005-2007 ligger naert opp til EUs kvotesystem,
béade nar det gjelder omfang av kilder og gasser
som har kvoteplikt og andre mer tekniske elemen-
ter. Det norske systemet omfatter de samme utslip-
pene av CO, som ville fatt kvoteplikt i henhold til
EUs kvotedirektiv med unntak for utslipp som alle-
rede ilegges CO,-avgift. Energianleggene pa konti-
nentalsokkelen, treforedlingsindustrien og andre
storre energianlegg pa land som betaler CO,
avgift, er derfor ikke kvotepliktige i Norge i perio-
den 2005-2007.

I perioden 2005 til 2007 fikk 51 bedrifter
utslippstillatelse for kvoteplikte utslipp av CO.,.
Totalt 35 bedrifter rapporterte kvotepliktige
utslipp til SFT i 2006 pa til sammen 6 mill. tonn
CO,. De resterende bedriftene med utslippstilla-
telse som ikke hadde kvotepliktige utslipp i 2006,
er enten ikke etablert ennd, eller de anvendte kun
brensler som ikke forer til kvotepliktige utslipp,
typisk mineralolje som det betales CO,-avgift for.

Kvotene for perioden 2005-2007 ble tildelt
vederlagsfritt til de kvotepliktige. Hovedregelen
for tildelingen var at bedriftene skulle tildeles kvo-
ter tilsvarende 95 pst. av sine gjennomsnittlige
utslipp i arene 1998-2001, eller 95 pst. av et anslatt
behov for perioden (bl.a. ved & ta i bruk best til-
gjengelig teknologi) for de bedriftene hvor art
eller omfang av virksomheten var vesentlig endret
etter 2001. Dette forte til en tildeling pa gjennom-
snittlig 91 pst. av de utslippene bedriftene la til
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grunn i sine seknader. I praksis ble 46 av 51 til-
delingsvedtak basert pad unntaksreglene om til-
deling pa grunnlag av prognoser. Ved oppstart av
perioden ble det truffet vedtak om antall kvoter
som tildeles hver enkelt kvotepliktig for hele
perioden 2005-2007. Det foretas imidlertid en
arlig utdeling av de tildelte kvotene. Regjeringens
forslag til kvotesystem for 2008-2012 er naermere
omtalt i avsnitt 9.1.3.

@vrige virkemidler for G redusere utslippene av
klimagasser

CO,avgiften og kvotesystemet er de viktigste
virkemidlene for 4 begrense utslippene av klima-
gasser. | tillegg er det avgift pd klimagassene
hydrofluorkarboner (HFK) og perfluorkarboner
(PFK). Avgiften péa sluttbehandling av avfall priser
utslipp av metan fra deponier og utslipp av CO, fra
forbrenning av avfall. Disse avgiftene omtales i
avsnittene 7.1.4 og 7.1.5.

I tillegg til avgifter og kvotesystemet regule-
res utslipp av klimagasser gjennom avtaler mel-
lom myndighetene og industrien og gjennom
utslippstillatelser etter forurensingsloven. Miljo-
verndepartementet og tidligere Prosessindustri-
ens Landsforening (PIL), na Norsk Industri, inn-
gikk i 2004 en forstaelse for den delen av prosess-
industrien som ikke er omfattet av CO,-avgiften.
Denne forstidelsen omfatter avgiftsfrie utslipp fra

Anslag pa andel av de norske klimagassutslippene i perioden
2008-2012 som er underlagt forskjellige virkemidler

Andre eller ingen
virkemidler
29%

Co,-avgift
23%

Andre avgifter
6%

Kvotesystemet
42 %

Figur 7.1 Anslag pa andel av de norske klima-
gassutslippene i perioden 2008-2012 som er
underlagt forskjellige virkemidler

Kilde: Finansdepartementet.
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hele prosessindustrien — bade utslipp som ikke
blir omfattet av det tidlige kvotesystemet og
utslipp som er omfattet, med unntak av gass-
raffinerier og ilandferingsterminaler. Forstaelsen
innebeerer at utslippene fra denne delen av indus-
trien skal reduseres med 20 pst. i forhold til nivaet
i 1990 innen utgangen av 2007. Miljeverndeparte-
mentet har i tillegg inngétt en avtale med elek-
trobransjen om reduserte utslipp av svovelheksa-
fluorid (SFy).

7.1.4 Avgift pa hydrofluorkarboner (HFK)
og perfluorkarboner (PFK)

Avgiften pd klimagassene hydrofluorkarboner
(HFK) og perfluorkarboner (PFK) ble innfert i
2003. HFK og PFK er moderate til kraftige klima-
gasser som reguleres gjennom Kyotoprotokollen.
Utslipp av disse gassene stammer hovedsakelig fra
kuldeanlegg og Kkjelemaskiner, brannsluknings-
midler og produksjon av isolasjonsmaterialer (stivt
skum).

Tidligere framskrivninger har vist en tilta-
kende vekst i utslipp av HFK og PFK fram mot
2020. Dette var bakgrunnen for innferingen av
avgift pA HFK og PFK fra 2003. Hensikten med
avgiften er blant annet a stimulere til bruk av alter-
native gasser og til utvikling av ny teknologi som
ikke bruker HFK og PFK.

Avgiftsplikten pd HFK og PFK reguleres av
samme avgiftsvedtak. Saeravgiften omfatter bade
HFK og PFK som er produsert innenlands, og pro-
dukter som importeres. Avgiftsplikten omfatter
bade gass importert i bulk og gass som inngar i
importerte produkter. I 2004 ble det innfert en
refusjonsordning ved destruksjon eller gjenvin-
ning til eget bruk av HFK og PFK.

Avgiftssatsene er fastsatt ut fra gassenes glo-
bale oppvarmingspotensiale (GWP). CO, har en
GWP pa 1 mens HFK-143 har en GWP pa 300.
Det betyr at HFK-143 er en klimagass som har
300 ganger sterkere effekt enn CO,. Avgiftssat-
sen pa HFK og PFK er gradert ut fra gassenes
GWP, og avgiftssatsen tilsvarer i 2007 om lag
194 kroner pr. tonn COj-ekvivalenter. Dette
innebarer at de ulike HFK- og PFK-forbindel-
sene har ulike satser avhengig av hvor kraftig
klimaeffekt de antas 4 ha. Avgiftssatsene er der-
med pa om lag samme niva som den generelle
CO,-avgiftssatsen pa mineralolje, méalt pr. CO,
ekvivalent.

Det samlede provenyet fra avgiften pa HFK og
PFK er anslatt til 207 mill. kroner for 2007.
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7.1.5 Avgift pa sluttbehandling av avfall

Avgiften pa sluttbehandling av avfall ble innfert i
1999. Avgiften ilegges avfall som innleveres bade
til deponi og til forbrenning. Formaélet med avgif-
ten er 4 prise miljgkostnadene ved avfallsbehand-
lingen, motivere til okt kildesortering og gjenvin-
ning, samt 4 redusere avfallsmengdene til slutt-
behandling.

Avgiften pa avfall som innleveres til deponi er
blant annet et virkemiddel for & begrense utslip-
pene av metangass. Metangass er en av de 6 klima-
gassene som reguleres gjennom Kyotoprotokol-
len, og metangassutslipp fra avfallsdeponier utgjor
om lag 2 pst. av de samlede norske klimagass-
utslippene. Det er verken teknisk eller praktisk
mulig 4 innfere en avgift direkte pa utslippet fra
deponier. Avgiften ilegges derfor pr. tonn avfall
som innleveres til sluttbehandling. Siden 2003 er
deponiavgiften differensiert ut fra deponiets miljo-
standard. Etter gjeldende regelverk varierer avgif-
ten fra 423 kroner pr. tonn for avfall levert til depo-
nier med hey miljgstandard til 533 kroner pr. tonn
for avfall til deponier med lav miljestandard. Depo-
nier med hey miljestandard oppfyller kravene til
bunn- og sidetetting i deponiforskriften, jf. omtale i
St. prp nr. 1 (2002-2003) Skatte-, avgifts- og tollved-
tak. Dersom avgiften kun skulle ha priset utslipp av
klimagassen metan (CH,) fra deponier, ville den
laveste satsen tilsvart om lag 850 kroner pr. tonn
COgy-ekvivalenter. Avgiftsforskjellen mellom depo-
nier med hey og lav sats er basert pa anslag pa
miljekostnader knyttet til sigevann.

Avgiften pa forbrenning av avfall ble i 2004 lagt
om fra en avgift basert pd mengden innlevert avfall
til en avgift direkte pa utslipp. Den viktigste fakto-
ren som bestemmer mengden utslipp fra forbren-
ning av avfall er innholdet av ulike stoffer i avfallet.
Dette gjelder szerlig utslippene av stoffer som CO,,
tungmetaller, svovel og Kklor. I tillegg vil forbren-
ningstekniske forhold og rensing pévirke utslip-
pene. En avgift som blir lagt direkte pa utslippene,
gir motiv til rensing og utsortering av serlig
utslippsintensive avfallsfraksjoner, noe den tidli-
gere avgiften basert pd mengde innlevert avfall til
forbrenning ikke ga. Avgiftssatsene pa utslipp av

En vurdering av saravgiftene

de enkelte stoffene er fastsatt ut fra beregnet miljo-
skade. Tabell 7.3 viser avgiftssatsene for 2007.

For utslipp av CO,, skal det betales avgift med
kroner 59,00 pr. tonn innlevert avfall. Dette tilsva-
rer en avgift pa 200 kroner pr. tonn CO,, og er pa
om lag samme niva som den generelle CO,-avgif-
ten pa mineralolje. For CO, oppstar avgiftsplikten
ved innlevering av avfall til forbrenning. Anlegg
som ikke brenner avfall som inneholder fossilt
materiale skal ikke betale avgift for utslipp av CO,.
Avfallsfraksjonene til forbrenning skal vaere posi-
tivt utsortert, og det ma dokumenteres at avfallet
ikke inneholder fossilt materiale.

Det er gitt flere fritak fra avgiften. Dette gjelder
avfall som innleveres til seerskilt behandling etter
avfallsforskriften?, avfall som innleveres til anlegg
for ombruk eller gjenvinning, avfall som bestéar av
uorganisk materiale, restavfall fra utnyttelse av
returfiber i treforedlingsindustrien og avfall som
bestér av forurensede jord- og losmasser. Det blir
heller ikke beregnet avgift for energianlegg i
industrien som benytter avfallsbaserte brensler i
produksjonen. Slike anlegg anses ikke som for-
brenningsanlegg for sluttbehandling og omfattes
dermed ikke av avgiftsplikten.

Det samlede provenyet fra sluttbehandlingsav-
giften pa avfall er anslatt til 589 mill. kroner for
2007. I 2005 kom om lag 86 pst. av provenyet fra
deponiavgiften, mens om lag 14 pst. av avgiftspro-
venyet kom fra forbrenningsavgiften.

7.1.6 Svovelavgift

Svovelavgiften ble innfort i 1970 som en svovelgra-
dert tilleggsavgift i mineraloljeavgiften. Avgiften
ble skilt ut i et eget avgiftsvedtak i 1999. Samtidig
ble den utvidet til ogsad & omfatte utslipp av svovel
fra raffineringsanlegg, kull og koks og pa mineral-
olje til bruk i innenriks luftfart, godstransport i
innenriks sjofart, anlegg pa kontinentalsokkelen
og supply-flaiten. I 2000 ble satsen pa kull og koks
og utslipp fra raffineringsanlegg okt fra 3 til 6 kro-

4 Forskrift 20. desember 2002 nr. 1817 om farlig avfall.

Tabell 7.3 Avgift pa forbrenning av avfall 2007. Kroner pr. gram

Stev HF HCl NOx SO, Hg Cd

0,622 21,98 0,110 0,0162 0,0183 29,74 57,22

Pb Cr Cu Mn As Ni Dioksiner
68,32 40,07 0,331 102,38 10,46 10,02 2 532 500

Kilde: Finansdepartementet.
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ner pr. kg. Provenyet fra svovelavgiften er anslatt til
124 mill. kroner for 2007.

Svovelavgiften ilegges mineralolje som inne-
holder over 0,05 pst. vektandel (50 ppm) svovel
med 7 ore pr. liter for hver pabegynt 0,25 pst. vekt-
andel svovel. Svovelinnholdet i mineraloljen har
blitt vesentlig redusert siden 1970-tallet slik at det
i dag hovedsakelig er marin gassolje, tungdestillat
og tungolje som har et svovelinnhold som oversti-
ger den nedre grensen for svovelavgiften pa 0,05
pst. vektandel svovel.

Fra 1. januar 2002 ble avgiften pa SO,-utslipp fra
kull og koks og utslipp fra raffineringsanlegg fjer-
net og erstattet med en avtale mellom Miljevernde-
partementet og Prosessindustriens Landsforening
(PIL). Avtalen ble inngatt pd bakgrunn av forplik-
telsen i Geteborgprotokollen (se nedenfor). Da
avtalen ble inngétt forpliktet prosessindustrien seg
til a redusere de arlige utslippene av SO, med mini-
mum 5 000 tonn. Prosessindustrien tok ogsa pa seg
4 legge fram konkrete forslag til hvordan en slik
utslippsreduksjon kan gjennomferes, og samtidig
legge fram forslag til hvordan en samlet reduksjon
pa 7 000 tonn kan gjennomferes pa en mate som er
kostnadseffektiv for Norge. Utslipp fra den enkelte
virksomhet blir regulert i utslippstillatelsen fra Sta-
tens forurensningstilsyn (SFT). Det er ventet at
gjennomfering av avtalen med Norsk Industri vil
sikre at Norge innfrir kravet i Geteborgprotokollen
om utslipp av SO,, jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007)
Miljeverndepartementet.

Svovelavgiften er miljemessig begrunnet og
har til hensikt 4 redusere utslippene av svovel.
Norge erihenhold til Geteborgprotokollen forplik-
tet til & redusere de samlede utslippene av svovel-
dioksid (SO,) til 22 000 tonn i 2010. Utslippene var
i 2005 23 800 tonn, eller dreyt 8 pst. over forpliktel-
sen. SFT har (2005) anslatt at utslippsforpliktelsen
kan oppfylles med en marginalkostnad pa om lag
15 kroner pr. kg SO, mélt i 2004-kroner. Dagens
svovelavgift tilsvarer om lag 17 kroner pr. kg SO,
og omfatter innenlands bruk av mineralolje. Svo-
velavgiften er da noe heyere enn tiltakskostnaden
for & né forpliktelsen i Geteborgprotokollen.

7.1.7 Avgift pa utslipp av NO,

Avgift pa utslipp av nitrogenoksider (NOy) ble inn-
fort fra 1. januar 2007, jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007)
Skatte-, avgifts og tollvedtak og Budsjett-innst. S.
nr. 1 (2006-2007). Hovedmalet med avgiften er at
den, sammen med andre virkemidler, skal bidra til
a oppfylle NOx -forpliktelsen i Geteborgprotokol-
len. Provenyet fra NOx-avgiften er anslatt til 1 475
mill. kroner i budsjettet for 2007.
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Satsen for 2007 er satt til 15 kroner pr. kg NOx.
Avgiften omfatter om lag 55 pst. av NOy-utslippene,
og er lagt pa sterre bater, luftfartey, dieseldrevet
jernbane samt sterre motorer, Kjeler og turbiner i
energianlegg, fakler pa offshoreinstallasjoner og
anlegg péa land. Utslipp fra ovner er ikke omfattet
av avgiften. Det gjelder ogsa utslipp fra store ovner
som anvendes i prosessindustrien. Begrunnelsen
for avgrensningen er at det er vanskelig 4 doku-
mentere NOx-utslippet fra disse kildene. Regjerin-
gen signaliserte ved innferingen av avgiften at den
vil vurdere bade utvidelse av avgiftsomradet og
behov for satsendringer for & sikre best mulig opp-
néelse av Norges forpliktelse i Geteborgprotokol-
len.

NOy-avgiften avgrenses geografisk med
utgangspunkt i Geteborgprotokollens virkeom-
rade. Dette innebaerer f.eks. at utslippene fra uten-
riks sjofart og utenriks luftfart ikke er omfattet av
avgiften.

For at NOy-avgiften skal bli mest mulig treffsik-
ker er det lagt stor vekt pa a utforme et beregnings-
grunnlag som ligger naermest mulig de faktiske
utslippene av NOx, og som er basert pa tekniske
etterpreovbare Kkriterier. Avgiften skal primeert
beregnes pa grunnlag av faktisk utslipp av NOx.
Dersom faktisk utslipp ikke er kjent, beregnes
avgiften pa grunnlag av en aktivitetsfaktor og en
utslippsfaktor som fastsettes spesifikk for den
enkelte utslippsenhet. En siste mulighet er at avgif-
ten beregnes pa bakgrunn av forhandsdefinerte
utslippskategorier for grupper av enheter.

Formalet med avgiften er & motivere akterene
til 4 tilpasse seg slik at utslippene reduseres pa bil-
ligst mulig mate, ved for eksempel investeringer i
renseutstyr. Det er innfert to ordninger der staten
gir stotte til investeringer som reduserer utslip-
pene av NOy. NOx-RED-ordningen for skipsfart
dekker 30 pst. av merkostnadene ved slike investe-
ringer (40 pst. for sma og mellomstore bedrifter).
NOx-RED ordningen for fiskefartoy gir stotte for
inntil 100 pst. av merkostnaden.

Staten og fylkeskommunene har avtaler om
kjop av persontransporttjenester med fartey, jern-
bane og enkelte regionale flyruter. Disse blir kom-
pensert for avgiftsekninger gjennom avtalene. Det
gis ogsd kompensasjon for gkte kostnader knyttet
til NOyx-avgiften for Forsvaret og til tiltak i andre
fartoy i statlige virksomheter.

Det er opprettet tre overgangsordninger i for-
bindelse med innferingen av avgiften:

1. Auvgiftsrefusjon for avgiftspliktige virksomheter
som har inngétt en avtale innen 1. juli 2007 om
tidspunkt for installasjon av renseutstyr.
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2. Avgiftsrefusjon for avgiftspliktige virksomheter
som installerer og tar i bruk méleutstyr innen
31. desember 2007, og som pa bakgrunn av
malingene kan dokumentere lavere utslipp enn
det er blitt beregnet avgift for i perioden fra 1.
januar og fram til maleutstyret ble installert.

3. Avgiftsrefusjon for avgiftspliktige virksomheter
som innen 1. juli 2007 har sekt om a fa fastsatt
kildespesifikk utslippsfaktor. Virksomhetene
vil kunne fa refundert avgift som tilsvarer for-
skjellen mellom beregnet utslipp for og etter
fastsettelsen av den kildespesifikke faktoren.

I forbindelse med behandlingen i Stortinget av
budsjettet for 2007 ble det ogsa etablert et avgifts-
fritak for avgiftspliktige virksomheter som inngar
avtale med staten om konkrete mél om utslippsre-
duksjoner av NOx. Det stilles strenge krav til slike
avtaler. Avtalene skal blant annet ha samme effekt
som avgiften over tid, og méa oppfylle E0JS-avtalens
regler om statsstette. Dersom malene ikke nis mé
det iverksettes sanksjoner. For eventuell iverkset-
telse av slike avtaler, m4 disse notifiseres til EFTAs
overvakingsorgan (ESA).

Det er forelopig ikke inngétt noen avtaler om
reduksjon av NOy-utslipp. Miljeverndepartemen-
tet er i dialog med de interesserte naeringsorgani-
sasjonene om innholdet i mulige avtaler. Avtalene
maé inneholde klare forpliktelser om utslippsreduk-
sjoner.

Avgiften har forelepig virket i for kort tid til at
det er mulig & si noe om hvorvidt avgiften og kom-
pensasjonstiltakene  bidrar til (tilstrekkelig)
maloppnaelse og overgang til ny teknologi innen-
for de bererte naeringene. Det er ogsd usikkert
hvor mange som vil velge 4 inngé avtaler, og hvor
strenge krav til utslippsreduksjoner slike eventu-
elle avtaler vil inneholde.

Norge er i henhold til Geteborgprotokollen for-
pliktet til 4 redusere de arlige utslippene av nitro-
genoksider (NOy) til 156 000 tonn i 2010. Statens
forurensningstilsyn (SFT) har (2005) anslatt at
utslippsforpliktelsen pa sikt kan oppfylles til en
marginalkostnad pa om lag 25 kroner pr. kg NOy
malti2004-kroner. Nyere anslag tyder pa at kostna-
dene ved & oppfylle forpliktelsen i 2010 kan bli
vesentlig heyere. Anslag basert pa SFTs tiltaksana-
lyse (SFT 2006) indikerer at marginalkostnaden
kan komme opp mot 50 til 60 kroner pr. kg NOy, jf.
St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollved-
tak. Statistisk sentralbyra (SSB) publiserte i
februar 2007 reviderte utslippstall, og utslippene
av NOx ble da nedjustert fra om lag 215 000 tonn til
om lag 197 000 tonn. Det indikerer at tiltakskostna-
dene kan veere lavere enn tidligere antatt, men det
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er fortsatt grunn til 4 anta at avgiftssatsen er
vesentlig lavere enn den marginale tiltakskostna-
den ved oppfyllelse av utslippsforpliktelse i Gote-
borgprotokollen. Avgiftssatsen er dermed for lav
for 4 oppna maélet om & overholde Norges utslipps-
forpliktelse i henhold til Geteborgprotokollen.

Veitrafikken vil i praksis ikke bli omfattet av
NOjy-avgiften, til tross for at veitrafikken star for
om lag 18 pst. av Norges utslipp av NOx. Dette er
forst og fremst av administrative hensyn (antall
utslippskilder). Veitrafikken star imidlertid overfor
andre virkemidler. For nye biler stilles det strenge
krav til lokale utslipp (EURO-krav), hvor det blant
annet legges begrensninger pa utslipp av NOx.
Vektarsavgiften for tyngre kjoretey er differensiert
etter hvilke EURO-krav kjereteoyet oppfyller. I til-
legg prises utslipp av NOy i drivstoffavgiftene.
Regjeringen har ogsa varslet en omlegging av ars-
avgiften pd motorvogner slik at avgiften skal diffe-
rensieres etter hvilke avgasskrav (EURO-krav) de
ulike kjoretoyene tilfredsstiller.

7.1.8 Avgifter pa helse- og miljofarlige
kjemikalier (TRl og PER)

Det ble innfert avgift pa de helse- og miljefarlige
kjemikaliene trikloreten (TRI) og tetrakloreten
(PER) i 2000 for 4 begrense bruken av TRI og PER.
Disse kjemikaliene kan framkalle ulike sykdom-
mer som kreft og allergier, og skade forplantnings-
evnen og arvestoffet. Det storste bruksomrédet for
TRI er industriell avfetting, mens PER er et los-
ningsmiddel som brukes i renseribransjen, og som
kan benyttes som alternativ til TRI. Satsen for 2007
er 57,69 kroner pr. kg av TRI og PER. Avgiftsplik-
ten oppstar i likhet med de ovrige saeravgiftene ved
innfersel og innenlandsk tilvirkning. Avgift pa TRI
og PER som inngar som bestanddel i andre pro-
dukter avgiftslegges etter mengden kjemikalier i
produktet. Vedvarende gjenvinning av TRI og PER
medferer at utslippet blir utsatt i tid. TRI og PER
som gjenvinnes til eget bruk er derfor ikke avgifts-
belagt. Det gis refusjon for den mengde TRI og
PER som leveres til profesjonell gjenvinning og
salg av gjenvunnet vare avgiftslegges. Provenyet
fra avgiftene pa TRI og PER er til sammen anslatt
til 6 mill. kroner i 2007.

Helse- og miljgskader knyttet til bruk av TRI og
PER oppstar i hovedsak ved avdamping av stoffet
til luft. Avgiften burde derfor ideelt sett vaert utfor-
met slik at det er tap av TRI og PER til miljoet som
blir avgiftslagt. Det ville imidlertid veert sveert
komplisert 4 maéle disse utslippene. Avgiften leg-
ges derfor pa selve rivaren. Fordi tilneermet all
innkjept TRI og PER for eller siden vil slippes ut til
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miljeet, vil en slik utforming av avgiftssystemet
kunne samsvare med en avgift pa utslipp. Destruk-
sjon vil derimot medfere at utslippet aldri finner
sted. Avgiften har fert til at forbruket av TRI og
PER har falt kraftig.

De marginale skadekostnadene ble i forarbei-
dene til avgiftene anslatt til henholdsvis 107 kroner
pr. kg TRI (Miljeverndepartementet 1998) og 82
kroner pr. kg PER (Miljeverndepartementet 1999).
Ved innfering av avgiften ble imidlertid avgifts-
satsene satt under de marginale skadekostnadene
med den begrunnelse at de fastsatte satsene ville
gi tilstrekkelig incentiver til en vesentlig reduksjon
i bruken av TRI og PER, jf. St. prp. nr. 1 (1999-2000)
Skatte-, avgifts- og tollvedtak.

7.1.9 Avgifter pa drikkevareemballasje

11974 ble det ut fra miljghensyn innfert en avgift pa
drikkevareemballasje for @l og kullsyreholdige,
alkoholfrie drikkevarer. Dagens avgiftssystem for
drikkevareemballasje bestar av en miljoavgift og
en grunnavgift. Avgiftsplikten oppstar i likhet med
de ovrige seravgiftene ved produksjon og ved inn-
forsel.

Grunnavgiften pd engangsemballasje

Grunnavgiften pa engangsemballasje ble innfort i
1994. Grunnavgiften ilegges drikkevareemballasje
som ikke kan gjenbrukes i sin opprinnelige form
(engangsemballasje). Det er gitt flere fritak fra
grunnavgiften, bl.a. er melkeprodukter og varer i
pulverform fritatt. Satsen i 2007 er pa 0,95 kroner
pr. enhet. Det er anslatt at grunnavgiften vil bringe
inn om lag 570 mill. kroner i 2007.

EFTAs overvékingsorgan (ESA) har flere gan-
ger stilt spersmal om den norske grunnavgiften, jf.
E@S-avtalen artikkel 14. ESA mener at grunnavgif-
ten er konkurransevridende, fordi den i hovedsak
rammer utenlandske produsenter av drikkevarer
sa lenge disse av praktiske arsaker benytter
engangsemballasje. Dette i motsetning til norske
produsenter som kan unnga grunnavgiften ved &
bruke ombruksemballasje. Bryggerier i utlandet
kan i prinsippet ogsd benytte ombruksemballasje,
men da mé de inngé tappeavtale med bryggerier i
Norge. ESA mener videre at grunnavgiften ikke
kan begrunnes med miljehensyn, og viser bl.a. til
at avgiftsfritaket for melkeprodukter underbygger
dette. I brev 24. mai 2006 la Norge sist fram sitt syn
pa grunnavgiften overfor ESA. ESA har ved brev av
13. juni 2007 besluttet 4 apne formell sak mot
Norge om at grunnavgiften er i strid med EQS-
avtalen artikkel 14.
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Miljgavgiften pa drikkevareemballasje

11988 ble emballasjeavgiften lagt om til en miljoav-
gift, jf. St. prp. nr. 1 (1987-1988) Skatter og avgifter
til Statskassen for 1988. Fra 1. januar 2000 ble mil-
jeavgiften differensiert etter emballasjens materi-
ale, jf. St. prp. nr. 1 (1999-2000) Skatte-, avgifts- og
tollvedtak og Budsjett-innst. S. nr. 1 (1999-2000).
Fra 1. januar 2006 omfatter miljgavgiften alle drik-
kevarer. 12007 er det budsjettert med en inntekt pa
608 mill. kroner fra miljgavgiften pa drikkevare-
emballasje.

Miljekostnadene knyttet til drikkevareembal-
lasje bestiar av kostnadene ved forsepling nar
emballasjen kastes i naturen og kostnadene for-
bundet med deponering eller forbrenning av
emballasje. Kostnadene ved deponering og for-
brenning antas & vaere priset gjennom avgiften pa
sluttbehandling av avfall, jf. omtale under avsnitt
7.1.5. Avgiftene pa drikkevareemballasje ber der-
med prinsipielt sett kun prise miljekostnadene ved
forsepling i naturen. All emballasje som havner
som seppel i naturen gir et negativt synsinntrykk.
Sterrelsesforholdet mellom avgiftssatsene er
begrunnet ut fra at ulike emballasjetyper gir ulik
miljeskade nar de havner i naturen. Glass som bry-
tes sent ned, og samtidig kan fere til kuttskader
hos mennesker og dyr, har en heyere sats enn kar-
tong som brytes raskere ned og ikke medferer
noen fare for skade. Tabell 7.4 viser satsene for
ulike typer emballasje i 2007.

Emballasjens sterrelse kan gi indikasjoner pa
bruksomride og forseplingssannsynlighet. Store
emballasjeenheter kan i storre grad enn smé antas
a bli brukt i hjemmet. Sannsynligheten for at disse
havner i naturen som seppel kan derfor veere min-
dre. Drikkevareemballasje over 4 liter er fritatt fra
miljeavgiften.

Miljeavgiften skal speile miljekostnaden ved at
emballasje havner som seppel i naturen, jf. Raadal
etal (2003) og tabell 7.4. Satsen for metall kan virke
noe hoey i forhold til miljekostnaden da metall ikke
forarsaker kuttskader i samme grad som glass. Det
vises for evrig til en bred omtale av miljgavgiften

Tabell 7.4 Miljgavgift pa drikkevareemballasje,
kroner pr. stk. 2007

Miljgavgift pa Kroner
drikkevareemballasje pr. stk.
Glass og metall 4,62
Plast 2,79
Kartong 1,15

Kilde: Finansdepartementet.



58 NOU 2007: 8

Kapittel 7

En vurdering av saravgiftene

Tabell 7.5 Retursystemer og returandeler for 2006. Prosent

Returandel for Endring i forhold

Retursystem 2006 i prosent til 2005
Bryggeriforeningen 95
Norsk Resirk AS - boks 92 Satt ned 1 pst.

- engangs PET 82 Okt med 2 pst.
Norsk Glassgjenvinning AS 90
Norsk Returkartong AS 65
Norsk Returkartong AS TINE BA skolemelk 90 Ukt med 15 pst.
Plastretur AS 50 Ukt med 10 pst.
Wiederoes Flyveselskap ASA 40 Ukt med 25 pst.
SAS Braathens ASA 83 Satt ned 2 pst.
Askim Frukt og Baerpresseri AS 95
Ringnes AS (restaurantflasker) 95

Kilde: Statens forurensningstilsyn (SFT).

for drikkevareemballasje i Revidert nasjonalbud-
sjett 1999.

Miljgavgiften er gradert etter returandel, og
emballasje som inngar i godkjente retursystemer
far redusert miljoavgiftssats, jf. Miljgverndeparte-
mentets forskrift 1. juni 2004 nr. 930 om gjenvin-
ning og behandling av avfall (avfallsforskriften), se
ogsé tabell 7.5. Dette bygger pé en antagelse om at
det er en naer sammenheng mellom returandel og
hvor stor andel av emballasjen som havner i natu-
ren. Det vurderes som miljemessig viktig at milje-
avgiften er gradert etter returandel slik at avgifts-
satsen reduseres nar returandelen eker. Dette sti-
mulerer bransjen til 4 legge til rette for hoy innsam-
ling av drikkevareemballasje.

Retursystemer for drikkevareemballasje

For a sikre hey returandel har Statens forurens-
ningstilsyn (SFT) i samarbeid med bransjen eta-
blert en frivillig panteordning. Ordningen omfatter
flasker til ombruk samt bokser og engangs plast-
flasker (PET-flasker). SFT godkjenner retursyste-
mer, og fastsetter hvert ar et prosenttall som angir
hvor mye det forventes at den enkelte returord-
ning samler inn. Dette gjores pa bakgrunn av retu-
randeler foregdende ar, samt andre opplysninger
som kan péavirke returandelen for kommende ar.
Hoyere returandel gir lavere miljeavgift for med-
lemmene i ordningen. Ved en returandel pa 80 pst.
betales 20 pst. av avgiftssatsen, mens ved en retur-
andel pa 70 pst. betales 30 pst. av avgiftssatsen.
Dersom returandelen er 95 pst. eller hayere faller
miljeavgiften helt bort. Tabell 7.5 viser en oversikt
over godkjente retursystemer og returandeler i
2006.

Opplysninger fra SFT viser at Bryggeriforenin-
gen, Ringnes AS og Askim frukt og barpresseri
BA har vist gode innsamlingsresultater og hey
returandel over flere ar. Disse har ogséa for 2006 fatt
fastsatt en returandel pa 95 prosent og kvalifiserer
dermed for fortsatt avgiftsfritak. Retursystemene
er nermere omtalt pd SFTs hjemmesider.

7.1.10 Forbruksavgift pa elektrisk kraft
(el-avgift)

Forbruksavgiften pa elektrisk kraft ble innfert i
1951. Inntektene fra avgiften var opprinnelig ore-
merket utbygging av elektrisitetsforsyningen. Pa
begynnelsen av 1970-tallet ble sremerkingen fjer-
net, og avgiften ble lagt om til en ordinaer seerav-
gift. Siden avgiften pa elektrisitet ble innfert, har
det eksistert ulike lettelser og fritak for hushold-
ningene og enkelte naeringer som treforedlings-
industrien og kraftkrevende industri. Blant annet
har samtlige brukere i tiltakssonen (Finnmark og
Nord-Troms) veert fritatt fra forbruksavgiften pa
elektrisk kraft siden 1990. El-avgiften ble lagt om 1.
juli 2004 pa bakgrunn av at EFTASs overvakingsor-
gan (ESA) ansa industriens fritak fra el-avgiften og
neeringslivets fritak i tiltakssonen som ulovlig stats-
stotte, jf. St.prp. nr. 1 (2004-2005) Skatte-, avgifts-
og tollvedtak. For 2007 er det anslatt at forbruks-
avgiften pa elektrisk kraft vil gi 6 481 mill. kroner i
inntekter til staten.

Forbruksavgiften pa elektrisk kraft omfatter
elektrisk kraft som forbrukes i Norge, enten den er
produsert innenlands eller importert. Avgiftsplik-
ten oppstar ved levering av elektrisk kraft til for-
bruker og innkreves av nettselskapene. 1 2007 er
den generelle satsen 10,23 ore pr. kWh. Denne
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avgiftssatsen omfatter kraft til husholdninger,
neeringsvirksomhet utenom industrien og adminis-
trasjonsbygg i industrien.

Etter omleggingen av el-avgiften i 2004 beta-
ler industrien en redusert sats pa 0,45 ere pr.
kWh, tilsvarende minimumssatsen i EUs energi-
skattedirektiv. Kraftintensive industriprosesser
er, etter monster fra EUs energiskattedirektiv,
ikke omfattet av avgiften.” Treforedling er i
utgangspunktet ikke fritatt etter energiskatte-
direktivet. ESAs retningslinjer for miljestette av
23. mai 2001 apner imidlertid for avgiftsfritak for
energiintensive bedrifter dersom disse gjennom-
forer miljetiltak som tilsvarer effekten av avgifts-
satsen, for eksempel gjennom et energieffektivi-
seringprogram. I regi av Olje- og energideparte-
mentet er det derfor utarbeidet et program for
energieffektivisering. Programmet ble godkjent
av ESA i juni 2005. Bedriftene som deltar star for
nesten 95 pst. av el-forbruket i treforedlings-
industrien.

Nearingsvirksomhet 1 tiltakssonen, (Nord-
Troms og Finnmark), er i utgangspunktet ilagt den
reduserte satsen pa 0,45 ere pr. kWh, men betaler
i praksis ikke el-avgift. Dette skyldes at statsstotte-
reglene for bagatellmessig stotte (200 000 euro
over en trearsperiode) utnyttes fullt ut i dette omréa-
det, jf. neermere omtale i St.prp. nr. 63 (2003-2004)
Tilleggsbevilgninger og omprioriteringer i stats-
budsjettet medregnet folketrygden 2004.° Elek-
trisk kraft til husholdningsbruk og offentlig for-
valtning i tiltakssonen har fullt fritak fra el-avgiften.

I tillegg til el-avgiften betaler husholdninger og
deler av naeringslivet et paslag pé nettariffen pa 1
ore pr. kWh etter regelverk underlagt Olje- og
energidepartementet. Inntektene fra paslaget er
oremerket energifondet Enova for & finansiere
miljevennlig energiomlegging.”

5  De kraftintensive industriprosessene som ikke er omfattet
av el-avgiften er kjemisk reduskjon, elektrolyse, metallur-
giske prosesser og mineralogiske prosesser (definert som
neeringsgruppe 26, andre ikke-metallholdige mineralpro-
dukter, i Statistisk Sentralbyrés neeringsgruppering).

4. mai 2007 tradte nye regler for bagatellmessig stotte i
kraft. Belopsgrensen ble hevet fra 100 000 til 200 000 euro
over en tredrsperiode.

I henhold til forskrift om innbetaling av paslag pé nettarif-
fen til Energifondet § 3 skal omsetningskonsesjonaer som
tarifferer for uttak av elektrisk energi fra distribusjonsnett i
forbindelse med fakturering legge et paslag pa tariffen pa 1
ore pr. kWh pa alt uttak. Bidraget som omsetningskonse-
sjoneer skal betale til Energifondet er 1 ore pr. kWh multi-
plisert med den energimengden som er fakturert
sluttkunder i distribusjonsnett. Distribusjonsnett er i § 2
bokstav b definert som et overferingsnett med nominell
spenning opp til og med 22 kV.

Kapittel 7

7.1.11 Grunnavgift pa fyringsolje
Grunnavgiften pa fyringsolje ble innfert sammen
med en ekning av el-avgiften pa 2,5 ere pr. kWh
utover prisjustering fra 1. januar 2000. Formaélet
var 4 hindre en miljemessig uheldig overgang fra
bruk av elektrisitet til bruk av olje til oppvarming.
Grunnavgiften ble satt til samme nivd som gknin-
gen i el-avgiften, regnet pr. kWh.

Grunnavgiften omfatter i utgangspunktet all
mineralolje som ikke er omfattet av autodiesel-
avgiften. Det er imidlertid fritak for flydrivstoff og
mineralolje til bruk i anlegg pa kontinentalsokke-
len, fiskefliten, gods- og passasjertransport med
skip, og sildemel-, fiskemel- og treforedlings-
industrien. Finansdepartementet orienterte i 2002
EFTAs overvakingsorgan (ESA) om vurderingen
av fritakene opp mot reglene for miljostette. Nar
det gjelder fritaket for treforedlingsindustrien har
ESA konkludert® med at fritaket i utgangspunktet
er i strid med forbudet mot offentlig stette, jf. EQS-
avtalen artikkel 61(1). ESA har likevel akseptert at
fritaket kan videreferes til og med 31. desember
2010. ESAs godkjennelse er gitt i medhold av EQS-
avtalen 61 (3) (c) sammenholdt med ESA retnings-
linjer for miljostette av 23. mai 2001. Se tilsvarende
om redusert COj-avgiftssats for treforedlings-
industrien, jf. avsnitt 7.1.3.

Dagens avgiftssats er pa 42,9 ore pr. liter, som
tilsvarer om lag 5,3 ore pr. kWh for lett fyringsolje.’
Dette er om lag halvparten av den generelle satsen
i el-avgiften. Provenyet er anslatt til 700 mill. kro-
ner i budsjettet for 2007. Grunnavgiften pa fyrings-
olje kommer i tillegg til CO, og SO,-avgiften pa
mineralolje.

7.2 Bruksuavhengige bil- og
batavgifter

De bruksuavhengige motorvognavgiftene er
engangsavgiften, omregistreringsavgiften, arsav-
giften og vektarsavgiften. I tillegg kommer bét-
motoravgiften. Tabell 7.6 nedenfor viser proveny
fra disse avgiftene i 2006 og 2007. De bruksuavhen-
gige bil- og batavgiftene er primeaert fiskalt begrun-
net. Miljghensyn og andre eksterne kostnader som
skyldes bruk av Kjeretoy og fritidsbater, ivaretas
primeert gjennom drivstoffavgiftene (bensinavgif-
ten og autodieselavgiften) og CO,avgiften. De
bruksuavhengige bil- og batavgiftene vil imidlertid
pavirke bil- og batparkens storrelse og sammenset-

8 Avgjorelse av 15. desember 2004 (370/04/COL).
9 Beregnet med en virkningsgrad pa 0,80.
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Tabell 7.6 Bruksuavhengige bil- og batavgifter. Proveny i mill. kroner

Regnskap Budsjett

Kapittel Post  Betegnelse 2006 2007
5536 71 Engangsavgift paA motorvogner mv. 19 683 19 030
72 Arsavgift 7722 7992

73 Vektérsavgift 356 381

75 Omregistreringsavgift 2049 2120

5537 71 Avgift pa batmotorer 324 347
Sum bruksuavhengige bil- og batavgifter 30134 29 870

Kilde: Finansdepartementet.

ning og dermed ha betydning for miljeeffekter av
bruk av bil og bat.

7.2.1 Engangsavgift pa motorvogner

Engangsavgiften har forst og fremst til hensikt &
skaffe staten inntekter. Avgiften skal imidlertid
ogsa ivareta hensynet til miljo og sikkerhet. Gjen-
nom en progressiv satsstruktur er det videre lagt
vekt pa fordelingshensyn. Det er ogsa et poeng at
avgiften utformes slik at kostnadene ved 4 adminis-
trere avgiften holdes pa et lavest mulig niva.

Plikten til 4 betale engangsavgift oppstar nar et
kjoretoy registreres for forste gang i det sentrale
motorvognregisteret, og avgiften beregnes pa bak-
grunn av opplysninger som hentes herfra. Opplys-
ningene i motorvognregisteret er basert pa type-
godkjenningen til det enkelte kjoretoy. Koblingen
av engangsavgiften mot motorvognregisteret
muliggjer en automatisert avgiftsfastsettelse, sam-
tidig som mye av avgiftskontrollen ivaretas gjen-
nom veimyndighetenes generelle kontrollregime
av Kjoretoy.

Engangsavgiften er inndelt i 9 avgiftsgrupper
med forskjellige satser og struktur. For de fleste
kjeretoytyper beregnes avgiften pad bakgrunn av
vekt, effekt og utslipp av CO,, men med store
satsvariasjoner fra gruppe til gruppe. For kjoretoy
som bruktimporteres til Norge, gis det et fradrag i
engangsavgiften basert pa kjoretoyets alder. Fra-
draget er ment & avspeile verdifallet et tilsvarende
brukt kjeretey har hatt pa det norske bruktbilmar-
kedet.

Forleperen til dagens engangsavgift ble innfert
i 1955 som et midlertidig tiltak for 4 begrense valu-
taforbruket. Avgiften omfattet kjop av motorkjere-
toyer og traktorer, og utgjorde 10 pst. av import-
verdien.

Frem til 1982 var engangsavgiften for person-
biler en ren verdiavgift. I 1982 ble avgiften gjort om
til en kombinert vekt- og verdibasert avgift.

Omleggingen ble gjennomfert trinnvis og ble
avsluttet i 1991. Malsettingen om at avgiften skulle
fordele seg med en halvdel pa verdi og en halvdel
pa vekt var da nadd. Omleggingen ble begrunnet
ut fra et snske om en sikrere, mer miljevennlig og
mindre energi- og ressurskrevende bilpark. I 1996
ble engangsavgiften lagt om til et system der avgif-
ten ble beregnet pa bakgrunn av kjeretoyets vekt,
slagvolum og effekt. Verdielementet ble imidlertid
viderefort for seerlig dyre biler, for s & bli endelig
avviklet i 1998.

Det var flere grunner for 4 g bort fra den verdi-
baserte engangsavgiften. Verdidelen av engangs-
avgiften innebar at alle konstruksjoner og alt utstyr
som gkte bilens verdi ogsa ga ekt avgift. Spesielt
skapte dette problemer i forhold til milje- og sik-
kerhetsutstyr. Det var derfor avgiftsfradrag for
bl.a. airbag, blokkeringsfrie bremser, hoytsittende
bremselys, og katalysatorer. Fradragene bidro til &
komplisere avgiftsystemet betydelig og eokte de
administrative kostnadene. Det var ikke opplagt
hvilket utstyr det skulle gis fradrag for, og fradra-
genes treffsikkerhet var usikker. For gvrig var det
flere kontrollmessige problemer knyttet til verdiav-
giften. Blant annet var det en stor utfordring a kon-
trollere at de oppgitte verdiene var riktige. Verdi-
avgift ga ogsé akterene et incitament til & redusere
kjopesummen for sa a ta dette igjen gjennom ekte
linsensavgifter, garantier, delepriser osv.

Fra 1. januar 2007 ble engangsavgiften pa nytt
lagt om slik at CO,-utslipp erstattet motorvolum
som en av avgiftskomponentene i engangsavgiften.
Hovedformaélet med omleggingen var 4 ytterligere
motivere til kjop av drivstoffgjerrige kjoretoy med
lave CO,-utslipp. I tillegg ble CO,-utslipp ansett
som et mer framtidsrettet avgiftsgrunnlag enn
slagvolum. Bilavgiftsgruppen (Finansdepartemen-
tet 2003) mente at en fordel med en CO,-kompo-
nent var at den kunne gi grunnlag for en mer hel-
hetlig behandling av for eksempel hybrid- og el-
biler i avgiftssystemet. Alle biler vil ha en motoref-
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fekt og en egenvekt, men arbeidsgruppen mente at
det i framtiden sannsynligvis vil bli en okt utbre-
delse av biler som ikke har slagvolum, slik som
biler med el-motorer.

For motorvogner som benytter stempeldrevet
forbrenningsmotor i kombinasjon med elektrisk
motor (hybridbiler) til framdrift inngér verken
effekten knyttet til den elektriske motoren eller
vekten av elektromoren og batteripakken i avgifts-
grunnlaget for engangsavgiften. Motorvogner
som bare bruker elektrisitet til framdrift, herunder
motorvogner hvor elektrisiteten er produsert i
benselsceller, er fritatt for avgift. Fritaket omfatter
ikke tilfeller hvor batteri under Kjoring tilferes
strom ved bruk av en ekstern stempeldrevet for-
brenningsmotor. Motorvogner med forbrennings-
motor som kan benytte hydrogen som drivstoff er
fritatt fra avgiften, herunder kjoretey som benytter
forbrenningsmotor i kombinasjon med elektrisk
motor (hybridbiler). Etter anmodning fra Stortin-
get ble det i St.meld. nr. 2 (2006-2007) Revidert
nasjonalbudsjett 2007 foreslatt at motorvogner
som kan benytte etanol som drivstoff gis et fradrag
i engangsavgiften pa 10 000 kroner. Med etanol
menes i denne sammenheng konsentrasjoner pa
minst 85 pst. etanol.

Typiske neeringskjoretoy skjermes helt eller
delvis fra engangsavgiften, jf. tabell 7.7. Det betales
for eksempel ikke engangsavgift for lastebiler og
busser lengre enn 6 meter og med mer enn 17 sit-
teplasser. Kjoretoy som hovedsakelig er egnet for
bruk i neering, men ogsa kan benyttes som alterna-
tiv til personbiler betaler en prosentandel av
engangsavgiften for personbiler. Dette gjelder seer-
lig varebiler og minibusser. Det heye nivaet pa
engangsavgiften skaper en del uheldige tilpasnin-
ger, serlig ved at det kan veere lennsomt 4 anskaffe
typiske neeringskjeretoy til privat bruk. Dette har
fort til at avgrensninger og definisjoner i avgiften
har blitt endret flere ganger.

Provenyet fra engangsavgiften er anslatt til
19 030 mill. kroner for 2007.

Tabell 7.7 Utvalgte reduserte satser i
engangsavgiften

Avgiftsgruppe Pst. av avgift for personbil
b: Varebil klasse 2 22
h: Drosje 40
j: Minibusser 35

Kilde: Finansdepartementet.

Kapittel 7

Vrakpantavgift

For de fleste kjoretoy skal det i tillegg til engangs-
avgiften svares en serskilt vrakpantavgift. Denne
kreves inn sammen med engangsavgiften, og gar
inn i statskassen uten eremerking. Vrakpantavgif-
ten er pa 1 300 kroner og ble siste gang okt i 2000.

Ved levering av Kjoretoy til vraking utbetales en
vrakpant, som for tiden er pa 1 500 kroner pr. kjo-
retoy. Utbetalingen av vrakpant organiseres av Mil-
joverndepartementet. Utgiftene til utbetaling av
vrakpant forutsettes over tid & samsvare med inn-
tektene fra vrakpantavgiften.

Oppsamlingssystemet for bilvrak skal serge for
innsamling og gjenvinning av utrangerte kjoretoy.
Ordningen ble iverksatt i 1978 og omfatter i dag
personbiler, campingbiler, kombinerte biler med
totalvekt opp til 7 500 kg, sn@scootere og minibus-
ser. Mélet med ordningen er 4 stimulere til innleve-
ring av utrangerte biler til godkjent biloppsam-
lingsplass, slik at vraket kan tas hdnd om pé en for-
svarlig méte.

Forskrift 1. juni 2004 nr. 930 om gjenvinning og
behandling av avfall (avfallsforskriften) innebzerer
at produsenter og importerer av kjoretoy gradvis
tar over ansvaret for innsamling og handtering av
kasserte kjoretoy fram mot 2007. Produsentansva-
ret gjelder fullt ut fra 1. januar 2007, og tilskuddet
til oppsamlingssystemet for biler vil bli avviklet.
Regjeringen tar sikte pa at ogsd dagens statlige
avgifts-/panteordning blir avviklet. Den statlige
vrakpanten vil imidlertid bli viderefert med samme
sats i en overgangsperiode, for ogsa dette virke-
middelet overfores til bilimporterene som en del
av produsentansvaret, jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007)
Miljeverndepartementet.

7.2.2 Arsavgift

Forleperen til dagens arsavgift ble innferti 1917 og
var opprinnelig ment som et midlertidig tiltak for &
skattlegge luksus. Til 4 begynne med var avgiften
basert pa kjoretoyets verdi, men ble etter hvert
lagt om til en stykkavgift med faste satser.

Dagens arsavgift har kun til hensikt & skaffe
staten inntekter. Arsavgiften pilegges en rekke
ulike kjoretey med tillatt totalvekt inntil 7 500 kg.
Avgiften har fire ulike satser, avhengig av kjoretoy-
type. Hoyeste sats er 2 915 kroner for 2007, og
omfatter bl.a. personbiler. Blant annet drosjer,
ambulanser, motorredskaper og traktorer ilegges
en vesentlig lavere sats enn personbiler.

Arsavgiften skrives ut en gang i aret, med for-
fall den 20. mars. Det er den enkelte bileier som
er ansvarlig for innbetaling av avgiften. Arsavgif-
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ten skiller seg dermed fra de tradisjonelle vare-
avgiftene, hvor avgiftsplikten er lagt pa importer-
/produsentleddet, og hvor den avgiftpliktige vil
kunne velte avgiftsbelastningen over péa sine
avtagere. Arsavgiften kan betraktes som en form
for eiendomsskatt pa bil. Provenyet fra arsavgif-
ten er anslatt til 7 992 mill. kroner for 2007.

I de fleste land det er naturlig & sammenligne
seg med er arsavgiften differensiert etter drivstoff-
type eller andre egenskaper ved Kkjoreteyene. Pa
den maten vil en gjennom avgiftens utforming
kunne stimulere bilparken i miljgvennlig retning.
En arbeidsgruppe som vurderte bilavgiftene i
2003, anbefalte & innfere en miljedifferensiert ars-
avgift med utgangspunkt i hvilke avgasskrav de
ulike kjoretayene oppfyller. I budsjettet for 2007
har regjeringen varslet at den vil arbeide med sikte
pa & foresla en slik endring av arsavgiften i budsjet-
tet for 2008.

7.2.3 Vektarsavgift

Mens arsavgiften skrives ut for kjeretoy med tillatt
totalvekt under 7500 kg, skal det betales vektarsav-
gift for kjeretoy som er tyngre enn dette. Rent tek-
nisk ligner vektarsavgiften pa arsavgiften, men er
mer avansert. Vektarsavgiften bestar av en vekt-
gradert arsavgift og en miljedifferensiert arsavgift.
Den vektgraderte arsavgiften er gradert etter Kjo-
retoyets totalvekt, fjzeringssystem og antall aksler.
Graderingen er utformet slik at det tas hensyn til
veislitasje. Den miljedifferensierte arsavgiften gra-
deres ut fra hvilke utslippskrav kjeretoyene oppfyl-
ler. Utslippskravene folger Kjoretoyforskriftens
EURO-klassifisering, som stiller krav til maksimalt
utslipp av blant annet nitrogenoksider (NOy) og
partikler pr. KkWh.

Sammen med autodieselavgiften ble vektarsav-
giften innfert som erstatning for kilometeravgiften
med virkning fra 1. oktober 1993. Formaélet med
kilometeravgiften var & stille veitransporten over-
for de kostnader som bruk og slitasje pa veinettet
paferer samfunnet. Dette formalet viderefores i
vektarsavgiften. Overgangen fra kilometeravgift til
vektarsavgift og autodieselavgift ble bl.a. begrun-
net med utviklingen mot et integrert internasjonalt
transportmarked. Omleggingen brakte Norge mer
pa linje med systemene i andre europeiske land.
Den miljedifferensierte arsavgiftskomponenten
kom inn fra 1. juli 2000.

Provenyet fra vektarsavgiften er anslatt til 381
mill. kroner for 2007.

En vurdering av saravgiftene

7.2.4 Omregistreringsavgift

Omregistreringsavgiften ble innfert i 1956 som en
utbygging av den alminnelige omsetningsavgiften
som omfattet brukte motorvogner og tilhengere.
Satsen utgjorde 10 pst. av kjoretoyets antatte salgs-
verdi (satsen for den alminnelige omsetningsavgif-
ten var da ogsa 10 pst.). Omregistreringsavgiften
ble viderefort ved overgangen fra omsetningsav-
gift til merverdiavgift i 1970. Omsetning av brukte
kjeretoy er i dag unntatt for merverdiavgift. Iste-
den skal det altsd betales omregistreringsavgift nar
kjoretoyet omregistreres pa ny eier.

Omregistreringsavgiften er en fiskal avgift.
Kjoretoyene som omfattes av omregistreringsav-
giften er delt inn i fire grupper. Avgiften er gra-
dert etter alder og vekt. Omregistreringsavgiften
er utformet slik at den hoyeste avgiften legges pa
nye kjoretey med hey egenvekt. Dette vil typisk
veere neeringskjoretoy. For eksempel er avgiften
pa omregistrering av en lastebil forstegangsregi-
strert inneveaerende eller foregdende ar og med
egenvekt over 5 tonn, 28 382 kroner (2007). Til
sammenlikning ilegges en 5 4r gammel personbil
med egenvekt mellom 0,8 og 1,2 tonn en omregi-
streringsavgift pa 4 431 kroner (2007). Provenyet
fra omregistreringsavgiften er anslatt til 2 120
mill. kroner. Omregistreringsavgiften er en ser-
norsk avgift, og det er ingen andre land det er
naturlig 4 sammenligne seg med som har en til-
svarende avgift. ] EU inngéar isteden omsetning av
brukte kjoretoy i merverdiavgiftssystemet.

Regjeringen varslet i budsjettet for 2007 at
muligheten for 4 la omsetning av brukte Kkjoretoy
folge merverdiavgiftsregelverket ville bli vurdert.
Finansdepartementet sendte i desember 2006 pa
hering et forslag om & oppheve merverdiavgiftsfri-
taket for omsetning av brukte Kjeretoy og a
erstatte dagens omregistreringsavgift med en lav
og flat avgift.

7.2.5 Batmotoravgift

Batmotoravgiften er hovedsakelig fiskalt begrun-
net og er organisert som de tradisjonelle vareavgif-
tene. Avgiften paleper ved innfersel og innen-
landsk tilvirkning av batmotorer pa minst 9 hk, se
naermere om dette i kapittel 6. Det er avgiftsfritak
for motorer som leveres til fiskefartoy, fartey regis-
trert i skipsregisteret (med unntak av fritidsbater)
og til Forsvarets marinefartoy.

Avgiften ble innfert i 1978 som ledd i ekono-
miske innstrammingstiltak og for & dempe veksten
i det private forbruket. Det ble vist til at en avgift
ogsa kunne bidra til 4 vri ettersperselen mot min-
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dre og billigere motorer, noe som ble ansett som
gunstig fra et miljo- og ressurssynspunkt. Avgiften
eri 2007 pa 140,00 pr. hk og provenyet er anslatt til
347 mill. kroner i 2007.

7.3 Helse- og sosialrelaterte avgifter

Forbruket av alkohol og tobakk kan ha negative
helsemessige og sosiale effekter. Forbruket gir
opphav til negative eksterne effekter (kostnader),
uten at disse reflekteres i prisen pa produktet. For-
bruket kan ogsa gi negative velferdskonsekvenser
for konsumenten, som ikke konsumenten nedven-
digvis tok hensyn til da han begynte a konsumere
godet. Seeravgifter pa alkohol og tobakk er ment a
korrigere for slike effekter, jf. kapittel 5. I henhold
til skonomisk teori skal avgiftene pa alkohol og
tobakk pa marginen settes lik de samfunnsekono-
miske marginale kostnadene ved alkohol- og
tobakkbruk. Det kan imidlertid veere vanskelig &
fastsette det riktige nivaet pad marginalkostnaden,
og gjennomsnittskostnaden kan derfor vaere en
god tilnzerming. Dette er naermere omtalt i kapittel
5. Nar en tar hensyn til problemer med selvkontroll
og natidsskjevhet mv., se vedlegg 1, kan det argu-
menteres for at avgiftssatsen bor settes hoyere enn
de gjennomsnittlige samfunnsekonomiske kostna-
dene.

Forbruk av enkelte mat- og ikke alkoholhol-
dige drikkevarer kan ogsd veere forbundet med
eksterne effekter, jf. kapittel 5. Effektene kan ten-
kes 4 vaere negative, f.eks. gkte helseutgifter knyt-
tet til konsum av for mye usunn mat, eller positive,
f.eks. okt produktivitet pa arbeidsplassen som
folge av et sunt kosthold. Negative helseeffekter
kan oppsta direkte som en folge av at man spiser
usunne produkter, eller indirekte ved at man spiser
mer (har heyere inntak av energi) enn hva man for-
bruker av energi (er for lite fysisk aktiv). Tilsva-
rende som for alkohol og tobakk kan inntak av mat-

Kapittel 7

og drikkevarer gi negative velferdskonsekvenser
for konsumenten som han ikke tok hensyn til da
han konsumerte godet. Sukker i seg selv er ikke
pavist & ha en generell direkte negativ helsemessig
betydning. Sukker har imidlertid en indirekte,
negativ effekt ved at for heyt inntak, eventuelt i
sammenheng med for liten fysisk aktivitet, kan
vaere en faktor til overvekt eller fedme. Overvekt
og fedme kan gi helseproblemer.

Tabell 7.8 viser provenyet fra de helse og sosialt
relaterte avgiftene i 2006 og 2007.

7.3.1 Alkoholavgiftene

Ved siden av a skaffe staten inntekter har alkohol-

avgiftene som mal & begrense alkoholforbruk som

bidrar til helsemessige og sosiale problemer. Avgif-

ten pa brennevin, ol og vin ble innfert i henholdsvis

arene 1849, 1913 og 1942. Dagens produktavgift pa

alkoholholdige drikkevarer er delt inn i tre avgifts-

grupper:

1. brennevinsbaserte drikkevarer over 0,7 volum-
prosent,

2. annen alkoholholdig drikk over 0,7 og til og
med 4,7 volumprosent

3. annen alkoholholdig drikk fra 4,7 til og med 22
volumprosent

Drikkevarer med 0,0-0,7 vol pst. ilegges samme
avgift som alkoholfrie drikkevarer, jf. omtale under
7.3.5. Avgiftsgruppe 1 omtales stort sett som bren-
nevin, mens avgiftsgruppe 2 og 3 omtales som hen-
holdsvis @l og vin. Det finnes imidlertid noen alko-
holsvake viner i avgiftsgruppe 2 og noe alkohol-
sterkt ol i avgiftsgruppe 3.

Alkoholavgiftene avhenger av alkoholinnholdet
i drikkevaren. Svakvin, sterkvin og ol over 4,7
volumprosent avgiftslegges likt nir de har samme
alkoholstyrke. Brennevinsbasert drikk over 0,7
volumprosent avgiftslegges heyere pr. volum-
prosent og liter enn de ovrige alkoholholdige drik-

Tabell 7.8 Helse og sosialt relaterte avgifter. Proveny i mill. kroner

Regnskap Budsjett
Kapittel Post Betegnelse 2006 2007
5526 70 Produktavgift pa alkoholholdige drikkevarer 9738 10 109
5531 70 Avgift pa tobakkvarer 6 643 6 907
5555 70 Avgift pa sjokolade og sukkervarer 1044 1114
5556 70 Produktavgift pa alkoholfrie drikkevarer mv. 1015 1090
5557 70 Avgift pa sukker mv. 194 204
Sum 18 634 19 244

Kilde: Finansdepartementet.
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Tabell 7.9 Avgiftssatser i 2007 for alkoholholdige
drikkevarer. Kroner pr. volumprosent og liter eller
kroner pr. liter

Type Sats 2007

Brennevinshaserte drikkevarer over

0,7 vol pst. Kr/vol pst. og liter 5,74
Alkoholholdig drikk til og med 4,7

vol pst. Kr/liter

a) 0,0-0,7 vol pst. 1,64
b) 0,7-2,7 vol pst. 2,56
¢) 2,7-3,7 vol pst. 9,68

d) 3,7-4,7 vol pst.
Annen alkoholholdig drikk fra 4,7 til
og med 22 vol pst. Kr/vol pst. og liter 3,74

Kilde: Finansdepartementet.

16,76

kevarene (om lag 50 pst. hayere pr. liter ren alko-

hol). Tabell 7.9 viser avgiftssatsene i 2007. Prove-

nyet fra alkoholavgiftene er anslatt til om lag 10 110

mill. kroner i 2007.

Nedenfor folger eksempler pa hvordan alkohol-
avgiften beregnes og hvor mye den utgjer av pri-
sen pa henholdsvis en flaske brennevin, en flaske
vin og en flaske ol. Merverdiavgiften palegges
etter saeravgiften, og den samlede avgiftsbelastnin-
gen blir dermed storre enn det som er oppgitt ned-
enfor.

— For en flaske vodka pa 0,7 liter med et alkohol-
innhold pa 37,5 volumprosent vil seeravgiften
utgjere 5,75 kr/vol pst. og liter * 37,5 vol pst. *
0,7 liter = 150,90 kroner. Ved en utsalgspris pa
200 kroner, utgjer saravgiften altsd om lag tre
firedeler av utsalgsprisen.

— For en flaske vin pa 0,75 liter med et alkoholinn-
hold pé 12 volumprosent, vil seeravgiften utgje-
re 3,74 kr/vol pst. og liter * 12 vol pst. * 0,75 =
36,70 kroner. Ved en utsalgspris pa 100 kroner,
utgjer saeravgiften altsa i overkant av en tredel
av utsalgsprisen.

— For en halvliter ol med et alkoholinnhold pé 4,5
volumprosent utgjer saravgiften 16,78 kr/liter
* (0,5 liter = 8,40 kroner. Ved en utsalgspris pa
25 kroner, vil saeravgiften altsi utgjere om lag
en tredel av utsalgsprisen.

Den hegyere avgiften pa brennevin kan begrunnes
med at en lettere fir hey promille ved inntak av
brennevin, noe som igjen gker sannsynligheten for
akutte skader. Bruk av brennevin kan ogsé gi en
mer aggressiv atferd, og er oftere kilden til alkohol-
forgiftning enn annen alkohol, Goldberg og Isaks-
son (1957). Slike faktorer er med pa a oke de
eksterne kostnadene ved bruk av brennevin, og
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taler for en relativt hoy avgift pa denne drikkeva-
ren. Det er ikke et sarskilt norsk fenomen at bren-
nevin avgiftslegges hoyere enn annen alkohol. I 23
av 25 EU-land er avgiften pa brennevin heyere enn
avgiften pa ol og vin (COM (2004) 223 final). Fra 1.
januar 2004 Klassifiseres brennevin serskilt.
Omleggingen var et resultat av ensket om a oke
avgiftene pa sédkalt rusbrus, jf. St.prp. nr. 1 (2003-
2004) Skatte-, avgifts- og tollvedtak.

7.3.2 Tobakkavgift

Avgiftene pa tobakk skal bidra til & redusere helse-
skadelig forbruk og samtidig skaffe staten inntek-
ter. Avgifter pa tobakkvarer ble innfert i 1915.
Dagens avgift omfatter sigaretter, royketobakk,
sigarer, snus, skra og sigarettpapir/hylser. Royke-
tobakk og sigarer avgiftslegges med lik sats pr.
gram tobakk, mens det legges en lavere sats pa
snus og skra. Sigaretter er avgiftslagt pr. stykk. En
sigarett veier om lag ett gram slik at satsen for siga-
rer, sigaretter og reyketobakk er den samme, jf.
tabell 7.10 nedenfor som viser avgiftssatsene i
2007. Erstatningsvarer for tobakk, for eksempel
urtesigaretter, omfattes ogsa av avgiftsplikten. Pro-
venyet fra tobakkavgiften er anslatt til om lag 6 910
mill. kroner i 2007.

For en pakke med 20 sigaretter utgjor seeravgif-
ten 37,40 kroner ((187/100)*20). Ved en utsalgs-
pris pa 65 kroner pr. pakke utgjor saeravgiften der-
med i underkant av 60 pst. av utsalgsprisen. En
pakke royketobakk inneholder 50 gram tobakk, og
seeravgiften blir dermed 93,50 kroner pr. pakke.
Ved en utsalgspris pa 150 kroner utgjor saravgif-
ten draye 60 pst. av utsalgsprisen. For en snusboks
som veier 24 gram vil saravgiften utgjere 14,40
kroner pr. boks. Ved en utsalgspris pa 50 kroner vil
seeravgiften utgjere i underkant av 30 pst. av
utsalgsprisen. Produsentprisen pé sigarer varierer
kraftig, og avgiftens andel av utsalgspris varierer
tilsvarende. Merverdiavgiften beregnes etter saer-

Tabell 7.10 Avgiftssatser i 2007 for tobakkvarer

Type Sats 2007
Sigarer, kr/100 gram 187
Sigaretter, kr /100 stk.! 187
Reyketobakk, kr/ 100 gram 187
Snus, kr/100 gram 60
Skra, kr/100 gram 60
Sigarettpapir, kr/100 stk. 2,86

1 En sigarett veier om lag ett gram.
Kilde: Finansdepartementet.
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avgiften slik at den samlede avgiftsbelastningen
blir sterre enn det som er oppgitt ovenfor.

7.3.3 Taxfree og forenklet fortolling

Regler om avgiftsfri kvote og forenklet fortolling er
fastsatt i forskrift 10. januar 2003 nr. 32 om toll- og
avgiftsfri innfersel og forenklet fortolling av reise-
gods (reisegodsforskriften).

Regler om tax free (avgiftsfri kvote)

Reisende som har oppholdt seg i utlandet i minst
24 timer kan bringe med seg 1 liter brennevin og
1,5 liter vin/el (dvs. to flasker vin eller tre halvlitere
med o]) eller 3 liter vin/ol (dvs. fire flasker vin eller
seks halvlitere med ol) avgiftsfritt til Norge. I til-
legg kan det tas med 2 liter ol/rusbrus over 2,5
volumprosent pst. t.o.m. 4,7 volumprosent alkohol.
Avgiftsfri kvote pa tobakkvarer utgjer 200 sigaret-
ter eller 250 gram andre tobakkvarer samt 200 blad
sigarettpapir. Tilsvarende kvote gjelder for rei-
sende med opphold i utlandet i mindre enn 24
timer, men da méa varene vare kjopt i beskattet
stand i utlandet (dvs. at eventuelle saravgifter og
merverdiavgifter er batalt i kjepslandet). For ovrig
skiller reisegodsbhestemmelsene ikke mellom om
varene er kjopt beskattet (grensehandel) eller ube-
skattet (tax free).

Tax free-kvoten fra tredjeland inn til EU tilsva-
rer om lag den norske tax free-kvoten, jf. direktiv
69/169/EEC av 28. mai 1969 med senere endrin-
ger. For reisende internt i EU ble tax free-kvoten
opphevet 1. juli 1999. EUs regelverk er en direkte
konsekvens av at EU skal anses som ett toll- og
handelsomrade. Etter EU-direktivet 92/12/EEC
(sirkulasjonsdirektivet) tillates forevrig betydelige
kvoter alkohol- og tobakkvarer som et beskattet i
kjepslandet innfert til annet EU-land. Disse veile-
dende mengdekvotene ma imidlertid ikke forveks-
les med tax free-ordningen sé lenge det er en forut-
setning at varene er beskattet i kjopslandet.

Tax free-salg forekommer i dag pa fly i uten-
lands trafikk, lufthavn med internasjonal status'’
og ferger som trafikkerer sidkalte lange ruter (for
eksempel Oslo-Kiel). For ferger i sakalte korte
ruter (for eksempel Sandefjord — Stromstad) er det
fastsatt en egen dispensasjonsordning som pa neer-
mere vilkar &pner for tax free-salg av alkohol og
tobakk, jf. forskrift 10. februar 2004 nr. 394 om pro-
viantering av toll- og avgiftsfrie varer for salg om
bord pa ferger i nordisk trafikk § 7.

10" Tax free ved ankomst pa norsk lufthavn ble tillatt fra 1. juli
2005, jf. Budsjett-innst.S nr. 1 (2004-2005).
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Regler om forenklet fortolling

I tillegg til den ordinzer kvoten tillates en viss
mengde alkohol- og tobakkvarer innfert etter
reglene om forenklet fortolling. Forenklet fortol-
ling innebeerer en adgang for den reisende til &
betale avgift etter en sjablonmessig fastsatt sats
ved innfersel av alkohol- og tobakkvarer. Satsene
er ment & om lag gjenspeile det ordinzere avgifts-
nivaet, men sikrer samtidig en mer smidig og for-
enklet tollbehandling.

7.3.4 Sjokolade- og sukkervareavgiften

Seeravgift pa sjokolade- og sukkervarer ble innfert
11922. Avgiften ble begrunnet med at sjokolade- og
sukkervarer var luksusprodukter som egnet seg
godt for beskatning, men det ble ogsa referert til
misbruk i form av overforbruk av sjokolade- og
sukkervarer. Avgiften omfatter sukkervarer og
godterier som tyggegummi, karameller, pastiller
og sukkertey, bade med og uten innhold av sukker.
Avgiften omfatter videre sjokolade og andre
naeringsmidler som inneholder kakao. Ulike kjeks-
typer som seote kjeks, smakaker, vafler og vaffel-
kjeks er avgiftspliktige nar de enten er helt over-
trukket med sjokolade, kakao- eller sukkermasse
eller er delvis overtrukket og/eller har mellomlag
av sjokolade, kakao- eller sukkermasse som utgjor
mer enn 50 pst. av kjeksens samlede vekt.

Varene avgiftslegges med en avgift pr. kg av
varens avgiftspliktige vekt. Satsen i 2007 er 16,36
kroner pr. kg. Provenyet fra saravgiften pa sjoko-
lade- og sukkervarer er for 2007 anslatt til 1 114
mill. kroner.

Avgiftssatsen er fastsatt ut fra fiskale hensyn.
Avgiftssatsen er altsa ikke fastsatt slik at den skal
prise eventuelle skadevirkninger ved konsum av
sjokolade og andre avgiftspliktige varer. Avgiften
regnes derfor som en fiskal avgift, men det refere-
res til at den ogsa kan ha positive helsemessige
effekter, jf. St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 1 (2005-2006)
Om endring av St.prp. nr. 1 om statsbudsjettet
2006.

7.3.5 Produktavgift pa alkoholfrie
drikkevarer

I 1924 ble det innfort en avgift pa kullsyreholdige
drikkevarer. Avgiften ble begrunnet med statens
behov for inntekter, men det ble ogsa vist til at de
avgiftsbelagte varene ikke var nedvendighetsmid-
ler og derfor kunne karakteriseres som luksusva-
rer. I 1987 ble det innfert en avgift ogsa pa kullsy-
refrie drikkevarer for & sikre en mer avgiftsmessig
likebehandling av kullsyrefrie og kullsyreholdige
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leskedrikker. Fra og med 1. januar 2001 ble avgif-
tene samlet i ett avgiftsvedtak. Sammensliingen
var av teknisk karakter uten materielle endringer
av storre art.

Avgiften pé alkoholfrie drikkevarer ble lagt om
fra 1. januar 2007, jf. Stprp. nr. 1 (2006-2007)
Skatte-, avgifts- og tollvedtak. Gjeldende avgift pa
alkoholfrie drikkevarer omfatter drikkevarer som
er tilsatt sukker eller sotstoff. Dette innebaerer at
brus og lettbrus, nektar, saft, melkeprodukter mv.
avgiftslegges dersom produktene er tilsatt sukker
eller satstoff. Drikkevarer som naturlig inneholder
sukker skal ikke avgiftslegges. Sirup tilsatt sukker
eller satstoff som nyttes til ervervsmessig framstil-
ling av alkoholfrie drikkevarer i dispensere mv.,
omfattes ogsad av avgiften. Varene avgiftslegges
med en avgift pr. liter salgsvare. Avgiftssatsene for
alkoholfrie drikkevarer er 1,64 kroner pr. liter i
2007. Melkeprodukter som kun er tilsatt mindre
mengde sukker (til og med 15 gram sukker pr.
liter) og varer i pulverform er unntatt fra avgiften.
Det er anslatt at avgiften vil bringe inn om lag 1 090
mill. kroner i 2007.

Avgiften pa alkoholholdig drikk med alkohol-
styrke til og med 0,7 volumprosent alkohol avgifts-
legges etter regelverket for alkoholfrie drikkeva-
rer. Drikkevarer som f.eks. ol i klasse a vil derfor
kun avgiftslegges dersom de er tilsatt sukker eller
satstoff.

For 1. januar 2007 omfattet avgiften i utgangs-
punktet alle typer alkoholfrie drikkevarer. Flere
kullsyrefrie drikkevarer var imidlertid unntatt fra
avgiftsplikt, for eksempel rasaft, juice, nektar, melk
og melkeprodukter. Varen 2005 satte Regjeringen
Bondevik II ned en interdepartemental arbeids-
gruppe som vurderte om avgiften burde avgrenses
etter sukkerinnhold. Gruppen konkluderte med at
en slik avgiftsutforming kan veere ett av flere virke-
midler for 4 redusere sukkerforbruk i husholdnin-
gene, men understreket at avgift ikke nedvendig-
vis er det beste virkemiddelet. Arbeidsgruppens
konKklusjoner er nzermere omtalt i kapittel 9.

7.3.6 Sukkeravgift

Sukkeravgiften ble innfert i 1981 som ledd i en
overgang til mer indirekte beskatning. Dagens
avgift omfatter i hovedsak sukker til husholdnings-
formal. Sukker som nyttes til ervervsmessig fram-
stilling av varer og i biavl, er fritatt for avgift. Suk-
ker avgiftslegges med en avgift pr. kg av varens
avgiftspliktige vekt. Satsen i 2007 er 6,34 kroner pr.
kg sukker.

Det ble ved innferingen av avgiften ogséa vist til
at en slik avgift ut fra et helsemessig kostholds-
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synspunkt, kunne vaere gunstig som et tiltak for &
begrense sukkerforbruket, jf. St.prp. nr. 1 (1980-
81) Skatter og avgifter til statskassen. Ved innferin-
gen av avgiften ble muligheten for en generell
avgift gradert etter sukkerinnhold i matvarer vur-
dert. Det ble imidlertid vist til at en slik avgift i
praksis ville by pa store vansker bade for neerings-
livet og avgiftsmyndighetene.

Avgiftssatsen pa sukker er i stor grad fastsatt ut
fra fiskale hensyn, og ikke slik at den skal prise
eventuelle skadevirkninger ved konsum av sukker.

7.4 Dokumentavgift

Ved tinglysing av hjemmelsoverdragelse av fast
eiendom i grunnboken skal det svares dokument-
avgift. Avgiften utgjer 2,5 pst. av omsetningsver-
dien. Dokumentavgiften omfatter alle typer eien-
dommer, dvs. bolig-, fritids- og naeringseiendom-
mer. Siden avgiften bare oppkreves dersom
hjemmelsoverforingen tinglyses (formell overdra-
gelse), er ikke avgiften direkte knyttet til den fak-
tiske overdragelsen. Dersom Kkjeper av en eiendom
velger & ikke tinglyse hjemmelsoverdragelsen utle-
ses heller ingen dokumentavgift. Avgiften paleper
dessuten bare ved tinglysing av overdragelse av
hjemmel til fast eiendom, herunder bygning pa
fremmed grunn. Tinglysing av begrensede rettig-
heter, sd som festekontrakter og lignende utleser
ikke dokumentavgift.

Ved tinglysing av tomt med nyoppfert bygning
som ikke er tatt i bruk, skal avgiftgrunnlaget settes
til salgsverdien av tomta. Bestemmelsen ble inn-
fort av forenklingshensyn og for & oppné en avgifts-
messig likestilling mellom Kkjop av nytt hus pa tomt
og nybygg pa egen grunn.

Eiendommer organisert som borettslag regis-
treres ogsd i grunnboken. Derimot registreres
ikke de enkelte borettene. Siden dokumentavgif-
ten forutsetter tinglysing, utleser ikke overforing
av boretter dokumentavgift. Dersom et borettslag
oppleses, og borettene gjores om til selveierleilig-
heter skal det betales 1000 kroner i dokumentav-
gift pr. enhet.

For eiendommer organisert gjennom eien-
domsaksjeselskap, herunder aksjeleiligheter, vil
overdragelse skje ved at aksjene bytter eier. Selv
om aksjene bytter eier star fortsatt selskapet som
hjemmelshaver i grunnboken, og det skal derfor
ikke tinglyses noen hjemmelsoveroverfering.
Siden det ikke skjer noen hjemmelsoverforing vil
det heller ikke palepe noen dokumentavgift.

Dokumentavgiften er fiskalt begrunnet og har
saledes ingen sammenheng med kostnadene ved
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Tabell 7.11 Dokumentavgift. Proveny i mill. kroner
Regnskap Budsjett
Kapittel Post Betegnelse 2006 2007
5565 70 Dokumentavgift 4931 5005

Kilde: Finansdepartementet.

tinglysingen, som dekkes av tinglysingsgebyrene.
Fiskale avgifter ber utformes etter prinsippene for
optimal beskatning. Det innebarer blant annet at
neeringslivet skal fritas fra avgiften og at avgiften
skal utformes slik at den i minst mulig grad pavir-
ker akterenes valg mellom ulike varer og tjenester.
Dokumentavgiften er imidlertid ikke utformet i
trdd med disse prinsippene. Blant annet ilegges
naeringseiendommer dokumentavgift pa lik linje
med selveierboliger.

Dokumentavgiftsloven gir foruten hjemmel til
a avgiftlegge dokumenter som gjelder rettigheter i

fast eiendom, ogsa adgang til & avgiftslegge slutt-
sedler ved overforing av aksjer. En slik avgift ble
innfert 1. januar 1988 for sa 4 bli avviklet dret etter.
Avgiften utgjorde 1 pst. Ordningen med aksjeavgift
var ikke ny i Norge. Fram til 1970 var det stempel-
avgift pa annenhénds omsetning av aksjer mv. pa 2
pst. Avgiften ble gjeninnfert i 1974 og avviklet pa
nytt i 1978. Det har ogsa vert stempelavgift pa
andre typer dokumenter. Blant annet var det fram
til 1976 stempelavgiften pa enkelte forsikringskon-
trakter.
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Kapittel 8
Saeravgifter i andre land

I dette kapittelet gir utvalget en oversikt over hvor-
dan saravgifter brukes i andre land og den prove-
nymessige betydningen av disse. Oversikten, som
hovedsaklig omfatter land innen EU, er ikke uttom-
mende, men illustrerer situasjonen i andre land det
er naturlig 4 sammenligne oss med.

8.1 Provenymessig betydning av
saeravgifter i andre land

Det generelle skatteniviet i Norge er hoyt sammen-
lignet med gjennomsnittet i OECD, men i Sverige,
Danmark, Belgia og Finland utgjer skattene en

Tabell 8.1 Skatt som andel av BNP i OECD. 2004. Prosent

Canada
Mexico

USA
Australia
Japan
Ser-Korea
New Zealand
Osterrike
Belgia
Tsjekkia
Danmark
Finland
Frankrike
Tyskland
Hellas
Ungarn
Island

Irland

Italia
Luxembourg
Nederland
Norge

Polen
Portugal
Slovakia
Spania
Sverige
Sveits
Tyrkia
Storbritannia
OECD-gjennomsnittet
EU 15

Totale Skatt pa Skatt pa spesifikke
skatteinntekter varer og tjenester varer og tjenester
33,5 8,7 3,2
19,0 10,5 6,7
25,5 4,7 1,8
31,2 8,9 4,1
26,4 53 2,1
24,6 8,9 4,3
35,6 12,0 2,3
42,6 12,0 3,4
45,0 11,3 3,4
38,4 12,0 3,7
48,8 16,0 5,4
44,2 14,0 49
43,4 11,1 3,5
34,7 10,1 3,5
35,0 13,0 3,4
38,1 15,5 4,3
38,7 15,9 3,9
30,1 11,4 3,5
41,1 10,8 3,9
37,8 11,5 53
37,5 12,0 3,5
44,0 13,1 3,8
344 12,4 44
34,5 13,3 44
30,3 12,1 3,8
34,8 9,8 3,0
50,4 13,0 3,5
29,2 6,0 2,3
31,3 14,9 7,3
36,0 11,5 4,1
35,2 11,4 3,9
39,2 12,1 39

Kilde: OECD (2006): Revenue Statistics 1965-2005.
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storre andel av BNP enn i Norge, jf. tabell 8.1. Skat-
tene pa varer og tjenester i Norge ligger neer gjen-
nomsnittet i OECD mens skattene pa spesifikke
varer og tjenester (skatt pd varer og tjenester fra-
trukket generelle omsetningsskatter (merverdiav-
gift), skatter pa bruk av varer samt skatter p4 tilla-
telser til bruk av varer eller utevelse av aktiviteter)
er noe lavere i Norge enn i gjennomsnittet i OECD.

8.2 EUs felles skattepolitikk

E@S-avtalen omfatter ikke EUs skatte- og avgiftspo-
litikk. EUs regelverk knyttet til skatter og avgifter
har derfor ingen direkte betydning for utformingen
av de norske skatte- og avgiftssystemene. Det som
skjer i EU kan likevel pavirke den norske avgiftspo-
litikken, f.eks. ved at avgiftsendringer i vire nabo-
land kan sette de norske avgiftene under press.
EU-kommisjonens strategi for EUs felles skat-

tepolitikk er gjengitt i meddelelse 23. mai 2001

«Tax policy in the European Union - Priorities for

the years ahead» (COM (2001) 260). I meddelelsen

gjentas den tidligere uttalte holdningen om at det
ikke er behov for en overgripende harmonisering
av medlemslandenes skattesystemer innen EU. Sa
lenge medlemslandene respekterer fellesskapsre-
glene, stir medlemslandene fritt til & organisere
sine skattesystemer pd den maten de finner hen-
siktsmessig. Videre vises det til at bare i tilfeller
hvor tiltak fra de enkelte medlemsstater ikke gir
effektive losninger er det naturlig med tiltak fra
kommisjonens side. Kommisjonens fokus har tra-
disjonelt veert 4 fjerne skattemessige hindringer
knyttet til grenseoverskridende skonomisk aktivi-
tet, samt bekjempe skadelig skattekonkurranse.

Samarbeidet om beskatningen innen EU har i
forste rekke konsentrert seg om den indirekte
beskatningen. Nar det gjelder seeravgiftene har det
skjedd en delvis harmonisering knyttet til avgifts-
leggingen av alkohol, tobakk, petroleumsproduk-
ter og elektrisitet. Lovgivningen i EU pa dette
omradet ble i hovedsak etablert ved opprettelsen
av det indre marked i 1993. Lovgivningen, som
etter dette har blitt ytterligere utviklet, kan deles
inn i tre hovedkategorier:

— Strukturen pa avgiften som palegges saerskilte
grupper av produkter. Med strukturen pa avgif-
ten menes definisjonen av produktkategorier,
maten saeravgiften beregnes pa og omfanget av
mulige fritak.

— Minimumssatser som medlemslandene ma re-
spektere for hvert produkt. Over disse mini-
mumssatsene kan medlemslandene fritt fast-
sette egne nivaer pi satsene.

Kapittel 8

— Generelle regler/retningslinjer som gjelder pa
tvers av produktkategorier. Slike regler gjelder
seerlig produksjon, lagring og bevegelse mellom
medlemslandene av avgiftsbelagte produkter.

Nar det gjelder bilavgiftene oppstiller R-dir 99/62
minimumssatser for hvilken arsavgift som ma leg-
ges pa tunge kjoretoy. Videre er det gitt felles
regler om midlertidig bruk av utelandskregisterte
kjoretoy (R-dir 83/182). Det er ogsa gitt bestem-
melser om fritak for innferselsavgifter pA motor-
vogner ved flytting fra et EU-land til et annet (R-dir
83/183).

8.3 Miljgavgifter

Regnet som andel av BNP hadde Norge heyere
miljeavgifter enn de fleste EU-landene, jf. figur 8.1.
Det er imidlertid stadig flere land som har tatt i
bruk miljeavgifter. Spesielt har land i norden vaert
tidlig ute. CO4-avgift ble forst innfert i Finland i
1990 og i Norge i 1991. I dag har flere europeiske
land COy-avgift. I nasjonalbudsjettet for 2005 ble
det vist til at landene som har innfert CO,-avgifter,
i forste rekke har lagt avgiftene pa husholdningers
forbruk og pa transportsektoren.

Alle land i Europa har avgifter pa drivstoff. De
fleste landene har ogsa avgifter pa fyringsolje og
elektrisitet (energiavgifter). I hovedtrekk betaler
industrien i andre europeiske land lave satser eller

Miljgavgifter som andel av BNP i 2003

Spania
Frankrike
Belgia
Irland
Hellas
Tyskland
Storbritanni
Dsterrike
Italia
Sverige
Norge
Luxembourg
Finland
Portugal
Nederland
Danmark

Figur 8.1 MiljgavgifteriNorge og EU15 som andel
av BNP i 2003. Prosent

Kilde: OECD.
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Tabell 8.2 Oversikt over miljgrelaterte avgifter og gebyrer i Norge og i utvalgte EU-land

Dan- Fin- Frank- Neder- Stor- Tysk-
mark land rike Italia  land Norge Spania britannia Sverige land
Luft/Energi:
Energi/ CO, X X X X X X X X
SO, X X X X
NO, X X X X
Annen luftforurens-
ning X
Drivstoff X X X X X X X X X X
Svovel i drivstoff X X X X X X X
Andre klimagasser X X
Vann:
Avlep X X X X X X X X X X
Uttak X X X X X X X
Avfall:
Deponi /forbrenning  x X X X X X X X X
Produkter:
Dekk X X X
Drikkevareemballasje  x X X X
Pakkeemballasje X X X X
Poser X X
Plantevernmidler X X X X
Batterier X X X
Lysperer X
PVC ol. X
Smereolje X X X X
Kunstgjedsel X X X X
Papir/kartong X X
Ramaterialer X X X X

Kilde: European Environment Agency (EEA), 2005. «Market based instruments for environmental policy in Europe».

er helt fritatt fra energi- og CO,-avgifter. Utenriks
sjofart og luftfart er ogsa fritatt fra avgifter. Disse
naringene er heller ikke omfattet av internasjo-
nale miljeavtaler, jf. omtale i kapittel 4, til tross for
at de bidrar til de regionale og globale miljeproble-
mene.

Andre miljgavgifter, som f.eks. avgifter pa
utslipp av nitrogenoksider (NOy) og svoveldioksid
(SO,), er mindre utbredt enn CO,- og energiavgif-
ter. Flere av landene har imidlertid avgifter pa
avfall levert pa deponi. Med unntak av Danmark, er
avgiftsniviet pa avfall noe heyere i Norge enn i
andre land. Avgift pd smereolje er innfort i flere
europeiske land, og bade Danmark, Finland, Tysk-
land og Norge har avgifter pa drikkevareemballa-
sje. Danmark har i likhet med Norge avgift pa de
helse- og miljgskadelige kjemikaliene trikloreten
(TRI) og tetrakloreten (PER). Flere land i EU har
avgifter pa utslipp fra jordbruk, vann, batterier,

plastposer mv. Danmark er det landet i Europa som
har innfert flest miljeavgifter. En oversikt over lan-
denes miljorelaterte avgifter og gebyrer er gjengitt
i tabell 8.2. Begrunnelsen bak de ulike avgiftene og
gebyrene som gjengis i tabellen varierer. Bade fra
avgift til avgift og fra land til land. Hvor sterkt de
ulike ordningene er motivert av miljghensyn vil
derfor ogsa variere.

8.4 Motorvognavgifter

Alle europeiske land har avgifter pa motorvogner i
en eller annen form. Tabell 8.3 viser en oversikt
over kjoretoyrelaterte avgifter og gebyrer i Norge
og utvalgte EU-land. Kryssene markerer de lan-
dene som har de ulike avgiftene. Merverdiavgifts-
satsen fremgéar ogsa av tabellen.
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Tabell 8.3 Oversikt over kjgretayrelaterte avgifter og gebyrer i Norge og i utvalgte EU- land

Dan- Neder- Oster- Tysk- Eng-

mark Finland Spania Irland land rike land [Italia land Norge
Kjopsavgifter:
Merverdiavgift 25 22 18 21 19 20 16 20 17.5 25
Registreringsavgift
(engangsavgift) X X X X X X X X
Registreringsgebyr X X X X
Arsavgift X X X X X X X X X X
Bruksrelaterte avgifter:
Drivstoffavgifter X X X X X X X X X X
Bompenger X X X X X X
Eurovignett X X X

Kilde: European Commission (2002).

Bilavgiftene er viktige nasjonale inntektskilder
i alle EUs medlemsland. Figur 8.2 viser bilavgif-
tene som prosent av BNP i ni EU-land i tillegg til
Norge.! Det presiseres at tallene i figuren er fra
1999, og at bildet kan ha endret seg noe siden da.
Andelen varierer fra under 2 pst. til over 3 pst. av
BNP Figuren illustrerer ogsa de store strukturelle
ulikhetene mellom avgiftssystemene i de ulike lan-
dene. Danmark henter inn en stor andel av prove-
nyet gjennom registreringsavgiften, men 13 i 1999
lavest av samtlige land nér det gjaldt bensin- og

1 1figur 8.2 er BNP for Norge ikke korrigert for petroleums-

renten. Figuren kan derfor ikke sammenlignes direkte med

autodieselavgift. P4 den andre siden er Storbritan-
nia og Tyskland, som ikke har registreringsavgift.
Disse landene henter i stedet en stor del av prove-
nyet fra drivstoffavgifter. Nar det gjelder arsavgif-
ten, ser dette ut til & vaere den inntektskilden som
varierer minst mellom landene. Til tross for at
Norge har en hey engangsavgift, viser figuren at
de samlede bilavgiftene som andel av BNP ikke er
spesielt haye i Norge. I figur 8.2 er provenyet fra
omregistreringsavgiften tatt med for Norge. Til
dette ber nevnes at omregistreringsavgiften er
ment som en erstatning for merverdiavgift pa
bruktbilomsetning, som er den vanlige maéate &
avgiftlegge salg av brukte biler ellers i Europa.

Motorvognavgifter som andel av BNP i 1999

[ Omregistreringsavgift
[ Bensin og diesel

M Arsavgift 3

[] Registreringsavgift
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Figur 8.2 Motorvognavgifter som andel av BNP i 1999 (BNP i Norge er ikke korrigert for petroleumsrenten)

Kilde: Statistisk sentralbyra, OECD og EU-kommisjonen.
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Priser pa bil for utvalgte land i Europa
januar 2005

Danmark
Hellas
Finland
Norge
Nederland
Portugal
Italia
Spania
Sverige

M Etter avgift
O Fer avgift

Frankrike
Belgia
Dsterrike
Storbritannia

Tyskland —_‘
Sveits —

0 30 60 90 120 150 180 210

Figur 8.3 Priser pa bil for utvalgte land i Europa
januar 2005. Gjennomsnitt i euro-landene =100

Kilde: Eurocarprice.com og Finansdepartementet.

Siden merverdiavgift ikke er med i figur 8.2 gir
ikke samstillingen et helt riktig bilde.

Det er ogsa store strukturelle og nivimessige
variasjoner pa avgiftssystemene mellom de for-
skjellige medlemslandene. De fleste medlemssta-
tene benytter i dag ulike former for engangsavgift.
Systemene, som varierer fra land til land, baseres
dels pa tekniske data som vekt og motorvolum og
dels pa verdi. Det er imidlertid ikke vanlig &
benytte bilverdi som eneste avgiftsgrunnlag. Det

En vurdering av saravgiftene

har veert en tendens at land med heye kjopsavgifter
har lavere bilpriser eksklusiv avgift enn land uten
kjopsavgifter, jf. figur 8.3 som viser relative bilpri-
ser i utvalgte land. Det er ulike arsaker til variasjo-
nene i utsalgsprisene. Blant annet har bilprodusen-
tene operert med ulik avanse ovenfor forskjellige
medlemsland i EU. Antakelig henger dette
sammen med at heye Kkjopsavgifter i enkelte land
har redusert bransjens fortjenestepotensial. Pro-
dusentenes mulighet til & segmentere markedene
innen EU skyldes at bilbransjen frem til nylig har
nytt godt av et sektorunntak fra EUs konkurranse-
bestemmelser. Unntaket har bl.a. gjort det mulig &
begrense parallellimport. Avviklingen av sektor-
unntaket vil antakeligvis fore til en utjevning av bil-
prisene uten avgift.

De aller fleste land har en arsavgift pa bil. Inn-
tektene fra arsavgiften som andel av BNP synes &
variere relativt lite mellom landene. Ulike land dif-
ferensierer arsavgiften etter ulike Kkriterier. Vekt,
slagvolum, motoreffekt, og utslipp til luft er de kri-
teriene som vanligvis brukes.

8.5 Drivstoffavgifter

Figur 8.4 og 8.5 viser seravgiftene pa drivstoff i
Norge og EU. Figuren viser at avgiftsnivaet varie-
rer betydelig mellom landene. Et generelt trekk er
at avgiftene pé autodiesel stort sett er lavere enn
avgiftene pa bensin. Figuren viser ogsé at drivstoff-
avgiftene i Norge ikke skiller seg vesentlig fra
avgiftene i mange andre land.

Seeravgiftene pa bensin i EU og Norge
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Figur 8.4 Szeravgifter pa bensin i EU og Norge januar 2007. NOK pr. liter

Kilde: EU Oil Bulletin, Norges Bank og Finansdepartementet.
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Seeravgiftene pa autodiesel i EU og Norge
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Figur 8.5 Szeravgifter pa autodiesel i EU og Norge januar 2007. NOK pr. liter

Kilde: EU Oil Bulletin, Norges Bank og Finansdepartementet.

EUs energiskattedirektiv (2003/96/EF) fast-
setter minstesatser for avgifter pa drivstoff til bruk
i veitrafikk. Fra og med 1. januar 2004 er minstesat-
sen 0,359 euro pr. liter bensin og 0,302 euro pr. liter
diesel. Dette tilsvarer om lag 3,00 kroner pr. liter
bensin og om lag 2,50 kroner pr. liter diesel. Fra og
med 1. januar 2010 ekes minstesatsen for diesel til
0,330 euro pr. liter eller om lag 2,75 kroner pr. liter.
Enkelte medlemsstater har fatt overgangsordnin-

ger, og kan derfor ha lavere satser enn minstesat-
sene.

Figur 8.6 og 8.7 viser utviklingen i avgiftene pa
bensin og autodiesel i Danmark, Frankrike, Sve-
rige, Tyskland og Norge. Figurene viser at driv-
stoffavgiftene i Norge ble betydelig redusert i 2000
og 2001 sammenliknet med de ovrige landene. Det
gjores oppmerksom pa at endringer i valutakurser
bidrar til noe av svingningene i avgiftene i figurene.

. o .
Seeravgifter pa bensin
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Figur 8.6 Seeravgifter pa bensin i Danmark, Frankrike, Sverige, Tyskland og Norge. 2000-2007. NOK pr. liter

Kilde: EU Oil Bulletin, Norges Bank og Finansdepartementet.
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Figur 8.7 Saeravgifter pa bensin Danmark, Frankrike, Sverige, Tyskland og Norge. 2000-2007. NOK pr. liter

Kilde: EU Oil Bulletin, Norges Bank og Finansdepartementet.

8.6 Avgifter pa konsumvarer

Utover minstesatsene star landene fritt til & fast-

sette satsene. For brennevin er minstesatsen 5,5

8.6.1 Alkohol og tobakk euro pr. liter ren alkohol, mens det ikke er noen
Alle land i EU har i dag avgifter pd brennevin ogol. ~ krav.om minstesats pa vin. Minsteavgiften for ol er
Flere land har ogsa avgifter pa vin. I EU er alkohol- 1,87 euro pr. liter ren alkohol. EU-kommisjonen

avgiftene regulert gjennom serskilte direktiver ~ foreslo 8. september 2006 & justere opp minsteav-
der bla. minstesatser for avgiftene er fastsatt.  giftene pa ol, sterkvin og sprit i EU tilsvarende
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Avgifter pad alkohol i enkelte EU-land og i Norge pr. 1. januar 2006
og minstesatsene i EU. Avgift i euro pr. liter ren alkohol
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Figur 8.8 Avgifter pa alkohol i enkelte EU-land og i Norge pr. 1. januar 2006 og minstesatsene i EU.
Avgift i euro pr. liter ren alkohol’

! Figuren er basert pa EU kommisjonenes tabeller, se kilde nedenfor, men omarbeidet. Det er forutsatt at volumprosenten for vin
er 12 pi[. Kursen mellom NOK og EURO er kursen pr. 3. oktober 2007 (7,8855 NOK/EURO) - tilsvarende dato som EU-kommi-
sjonen har brukt.

Kilde: European Commissions Excise Duty Tables, Part I — Alcoholic Beverages og Finansdepartementet.
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Avgift pa sigaretter i utvalgte EU-land og Norge pr. 1. januar 2006.
Avgift i Euro pr. 1000 sigaretter
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Figur 8.9 Avgift pa sigaretter i utvalgte EU-land og Norge pr. 1. januar 2006. Avgift i Euro pr. 1000

sigaretter’

LT EU beregnes samlet avgift (stykk- og verdiavgift) pa bakgrunn av prisene pa de mest populeere merkene.
Kilde: Eurpoean Commisions Excise Duty Tables, Part III - Manufactured Tobacco og Finansdepartementet.

inflasjonen siden 1993. Det ble ikke foreslatt end-
ringer i nullsatsen for vin. Forslaget er fortsatt
under behandling. Figur 8.8 viser alkoholavgiftene
i Norge, Sverige og Danmark i 2006 samt minste-
satsene i EU. Alkoholavgiftene er hoyere i Norge
enn i Sverige og betydelig hoyere enn i Danmark.
De er ogséa vesentlig heyere enn minstesatsene pa
brennevin og ol i EU.

Alle land i EU har ogsa avgifter pa tobakk.
Ifelge EUs regelverk om minstesats for sigaretter,
er medlemslandene forpliktet til 4 pélegge en
stykkavgift og en verdiavgift uttrykt som prosent-
andel av maksimal utsalgspris. Disse komponen-
tene ma, sammen med merverdiavgiften, utgjore
minst 57 pst. av utsalgsprisen. Det er ogsa knyttet
krav til sterrelsen pa stykk- og verdiavgiftselemen-
tene. For rulletobakk kan enkelte medlemsland

ogsa ha en kombinasjon av vekt- og verdiavgift. I sa
fall mad sammenlagt avgift, enten uttrykt som pro-
sentsats eller belop pr. kg, minimum tilsvare mins-
tesatsene. Det er vanskelig 4 sammenlikne tobakk-
avgiftene mellom land fordi avgiftssystemene er sa
forskjellige. Som det gar fram av figur 8.9 ligger
avgiftene pa norske sigaretter langt over nivaet i
flere EU-land. Dette er neermere omtalt i St.meld.
nr. 2 (2004-2005).

8.6.2 Andre konsumvarer

Tabell 8.4 viser en oversikt over saravgifter pa
konsumvarer i Norge og utvalgte EU-land.
Begrunnelsen for disse avgiftene varierer fra vare
til vare og fra land til land. Avgiftene pa tobakk og
alkohol er gjennomgéaende helsemessig begrun-

Tabell 8.4 Oversikt over seeravgifter pa konsumvarer i Norge og i utvalgte EU-land pr. 1. januar 2007

Dan- Fin- Frank- Neder- Oster-  Stor- Tysk-
mark land rike Italia land Norge rike britannia Sverige land
Produkter:
Alkohol X X X X X X X X X X
Tobakk X X b X X X X X X X
Sjokolade X X
Alkoholfrie
drikkevarer X X X X
Sukker X

Kilde: Finansdepartementet.
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net. Det gar fram av tabellen at alle landene i over-
sikten har avgifter pa alkohol og tobakk, mens
Norge, Finland, Nederland og Danmark har avgift
pa alkoholfrie drikkevarer. Det er bare Danmark
og Norge som har avgift pa sjokolade, og Norge er
alene om & ha en avgift pa sukker.

8.7 Dokumentavgift

I Norge omfatter dokumentavgiften bare doku-
menter som overferer hjemmel til fast eiendom.
Som det fremgar av kapittel 7 apner imidlertid
dokumentavgiftsloven for & avgiftslegge andre
typer dokumenter.

En vurdering av saravgiftene

Internasjonalt er dokumentavgifter, eller stem-
pelavgifter som de ogsa betegnes, en ikke uvanlig
beskatningsform. Hvilke dokumenter som avgifts-
legges og med hvilken sats varierer. I England er
det stempelavgift (stamp tax) pd dokumenter knyt-
tet til kjop og feste av fast eiendom, samt overdra-
gelse av aksjer. I Danmark ma det svares stempel-
avgift pa forsikringskontrakter. Danmark har dess-
uten en egen tinglysningsavgift pd dokumenter
knyttet til fast eiendom som ligger neer den norske
dokumentavgiften p& fast eiendom. Satsen er
lavere, men avgiften omfatter i motsetning til den
norske avgiften ogsi overforing og stiftelse av
begrensede rettigheter.
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Kapittel 9
Vurderinger av dagens seeravgifter i forhold til malene

Utvalget omtaler gjeldende regelverk for seravgif-
tene i kapittel 7. I dette kapittelet gar utvalget ney-
ere inn pa utformingen av avgiftene mht. prinsip-
per for indirekte beskatning og vurderer hvorvidt
avgiftene oppfyller méalene de er ment 4 ni pa en
effektiv mate. Som omtalt i mandatet har saeravgif-
tene som mal 4 skaffe staten inntekter. I tillegg skal
en del av dem korrigere for eksterne effekter og
effekter av skadelig konsum, samt bidra til 4 opp-
fylle internasjonale forpliktelser Norge har patatt
seg. I dette kapittelet drefter utvalget hvordan
dagens seravgifter kan endres for i storre grad &
veere i trad med prinsipper for indirekte beskatning
og hvordan dette vil kunne pavirke proveny, admi-
nistrative kostnader og konkurranseevne. Admi-
nistrative hensyn og juridiske forhold som ligger til
grunn for utformingen av szravgiftene er neer-
mere omtalt i kapittel 6.

Pa miljesiden har utvalget i dette kapittelet lagt
vekt pd hvorvidt miljeavgiftene bidrar til en kost-
nadseffektiv oppfyllelse av miljgmalene. I omtalen
av de helse- og sosialt relaterte avgiftene har utval-
get spesielt lagt vekt pa hvilke samfunnsekono-
miske kostnader som knytter seg til bruk av alko-
hol og tobakk.

Effekter pa naeringenes konkurranseevne over-
for utlandet er omtalt under de enkelte avgiftene
der slike effekter kan veere til stede. Fordelings-
virkninger er omtalt under de avgiftene som pavir-
ker konsumentene direkte.

For de avgiftene hvor utvalget ikke foreslar
endringer, konkluderes det i dette kapittelet. Kon-
klusjonene gjentas kort i oppsummeringen av
kapittel 10. For de avgiftene der utvalget foreslar
endringer blir forslagene og utvalgets konklusjo-
ner presentert i kapittel 10. Utvalget har valgt &

presentere mer detaljerte vurderinger pa omrader
der det foreslas konkrete endringer.

9.1 Miljorelaterte avgifter

Som omtalt i kapittel 5 er kostnadseffektivitet et
grunnleggende prinsipp for miljepolitikken. Kost-
nadseffektivitet innebeerer at et gitt miljemal, for
eksempel Norges forpliktelse i Kyotoprotokollen,
skal nés til lavest mulig samfunnsekonomisk kost-
nad. I trdd med gkonomisk teori vil en riktig utfor-
met miljpavgift sikre en samfunnsekonomisk
effektiv bruk av ressurser. Som omtalt i kapittel 5
skal miljeavgiften settes lik den marginale rense-
kostnaden knyttet til et gitt miljo- eller utslippsmal.

9.1.1 Bensin- og autodieselavgiften

Bensin- og autodieselavgiften er bruksavhengige
avgifter som har til hensikt 4 prise eksterne kostna-
der som veibruks-, ulykkes- og miljgkostnader
(eksklusive utslipp av klimagasser) ved bruk av
motorvogn. Avgiftene ber derfor settes lik de
eksterne marginale kostnadene. Som omtalt i
avsnitt 7.1.1 er bensinavgiften og autodieselavgif-
ten henholdsvis 4,17 og 3,02 kroner pr. liter i 2007.
Omregnet til kroner pr. energienhet blir avgiftene
henholdsvis 12,84 og 8,34 ere pr. MJ (teoretisk
energiinnhold). Denne differansen kan ikke
begrunnesi en tilsvarende forskjell i eksterne mar-
ginale kostnader knyttet til bruk av bensin og auto-
diesel. Siden energiinnholdet i autodiesel er noe
hoyere enn i bensin, kan en dieselbil kjore lenger
enn en bensinbil pr. liter drivstoff. De eksterne
marginale kostnadene knyttet til ulykker, ko, stoy

Tabell 9.1 Eksterne marginale kostnader ved bensindrevne personbiler (kroner pr. liter drivstoff)

Lokale utslipp Stoy Ko Ulykker Slitasje Sum
Storbyer 0,62 2,98 10,85 2,02 0,01 16,48
Jvrige tettsteder 0,39 2,98 0,00 2,02 0,01 5,40
Spredtbygde strok 0,25 0,00 0,00 3,22 0,02 3,49
Landsgjennomsnitt 0,29 0,95 1,09 2,47 0,02 4,82

Kilde: ECON (2003) og Finansdepartementet.
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Tabell 9.2 Eksterne marginale kostnader ved dieseldrevne personbiler (kroner pr. liter drivstoff)

Lokale utslipp Stoy Ko Ulykker Slitasje Sum
Storbyer 6,42 4,44 16,09 3,01 0,02 29,98
@vrige tettsteder 2,05 4,44 0,00 3,01 0,02 9,51
Spredtbygde strok 0,12 0,00 0,00 3,56 0,02 3,78
Landsgjennomsnitt 0,96 1,17 1,35 3,05 0,02 6,55
Kilde: ECON (2003) og Finansdepartementet.
Tabell 9.3 Eksterne marginale kostnader ved dieseldrevne godsbiler 3,5 til 7,5 tonn
(kroner pr. liter drivstoff)

Lokale utslipp Sty Ko Ulykker Slitasje Sum
Storbyer 1,26 8,71 10,18 1,11 0,08 21,35
Jvrige tettsteder 2,69 8,71 0,00 1,11 0,08 12,59
Spredtbygde strok 0,35 0,00 0,00 1,55 0,12 2,02
Landsgjennomsnitt 1,08 1,98 0,76 1,27 0,10 518
Kilde: ECON (2003) og Finansdepartementet.
Tabell 9.4 Eksterne marginale kostnader ved dieseldrevne godsbiler 16 til 23 tonn
(kroner pr. liter drivstoff)

Lokale utslipp Stay Ko Ulykker Slitasje Sum
Storbyer 2,93 6,29 6,73 0,63 1,43 18,01
@vrige tettsteder 2,56 6,29 0,00 0,63 1,43 10,92
Spredtbygde strok 0,34 0,00 0,00 1,19 2,70 4,23
Landsgjennomsnitt 1,15 1,51 0,56 0,91 2,06 6,18

Kilde: ECON (2003) og Finansdepartementet.

og veislitasje er like store for ulike personbiler malt
pr. kjoretaykilometer, og vil derfor vaere hoyere for
dieseldrevne personbiler enn for bensindrevne
personbiler, malt pr. liter drivstoff. I tillegg er
utslippene av partikler og NOx (lokale utslipp med
effekt pa helse og milje) gjennomgaende hoyere
fra dieselbiler enn fra bensinbiler. Serlig gjelder
dette eldre dieselbiler og ved kjering i bymessige
strok.

I en rapport utarbeidet av ECON (2003) sam-
menliknes de eksterne marginale kostnadene ved
transport opp mot avgiftene pa bensin og autodie-
sel. De eksterne marginale kostnadene vil variere
mellom ulike kjoretey, og med hvor og nar kjerin-
gen finner sted. Kostnadene knyttet til ke, lokale
utslipp og stey vil for eksempel veere langt hoyere
i tettbygde strok enn i mer spredtbygde strok.
Tabell 9.1 til 9.4 viser de eksterne marginale kost-
nadene knyttet til lokale utslipp, stoy, ke, ulykker
og veislitasje. Resultatene fra ECON (2003) er
omregnet fra kroner pr. kg drivstoff til kroner pr.
liter drivstoff og prisjustert til 2007-kroner. Kostna-
der knyttet til utslipp av klimagasser (globale

utslipp) er ikke medregnet fordi disse skal prises
gjennom CO,-avgiften.

Resultatene viser at de eksterne marginale
kostnadene knyttet til lokale utslipp, stey, ke, ulyk-
ker og veislitasje ved bruk av bensindrevne per-
sonbiler i gjennomsnitt ligger noe heyere enn ben-
sinavgiften. For dieseldrevne personbiler og gods-
biler er de gjennomsnittlige eksterne marginale
kostnadene vesentlig heyere enn autodieselavgif-
ten.

Det stilles stadig strengere avgasskrav til nye
biler. Avgasskravene stiller hovedsakelig krav til
utslipp av NOy og partikler. Dette har fort til at nye
personbiler i dag har vesentlig lavere utslipp enn
tidligere, og utslippsreduksjonene har veert storst
for dieselbiler, siden disse gjennomgéaende har hatt
vesentlig heyere utslipp enn bensinbiler. Etter
hvert som de eldre dieselbilene fases ut, vil for-
skjellen i lokale utslipp mellom bensin- og dieselbi-
ler avta, men dieselbiler vil fortsatt ha marginalt
heyere utslipp enn bensinbiler, szerlig ved blandet
kjoring i bymessige strok.
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Diesel brukt i fritidsbdt

Bruk av fritidsbater paferer ogsid samfunnet kost-
nader i form av ulykker, stoy og miljeskadelige
utslipp. Bruk av diesel utenom veitransport, dvs.
blant annet til bruk i fritidsbater, er ikke palagt die-
selavgift, men grunnavgift pa fyringsolje pa 0,429
kroner pr. liter. Utvalget antar at grunnavgiften pa
fyringsolje er lavere enn de eksterne marginale
kostnadene knyttet til bruk av batdiesel. Bensin til
bruk i fritidsbater er til sammenlikning ilagt ben-
sinavgift. Avgiftsforskjellen mellom bensin og die-
sel til bruk i fritidsbater er i 2007 pa 4,00 kroner pr.
liter drivstoff.

For a utjevne avgiftsforskjellen mellom bensin
og diesel til bruk i fritidsbét, ble det i St.prp. nr. 1
(2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollvedtak foreslatt
a utvide grunnlaget for autodieselavgiften til ogséa a
omfatte diesel brukt i fritidsbéter. Forslaget ble
ikke vedtatt av Stortinget under henvisning til at
det var betydelige praktiske problemer med & inn-
fore autodieselavgift pa diesel brukt til framdrift av
fritidsbater, jf. Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007).
Forslaget var avgiftsteknisk gjennomferbart, men
det ble bl.a. papekt at det i distriktene ville kunne
bli vanskelig a fylle avgiftspliktig diesel for fritids-
béater. Dette skyldes at pumpene for avgiftsfri die-
sel i liten grad kunne omgjores til pumper for
avgiftspliktig diesel da fiskeflaten fortsatt skulle
fylle avgiftsfri diesel. Det matte derfor bygges ut
nye pumper for avgiftpliktig diesel.

Alternative drivstoff

De siste arene har det kommet en rekke alterna-
tiver til bensin og diesel pd markedet, deriblant
bioetanol, biodiesel, biogass, autogass (LPG),
naturgass (CNG og NGL), hydrogen, hytan og
elektrisitet. Omsetningen av alternative drivstoff
er forelopig svaert begrenset, og ingen av disse
drivstoffene er ilagt drivstoffavgifter. P4 prinsipi-
elt grunnlag ber alle trafikanter betale avgift til-
svarende de kostnadene de paferer samfunnet i
form av ulykker, ke, stoy, veislitasje og utslipp til
luft. ECON (2003) anslar at for personbiler er 83
til 92 pst. av de eksterne kostnadene knyttet til
ulykker, ko og stoy. Dette er kostnader som i
liten grad varierer med valg av drivstoff, men
som varierer med hvor og nar kjeringen finner
sted.

Alternative drivstoff er med dagens infrastruk-
tur og teknologi ikke konkurransedyktige mot de
tradisjonelle drivstoffene. Det skyldes bl.a. investe-
ringene i infrastruktur som er lagt ned i produk-
sjon og distribusjon av de tradisjonelle drivstof-
fene, og investeringene som vil kreves for 4 kunne
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introdusere nye drivstofftyper. Det langsiktige
konkurranseforholdet mellom tradisjonelle driv-
stoff og alternative drivstoff vil avhenge av mar-
kedsutviklingen. Markedsutviklingen pévirkes av
ettersporselen etter drivstoff, tilgangen pa ravarer,
produksjonskostnader, tilgjengelig motortekno-
logi og prising av de eksterne miljgkostnadene ved
hjelp av miljeavgifter. Det er vanskelig 4 forutsi det
framtidige konkurranseforholdet mellom drivstoff-
typene, men en tidlig introduksjon av alternative
drivstoff kan veere med pa 4 redusere produksjons-
kostnadene raskere gjennom innovasjon og
leering. En tidlig introduksjon kan sikres ved hjelp
av ekonomiske eller juridiske virkemidler rettet
mot 4 gjore alternative drivstoff tilgjengelige. Tilta-
kene kan gjelde i en begrenset periode som retter
seg spesielt mot omstillingsfasen. Hvorvidt det er
onskelig & gjore dette avhenger hvordan man vur-
derer sannsynligheten for at det alternative driv-
stoffet vil kunne konkurrere i framtidens drivstoff-
marked, og om det finnes andre konkurransedyk-
tige alternativer som kan gi like store utslippsre-
duksjoner. I tillegg kan det veere positive nettverk-
seksternaliteter i utbredelsen av pumper med
alternativt drivstoff som innebaerer at gevinsten for
bilistene som kan Kjore med dette drivstoffet oker
jo flere stasjoner som selger det. Det kan tas hen-
syn til nettverkseksternaliteter ved stotte til utbre-
delse av slike pumper.

Veiprising

Ideelt sett burde bilbrukere stilles direkte overfor
de lokale marginale kostnadene ved bilkjering. Et
slikt virkemiddel vil veere mer treffsikkert overfor
kostnadene knyttet til ulykker, stoy og lokal foru-
rensning enn drivstoffavgiftene som ma basere seg
pa et gjennomsnitt. Dette vil kunne gjores gjennom
ulike systemer for veiprising. Veiprising vil gjore
det mulig & differensiere avgiftssatsene i vei-
prisingssystemet mellom storbyer, tettbygde- og
spredtbygde strek. Det finnes imidlertid ulike vari-
anter av veiprising.

Det er utviklet satellittbaserte betalingssystem
som kan differensieres etter egenskaper ved kjore-
toyet (vekt, miljosertifisering, mv.), distanse tilba-
kelagt, hvor Kkjeringen har foregatt, tidspunkt pa
deognet, luftkvalitet m.m. Et satellittbasert beta-
lingssystem muliggjer en differensiering av avgif-
ten og en treffsikkerhet for prising av miljokostna-
der som ikke kan oppnas ved bruk av drivstoffav-
gifter og andre bilavgifter. Et slikt system for lands-
omfattende veiprising har blitt brukt pa tungtrafikk
i Sveits siden 2000. Forelepig er avgiften kun
avhengig av antall kjerte kilometer pa sveitsiske
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veier, maksimal tillatt totalvekt samt Kjoretoyets
miljgegenskaper. Lignende systemer ble innfort i
Osterrike i 2004 og i Tyskland i 2005.

I teorien kan et slikt avansert system for veipri-
sing omfatte all veitrafikk. Praktiske hensyn og
hensynet til personvern gjor det imidlertid lite rea-
listisk & innfere et satellittbasert system for annet
enn tunge Kjoretoy. Et satellittsystem for tunge kjo-
retoy er under utredning i Sverige. Den svenske
Vigtrafikskatteutredningen (SOU 2004:63 Skatt pa
vig) anbefalte at det innferes en kilometerskatt for
tunge kjoretey. Forslaget var at kilometerskatten
pa kort sikt utelukkende skulle differensieres ut
fra egenskaper ved kjoretoyet. P4 mellomlang sikt
skulle avgiften differensieres etter om Kkjoringen
fant sted i tettbygde eller spredtbygde strok. Pa
lengre sikt kan ytterligere differensiering legges
inn i systemet. Forslaget fikk stotte i Prop. 2005/
06:160 Moderna transporter, og det ble lagt opp til
at Riksdagen skulle ta stilling til forslaget varen
2007. Spersmalet om kilometerskatt har forelepig
ikke blitt behandlet i Riksdagen, og den navee-
rende regjeringen har enné ikke tatt stilling til
spersmalet.

For personbiler er de eksterne kostnadene i
tettbygde strek hovedsakelig knyttet til ka. Dette
kan til en viss grad prises ved tidsdifferensierte
bompengesatser, der en betaler mer i rushtiden
enn ellers. Dette er en enkel form for veiprising
som bl.a. har blitt gjennomfert i Stockholm og Lon-
don med Klare effekter pé trafikkbelastningen og
overgang til kollektivtrafikk. Prinsipielt sett er den
sakalte trengselsskatten i Stockholm noe annet
enn bompengeinnkrevingen slik den praktiseres i
Norge i dag, der hensikten er a finansiere eksiste-
rende eller fremtidige veianlegg.

Effekter pd konkurranseevnen

Pris pa transporttjenester er en viktig kostnadsfak-
tor for deler av naeringslivet. I NOU 2001:29 Best i
test, ble det anslatt at om lag 75 pst. av neeringsli-
vets samlede transportkostnader er knyttet til vei-
transport, og om lag 2/3 av disse kostnadene er
knyttet til godstransport. Transportkostnadene
varierer imidlertid mellom ulike sektorer. For
enkelte bransjer utgjer transportkostnadene en
marginal del av de samlede kostnadene, mens for
andre bransjer kan disse kostnadene vaere betyde-
lige.

Norsk nezeringsliv har i gjennomsnitt lengre
transportavstander til EU-markeder enn tilsva-
rende neeringsliv innenfor EU. I tillegg bidrar de
topografiske forholdene innad i Norge til en ytterli-
gere okning i transportkostnadene. Dette stiller
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utbyggerne av infrastruktur som veier og jernbane
overfor spesielle utfordringer, og bidrar til at kost-
nader knyttet til utbygging av infrastruktur er hey-
ere enn i mange andre land. Hoye bensin- og die-
selpriser blir ofte trukket fram som konkurranseu-
lempe for norsk neaeringsliv. Disse utgjor en sveert
viktig del av transportbedriftenes kostnader, men
er ogsa viktig for bedriftenes transportkostnader
generelt. Prisene pa bensin og diesel er derfor med
pa 4 bestemme rammevilkarene for norsk naerings-
liv. De norske drivstoffavgiftene er blant de hey-
este i Europa, men de skiller seg likevel ikke
vesentlig fra avgiftene i mange land i EU, jf. omtale
i kapittel 8.

Pris- og inntektselastisiteter

I MODAG! er det beregnet at den langsiktige (20
ar) priselastisiteten til varegruppen «driftsutgifter
til eget Kkjoretoy» er -0,52 og den tilsvarende inn-
tektselastisiteten er 1,47 (Boug et al. 2002). En pri-
selastisitet pa -0,52 betyr at en prisoppgang pa 1
pst. vil fere til en nedgang i konsumet av denne
varen pa 0,52 pst. Tilsvarende betyr en inntekts-
elastisitet pa 1,47 at en inntektsgkning pé 1 pst. vil
fore til en okning i konsumet av denne varen pa
1,47 pst.

I Konsum G 2006, brukes priselastisiteter for
drivstoff (bensin og autodiesel) pa -0,40 og -0,46,
avhengig av om drivstoffet brukes til fijerntran-
sport eller lokaltransport.

Effekter pd fordeling

Figur 9.1 viser budsjettandelen til drift og vedlike-
hold av transportmidler etter samlet konsumut-
gift for husholdninger fordelt etter inntekt. Figu-
ren viser at budsjettandelen er svert lav for hus-
holdninger med lav inntekt. Dette kan forklares
med at husholdninger med lav inntekt i mindre
grad har bil enn husholdninger med heyere inn-
tekter. For husholdninger med midlere og heyere
inntekter er budsjettandelen stabil pa 6 til 7 pst.
Dette indikerer at drivstoffavgiftene er progres-
sive for lave inntekter og flate for midlere og hoy-
ere inntekter.

Konsekvenser av endringer i drivstoffavgiftene

Det er sma administrative kostnader forbundet
med & justere dagens satser i drivstoffavgiftene.

1 MODAG er en makrogkonomisk modell for norsk ekonomi

utviklet av Statistisk sentralbyrd som ogsa benyttes av
Finansdepartementet i arbeidet med nasjonalbudsjettene.
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Drift og vedlikehold av transportmidler
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Figur 9.1 Husholdningens utgift til drift og ved-
likehold av transportmidler som andel av samlet
utgift (pst.) etter husholdningens inntekt

(1000 kroner), 2000-2002

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Det vil heller ikke veere noen vesentlige adminis-
trative kostnader knyttet til & utvide autodieselav-
giften til ogsd 4 omfatte autodiesel brukt i fritids-
bat. En slik utvidelse vil imidlertid kunne péfore
neringslivet gkte kostnader, fordi det pa en del
marinaer vil matte Kjopes inn ekstra sett med tan-
ker og pumper. Videre kan det oppsta et ekt behov
for kontroll. A utvide autodieselavgiften til &
omfatte batdiesel har neppe konkurransemessige
effekter, fordi avgiftsplikten begrenses til diesel til
fritidsbruk, og handelslekkasje vil derfor ikke
veere et stort problem.

De administrative kostnadene forbundet med &
innfering av veiprising vil avhenge av hvilke syste-
mer som innferes. Dersom veiprising innferes i
form av rushtidsavgifter, organisert gjennom bom-
ringer vil de administrative kostnadene veere i
samme storrelsesorden som kostnadene ved de
bomringene som eksisterer i dag. De administra-
tive kostnadene ved 4 innfere et satellittbasert vei-
prisingssystem vil sannsynligvis bli betydelige, og
vil kreve ytterligere utredning.

Jkte drivstoffavgifter vil gi ekt proveny, og det
samme vil en utvidelse av drivstoffavgiftene til &
omfatte alternativt drivstoff og diesel i fritidsbater.
Provenyekningen vil avhenge av satsegkningene og
hvilke drivstoff som tas inn i avgiftsgrunnlaget.
Dersom veiprising innferes ber drivstoffavgiftene
avpasses etter dette. Nettoeffekten pa provenyet av
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en endring i drivstoffavgiftene kombinert med vei-
prising vil avhenge av hvordan systemet for vei-
prising utformes og hvordan avgiftssatsene settes.

Utvalgets vurderinger

Pa bakgrunn av vurderingene av de eksterne mar-
ginale kostnadene, er sarlig autodieselavgiften,
men ogsa bensinavgiften lave i forhold til de gjen-
nomsnittlige eksterne marginale kostnadene knyt-
tet til ulykker, ko, stoy og lokale utslipp. Dette
tyder pa at drivstoffavgiftene er for lave i forhold
niviet pd de eksterne kostnadene knyttet til bil-
bruk (utover utslipp av klimagasser). Utvalget pre-
senterer konkrete forslag til endringer i drivstoff-
avgiftene i kapittel 10.

9.1.2 Smgreoljeavgiften

Smereoljeavgiften skal bidra til 4 finansiere et opp-
samlingssystem og en forsvarlig behandling av
oljeavfallet. Kombinasjonen av avgift og refusjons-
ordning har bidratt til en betydelig ekning i retu-
randelen.

Myndighetene vurderer & foresld en produsen-
tansvarsordning for spillolje, som erstatning for
dagens saravgift og tilherende refusjonsordning.
Formalet med produsentansvar vil vaere & gke inn-
samlingsgraden for brukt smereolje og legge til
rette for at spillolje i sé stor grad som mulig gjen-
vinnes eller utnyttes til energiformél. Det vil bli
lagt vekt pa at en eventuell ny ordning pa dette
omradet utformes i samrad med de berorte akto-
rene i naeringslivet.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at seeravgiften pa smereolje funge-
rer etter hensikten, og anbefaler derfor ingen end-
ringer i avgiften. Dersom det innferes et produsen-
tansvar for oppsamling av spillolje, mener imidler-
tid utvalget at avgiften ber vurderes pa nytt, jf.
utvalgets anbefaling i kapittel 10.

9.1.3 (CO,-avgiften

COg-avgiften er miljomessig begrunnet og har til
hensikt & redusere utslippene av klimagassen CO.,,.
Norge skal etter Kyotoprotokollen serge for at kli-
magassutslippene i perioden 2008-2012 i gjennom-
snitt ikke overskrider summen av de kvoter Norge
ble tildelt i Kyotoprotokollen og de kvoter Norge
skaffer seg via de sikalte Kyotomekanismene, her-
under kjop av utslippskvoter og utslippsreduksjo-
ner i andre land.
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Regjeringen gikk i Revidert nasjonalbudsjett

2007 inn for tre nye mal for klimapolitikken:

1. Norge skal ta ansvar for a redusere de globale
utslippene av klimagasser tilsvarende 30 pst. av
Norges utslipp innen 2020.

2. Norge skal innen 2012 overoppfylle sin forplik-
telse under Kyotoprotokollen med 10 pst. I
Kyotoprotokollen fikk Norge tildelt en arlig
kvotemengde for perioden 2008-2012 som i
gjennomsnitt er 1 pst. heyere enn utslippene i
1990. Regjeringens signaler innebarer at
Norge vil ta ansvaret for utslippsreduksjoner til-
svarende om lag 9 pst. av utslippene i Norge i
1990.

3. Norge skal ta ansvar for & redusere de globale
utslippene av klimagasser tilsvarende 100 pst.
av egne utslipp innen 2050. Det vil gjore Norge
karbonneytralt.

For 4 oppna en kostnadseffektiv oppfyllelse av en
klimapolitisk malsetting skal den marginale til-
takskostnaden for de ulike utslippskildene veere
lik. Dette innebzerer at CO,-avgiften eller kvote-
prisen skal veere lik for alle utslippskilder. Dagens
system for CO,-avgifter tilfredsstiller ikke dette
prinsippet. Dette skyldes at avgiften malt i kroner
pr. tonn CO, varierer mellom de avgiftshelagte
energivarene og de ulike anvendelsene. For
eksempel varierer CO,-avgiften fra 86 kroner pr.
tonn CO, for tunge fyringsoljer brukt i trefored-
lings-, sildemel- og fiskemelsindustrien til 345
kroner pr. tonn CO, for bensin. Det er ogsé flere
fritak fra CO,-avgiften. Mineralolje brukt i fiske
og fangst i naere farvann er fritatt fra avgiften, selv
om disse utslippene regnes med i Norges utslipp
av klimagasser i henhold til Kyotoprotokollen.
Enkelte mineralske energivarer som kull, koks og
gass er ikke omfattet av CO,-avgiften.? En vesent-
lig del av industriens utslipp av CO, fra bruk av
disse energivarene er imidlertid omfattet av det
norske kvotesystemet. Sektorer som star overfor
en hey marginalkostnad i form av en hey avgift,
vil gjennomfere dyrere tiltak enn de sektorer som
star overfor lav marginalkostnad. De samlede
kostnadene ved Norges oppfyllelse av en klimapo-
litisk malsetting blir derfor heyere enn nedven-
dig.

Regjeringen la i Ot.prp. nr. 66 (2006-2007) Om
lov om endringer i klimakvoteloven m.m. fram et
forslag til kvotesystem for 2008 til 2012. Forslaget
er basert pa at EUs kvotedirektiv innlemmes i
E@S-avtalen. Det vil bety at det norske kvotesyste-

2 Gass brukt til oppvarming i boliger og neeringsbygg vil bli

ilagt CO,-avgift fra 1. juli 2007.
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met for 2008-2012 vil bli en integrert del av EUs
kvotesystem. Det er ikke endelig avklart pa hvilke
vilkar direktivet vil bli innlemmet i EQS-avtalen
fordi forhandlingene om norske tilpasningstekster
ikke er sluttfort.

Kvotesystemet vil i hovedsak omfatte energian-
legg over 20 MW, raffinerier, mineralsk industri
som produksjon av sement, kalk og leca og trefor-
edling. I 2005-2007 er det ikke kvoteplikt for utslipp
hvor det blir betalt CO,-avgift, hvilket innebaerer at
kvoteplikten fra og med 2008-2012 blir utvidet til
ogsa 4 omfatte petroleumssektoren, treforedlings-
industrien og enkelte landbaserte energianlegg,
slik at systemet vil omfatte mer enn 40 pst. av de
norske utslippene av klimagasser. Regjeringen leg-
ger videre opp til & inkludere utslipp fra kunstgjed-
sel og anlegg for fangst og lagring av CO,, som
ikke har obligatorisk kvoteplikt i henhold til kvote-
direktivet. Dette ma godkjennes seerskilt under
EJS-avtalen.

Regjeringen vil ogsa vurdere & ta inn de deler
av prosessindustrien som ikke har obligatorisk
kvoteplikt, herunder aluminium, ferrolegeringer
og kjemisk industri.

Landbasert naeringsliv vil bli tildelt vederlags-
frie kvoter svarende til i gjennomsnitt 92 pst. av
utslippene i 1998-2001, fordelt pa 100 pst. av pro-
sessutslippene og 87 pst. av energiutslippene. Det
settes av en kvotereserve til nye gasskraftverk som
skal basere seg pa rensing, og heyeffektive kraft-
varmeverk med konsesjon. Samlet kvotemengde,
herunder hvor mange kvoter som skal selges i det
europeiske kvotemarkedet, og sterrelsen pa reser-
ven, vil bli fastsatt pa et senere tidspunkt, og bli
presentert i tildelingsplanen som skal godkjennes
under E@S-avtalen. Tildelte kvoter vil ikke bli
utdelt til virksomheter som er nedlagt i perioden
for arene etter at nedleggelsen har funnet sted.

Reglene for de kvotepliktiges bruk av Kyo-
tomekanismene vil veere de samme som i EU nar
det gjelder typer prosjekter. P4 grunn av man-
glende avklaring med EU om innlemmelse av kvo-
tedirektivet i E@S-avtalen, er det imidlertid uav-
klart om det i Norge ma settes en tallfestet
begrensning pa bruken av antall kvoter fra de pro-
sjektbaserte Kyotomekanismene (Felles gjennom-
foring (JI) og Den grenne utviklingsmekanismen
(CDM)).

Det legges samtidig opp til & fierne CO,-avgif-
ten for landbasert industri som far kvoteplikt. Det
maé imidlertid avklares om EQS-avtalens regelverk
om offentlig stette apner for at CO,-avgiften for
kvotepliktige virksomheter kan fjernes helt. Regje-
ringen vil komme tilbake med forslag til endringer
i COj-avgiften i forbindelse med budsjettet for
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2008. Regjeringen foreslar at det ikke tildeles ved-
erlagsfrie kvoter til petroleumsinstallasjoner péa
sokkelen.

Samlet vil kvotesystemet og de justeringer som
det legges opp til i CO,-avgiften ikke péfore norsk
neeringsliv vesentlig okte eller reduserte kostna-
der, men tildelingen kan gi konsekvenser for
enkeltbedrifter. Statens inntekter og utgifter vil
pévirkes av salg av kvoter og endringer i CO,-avgif-
ten.

Forslaget fra Regjeringen innebaerer at det ikke
generelt vil bli tildelt vederlagsfrie kvoter basert pa
prognoser for 2008-2012, eller at den historiske
perioden endres. Kvotetildeling basert pa progno-
ser, eller som endres (rullerende) ved neste tilde-
ling, kan gi forventninger om at pafelgende kvote-
periode vil baseres pa bedriftenes utslipp i Kyoto-
perioden. Det vil svekke bedriftenes incentiver til &
redusere utslipp i Kyotoperioden. Dersom bedrif-
ten tror at redusert utslipp i denne perioden kan
fore til faerre tildelte vederlagsfrie kvoter i neste
kvoteperiode, vil motivene til & redusere utslippene
svekkes. Et effektivt kvotesystem krever at bedrif-
tene kan paregne at gevinsten fra salg av ubenyt-
tede kvoter, eller av mindre kvotekjop, knyttet til
lavere utslipp, er reell og ikke avkortes gjennom
lavere tidelte kvoter i pafelgende kvoteperiode.

Regjeringens forslag til kvotesystem innebeerer
at alle kvotepliktige vil bli stilt overfor samme kvo-
tepris i EUs kvotesystem (EU ETS - European
Union Greenhouse Gas Emission Trading
Scheme). Kvotesystemet innebzerer imidlertid
ogsa at utslippene deles inn i to separate deler
(omfattet/ikke-omfattet av EUs kvotesystem). Det
blir ikke nedvendigvis lik pris pa utslipp i de to
delene av gkonomien. Et resultat kan veere at kvo-
tepliktige utslipp fra industrien star overfor kvote-
prisen i EUs kvotesystem, mens resten av ekono-
mien og myndighetene star overfor kvoteprisen i
Kyotomarkedet. EUs kvotesystem sikrer dermed
ikke en kostnadseffektiv oppfyllelse av Kyotofor-
pliktelsen, se ogsd omtale i kapittel 5.

Regjeringens forslag til kvotesystem innebae-
rer:

— opprettholdelse av det samme nivaet pa margi-
nal virkemiddelbruk overfor petroleumssekto-
ren (kvotepris + lavere CO,-avgift = opprinnelig
CO,-avgift)

— landbasert industri som omfattes av kvotesyste-
met vil bli fritatt for CO,-avgiften

Regjeringens forslag til kvotesystem tar ikke opp
ovrige spersmal knyttet til COj-avgiften som sats
for ulike anvendelser og eventuelle endringer i
avgiftsomradet. Forslaget til kvotesystem vil
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sammen med de varslede endringene i CO,-avgif-
ten ikke gi en kostnadseffektiv klimapolitikk fordi
akterene ikke vil sti overfor den samme marginal-
kostnaden pé utslippene.

CO,-utslipp fra utenriks luftfart og utenriks
skipsfart er ikke omfattet av dagens CO,-avgift, og
utslipp fra denne sektoren er heller ikke omfattet
av Kyotoprotokollen. For 4 oppna en kostnadsef-
fektiv klimapolitikk ber alle utslipp inkluderes i
Kyotoprotokollen og stilles overfor de samme mar-
ginale utslippskostnader. Den 20. desember 2006
la EU-kommisjonen fram forslag om a inkludere
luftfart i EUs kvotesystem. Forslaget innebzerer at
alle flyvinger internt i EU/EQS-omradet (ogsa
innenriks) blir kvotepliktige fra ar 2011, mens sys-
temet fra ar 2012 blir utvidet til ogsa a omfatte fly-
vinger til og fra EU/EJS. Problemstillingen knyt-
tet til hvilket geografisk omréde systemet skal
dekke, er ikke endelig lost.

Norske myndigheter mé benytte CO,-avgiften
eller andre klimapolitiske virkemidler i den grad
det er enskelig & motivere til utslippsreduksjoner
nasjonalt utover kvotesystemet. I en slik situasjon
vil utformingen av COj-avgiften avhenge av den
nasjonale klimamalsettingen, om staten handler
internasjonalt med kvoter og om det finnes andre
maélsettinger for den ekonomiske politikken som
sokes oppnadd gjennom CO,-avgiften.

Nar det legges til grunn at Kyotoprotokollen
skal oppfylles, og at det opprettes et nasjonalt kvo-
tesystem integrert med EUs kvotesystem, vil myn-
dighetenes valg om hvorvidt de vil handle med
Kyotokvoter pa det internasjonale markedet, styre
utformingen av CO,-avgiften eller bruke andre
klimapolitiske virkemidler.

Anta ferst at myndighetene velger & ikke
handle med Kyoto-kvoter. Hvis deler av landets
utslipp reguleres gjennom det nasjonale kvotesys-
temet og resten reguleres via en CO,-avgift, vil
avgiften matte avvike fra kvoteprisen. Jo flere kvo-
ter som tildeles i kvotesystemet i forhold til
utslipp fra de kvotepliktige, jo faerre kvoter har
landet til & dekke utslippene fra sektorene som
ikke er kvotepliktige. Dette innebaerer at CO,-
avgiften ma settes heyere for & gi incentiver til
okte utslippsreduksjoner nasjonalt for & oppfylle
Kyoto-forpliktelsen.

Anta s at myndighetene velger 4 handle med
Kyoto-kvoter. En kostnadseffektiv utforming av
COgavgiften innebeerer da at avgiften settes lik
den forventede kvoteprisen. Hvis denne avgiftssat-
sen forer til at utslippene blir heyere enn tildelt
kvotemengde kan Norge kjope kvoter pa det inter-
nasjonale markedet. Tilsvarende kan Norge selge
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kvoter i det samme markedet hvis utslippene blir
lavere enn den tildelte kvotemengden.

Dersom Norge har et mél om a overoppfylle Kyoto-
forpliktelsen, og at en vesentlig del av utslippsreduk-
sjonen skal foretas innenlands, ma CO,-avgiften for
de som ikke er omfattet av kvotesystemet settes til-
svarende heyere. Tilsvarende vil myndighetsbe-
stemte krav til hvor mye av utslippsreduksjonene
som skal gjeres i Norge og hvor mye som kan Kjo-
pes i Kyoto-markedet, pavirke hva som er optimalt
niva pa COj-avgiften. Den kostnadseffektive forde-
lingen mellom utslippsreduksjoner hjemme og ute
er imidlertid kjennetegnet ved at den marginale til-
takskostnaden hjemme og ute er lik.

Optimalt niva pa CO,-avgiften vil altsd avhenge
av hvilken klimapolitisk mélsetting som gjelder og
i hvilken grad det vil veere anledning & handle med
Kyoto-kvoter eller gjennomfere klimatiltak i andre
land for myndighetene og/eller de kvotepliktige
virksomhetene. [ vedlegg 3 analyseres ulike scena-
rier for CO,-avgiften, gitt Regjeringens forslag til
kvotesystem.

Effekter pd konkurranseevne

Effekter pa neeringenes konkurranseevne overfor
utlandet av det foreslatte kvotesystemet kombinert
med CO.-avgift under ulike forutsetninger om
internasjonal kvotehandel m.m., er naermere drof-
tetivedlegg 3. Generelt er det slik at neeringer som
star overfor en okt kostnad knyttet til utslipp av
CO,, vil fa redusert sin konkurranseevne overfor
utlandet, mens naeringer som na far redusert sine
kostnader knyttet til utslipp av CO,, vil forbedre sin
konkurranseevne. Den totale effekten vil imidler-
tid ogsa avhenge av hva som skjer med andre fak-
torpriser i gkonomien og hva som antas & skje med
klimapolitikken og dermed miljekostnadene inter-
nasjonalt. Dette gjelder bl.a. hvor mange land som
patar seg internasjonale klimaforpliktelser og knyt-
ter seg til det internasjonale kvotesystemet, og
praksis for tildeling av kvoter i det enkelte land.
Hvis det er knyttet politiske maélsettinger til 4
opprettholde produksjonen i en bestemt neering
eller sysselsettingen i et bestemt omrade, ber dette
prinsipielt loses ved bruk av andre typer virkemid-
ler enn differensierte miljeavgifter. EJS-avtalen og
andre internasjonale avtaler begrenser mulighe-
tene for 4 drive slik selektiv naeringspolitikk. Hvis
det er fare for flytting av karbonintensiv virksom-
het til andre land som ikke har en tilsvarende mil-
jopolitikk, som felge av den innenlandske CO,
avgiften, kan differensiering av avgiften vaere et
mulig virkemiddel hvis ikke det finnes andre og
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mer kostnadseffektive virkemidler. Det vil imidler-
tid gi en mindre effektiv ressursbruk mellom
naeringer innad i Norge. Dette er naeermere omtalt
i kapittel 5.

Utvalget mener at selv om det foreligger mal
om & bidra til global utslippreduksjon utover opp-
fyllelse av Kyotoforpliktelsen, s ber andre virke-
midler enn ulik pris pad CO,-utslipp benyttes for a
forhindre at utslippintensive produksjonsproses-
ser flytter ut av landet til andre land som ikke har
en tilsvarende streng klimapolitikk. Hvis prisen pa
utslipp av CO, er forskjellig, sé vil dette bryte med
malet om kostnadseffektivitet og gi en samfunns-
okonomisk effektivitetskostnad, jf. vedlegg 3.

Inntektsfordeling og proveny

CO,-avgiften ilegges drivstoff og fyringsprodukter.
Fordelingsvirkningene av CO-avgiften vil derfor
veere tilsvarende fordelingseffektene av de ovrige
avgiftene pa drivstoff og fyringsolje, jf. avsnitt 9.1.1
og 9.1.11.

Innfering av Regjeringens kvotesystem inne-
barer gratis utdeling av kvoter, ogsé til bedrifter
som betaler CO,-avgift i dag. Dette vil pavirke pro-
venyet. Den samlede provenyeffekten vil ogsa
avhenge av hvordan CO-avgiften utformes for sek-
torer utenfor kvotesystemet.

Utvalgets vurderinger

Hvorvidt Norges deltagelse i EUs kvotesystem vil
oke eller redusere vare kostnader ved & oppfylle
Kyotoforpliktelsene, avhenger av prisen pa kvoter
i EU-markedet i forhold til prisen pa kvoter i Kyoto-
markedet, og hvor mange kvoter norske myndig-
heter velger & tildele EUs kvotesystem gjennom
salg og gjennom gratistildeling til norske bedrifter.
For & oppna en kostnadseffektiv gjennomfering av
klimapolitikken for de utslippskildene som ikke er
omfattet av EUs kvotesystem, bor alle disse stilles
overfor den samme marginale kostnaden knyttet
til CO,-utslipp. Norges kostnader blir lavest mulig
dersom denne kostnaden tilsvarer prisen pa kvoter
i Kyoto-markedet. Gitt forslaget til kvotesystem
analyseres ulike alternativer for kvotehandel og
CO,-avgift i vedlegg 3.

Regjeringen presenterte i Revidert Nasjonal-
budsjett 2007 nye mal for klimapolitikken. Disse vil
trolig kreve vesentlig teknologiske gjennombrudd
og endringer i strukturelle forhold nar det gjelder
produksjon og bruk av energi. Dette er utfordrin-
ger som ikke kan loses bare ved bruk av miljeavgif-
ter. Utvalget har ikke vurdert slike spersmaél neer-
mere.
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Utvalget presenterer konkrete forslag til end-
ringer i CO,-avgiften i kapittel 10.

9.1.4 Avgift pa hydrofluorkarboner (HFK) og

perfluorkarboner (PFK)
Avgiften pa klimagassene hydrofluorkarboner
(HFK) og perfluorkarboner (PFK) skal begrense
utslippene av HFK og PFK jf. kapittel 7. Avgiftssat-
sen tilsvarer en avgift pa 194 kroner pr. tonn CO,,.
Dette tilsvarer om lag avgiftssatsen pa mineralolje.
I prinsippet burde avgiften pd HFK (maélt i kroner
pr. tonn COyekvivalent) vaere lik det kostnadsef-
fektive nivaet pd CO,-avgiften, gitt malsettingen
om klimapolitikken og regjeringens kvotesystem,
jf. avsnitt 9.1.3.

Avgiften pa HFK og PFK har fert til 30 pst.
reduksjon i utslippene i 2005 i forhold til det som
var forventet dersom avgiften ikke var blitt innfert.
Forskjellen tilsvarer nesten 300 000 tonn CO,.
Avgiften har gjort det lennsomt for mange akterer
& gé over til 4 bruke alternative gasser, eller & bytte
til teknologi som krever mindre gassmengder.
Som alternativ til HFK brukes gasser som ammo-
niakk eller CO,. For & redusere mengden gass som
trengs i anleggene, blir anlegg som benytter HFK
som kjolemedium i hele systemet, byttet ut med
anlegg som kun benytter gassene i en sentral Kjo-
leenhet (Hansen 2007).

Effekter pd konkurranseevne

Innferingen av avgiften pd HFK og PFK forte til en
kostnadsekning pa produkter som benytter slik
gass. Fra naeringslivet er det blitt papekt at avgiften
blant annet forer til at service- og vedlikehold av
skipscontainere med kuldetekniske anlegg som
krever etterfylling av HFK, flyttes ut av landet.
Det pagéar en teknologisk utvikling som gjor at
PFK og HFK gradvis erstattes av mindre skadelige
gasser som CO,. Dette vil over tid fore til at avgif-
tens effekter pd konkurranseevnen reduseres.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at avgiften ser ut til 4 virke etter
hensikten, og foreslar derfor at avgiften opprett-
holdes i sin ndvaerende form. Utvalget mener imid-
lertid at avgiftssatsen ber justeres, slik at den blir
lik det kostnadseffektive nivaet pa CO,-avgiften
gitt klimapolitikken, jf. avsnitt 9.1.3.

9.1.5 Avgift pa sluttbehandling av avfall

Avgiften ilegges avfall som innleveres bade til
deponi og til forbrenning. Formalet med avgiften
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er & prise miljokostnadene ved avfallsbehandling,
og 4 motivere til gkt kildesortering og gjenvinning,
samt 4 redusere avfallsmengdene til sluttbehand-
ling, jf. kapittel 7.

Deponiavgiften skal prise utslipp til luft og sige-
vann fra deponier. Ved fastsettelsen av avgiftssatsen
er det sarlig tatt hensyn til utslippene av klimagas-
sen metan, jf. St.prp. nr. 1 (2002-2003) Skatte-,
avgifts- og tollvedtak. Avgiftssatsen pa avfall levert
til deponier med hey miljestandard tilsvarer en
avgift pd om lag 850 kroner pr. tonn CO,. Dette er
vesentlig heyere enn den heyeste satsen innenfor
dagens COj-avgift. Den heye avgiftssatsen skyldes
blant annet at de beregnede utslippene av metan fra
deponier er blitt nedjustert, uten at dette har fort til
en tilsvarende endring i avgiftssatsen. Ved fastset-
telse av satsen for deponier med lav miljestandard
er deti tillegg tatt utgangspunkt i anslag pa miljeska-
der fra sigevann. Avgiften pa deponier med lav mil-
jostandard er 129 kroner heyere enn avgiften pa
deponier med hey miljestandard.

For & redusere utslippene av klimagasser fra
avfallsbehandling har Miljeverndepartementet
varslet at de vurderer et forbud mot deponering av
alt biologisk nedbrytbart avfall fra 2009, jf. St.prp.
nr. 1 (2006-2007) Miljeverndepartementet.

Avgiften pa forbrenning av avfall er basert pa
beregnet miljoskade knyttet til utslipp av de
enkelte stoffene. For de stoffene som er omfattet
av nasjonale utslippsforpliktelser er avgiftssatsen
imidlertid satt ut fra de marginale tiltakskostna-
dene. Statens forurensningstilsyn har pa oppdrag
fra Miljeverndepartementet nylig foretatt en milje-
faglig gjennomgang av avgiftssatsene. Pa bak-
grunn av denne vurderingen ble avgiftssatsene pa
krom og CO, endret fra 1. januar 2007, jf. St.prp. nr.
1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollvedtak. For
utslipp av CO, tilsvarer avgiften om lag 200 kroner
pr. tonn, og forbrenningsavgiften er dermed pa
samme nivad som den generelle COj-avgiften pa
mineralolje. Avgiftssatsen pa utslipp av SO, er 18,3
kroner pr. kg og ligger dermed noe over avgiftssat-
sen i svovelavgiften pa 17 kroner pr. kg. Tilsva-
rende er avgiftssatsen pa utslipp av NOy 16,2 kro-
ner pr. kg og ligger dermed noe over avgiftssatsen
i NOy-avgiften pa 15 kroner pr. kg.

Alle forbrenningsanlegg med samlet innfyrt
kapasitet over 20 MW som brenner fossilt brensel
(spillolje, fyringsolje, naturgass, plast etc.), vil bli
omfattet av kvotesystemet fra 2008.

Utvalgets vurderinger

For & oppna en kostnadseffektiv utforming av mil-
jopolitikken ber satsene i sluttbehandlingsavgiften
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reflektere marginale tiltakskostnader ved miljepo-
litiske malsettinger eller den beregnede marginale
skadekostnaden knyttet til utslipp. En avgift som
setter en riktig pris pd de samfunnsekonomiske
kostnadene ved deponering vil innebare en avfalls-
mengde til deponi som er pd et samfunnsekono-
misk og miljemessig optimalt niva. Utvalget mener
at deponiavgiften ber reduseres slik at den reflek-
terer de marginale skadekostnadene ved depone-
ring.

Utslippsavgiften pa forbrenning av avfall
omfatter kun kommunale forbrenningsanlegg.
Forbrenningsanlegg i industrien er ikke omfattet
av avgiften dersom de kun benytter avfallsba-
serte brensler i produksjonen. Disse anleggene
har utslipp pé lik linje med kommunale forbren-
ningsanlegg. Dette innebeerer at avgiften pa
avfall som forbrennes ikke er kostnadseffektivt
utformet. I tillegg medferer fritaket avgrens-
ningsproblemer mellom avgiftspliktige anlegg og
anlegg som ikke betaler avgift.

Justeringer av dagens avgiftssatser i sluttbe-
handlingsavgiften pa avfall vil ikke fore til endrin-
ger i de administrative kostnadene ved avgiften.
En utvidelse av avgiftsgrunnlaget for forbrenning
av avfall vil oke de administrative kostnadene
fordi det vil bli flere avgiftspliktige. Samtidig vil
en utvidelse av avgiftsplikten redusere avgrens-
ningsproblemene knyttet til forbrenningsanlegg
som i dag ikke er avgiftspliktige. En utvidelse av
avgiftsgrunnlaget vil gi okt proveny, mens en
reduksjon i deponiavgiften vil gi redusert pro-
veny.

Utvalgets foreslag til endringer i avgiften pa
sluttbehandling av avfall er beskrevet i kapittel 10.

9.1.6 Svovelavgiften

Svovelavgiften er miljemessig begrunnet og skal
redusere utslippene av svovel. Norge har i henhold
til Geteborgprotokollen forpliktet seg til 4 redu-
sere utslippene av svovel til maksimalt 22 000 tonn
i 2010. Det er anslatt at utslippsforpliktelsene kan
nas, jf. kapittel 4, med en svovelavgift tilsvarende
15 kroner pr. kg SO, (2004-kroner) pa innenlandsk
bruk av mineralolje, jf. kapittel 7. Dagens svovelav-
gift pd 17 kroner pr. kg SO, er noe hayere enn
denne marginale tiltakskostnaden.

Pa bakgrunn av forpliktelsen i Geteborgpro-
tokollen har Miljgverndepartementet og
Prosessindustriens Landsforening (PIL), na
Norsk Industri, inngétt en intensjonsavtale om
reduksjoner i svovelutslippene. Da avtalen ble
inngatt i 2001, forpliktet prosessindustrien seg til
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aredusere de arlige utslippene av SO, med mini-
mum 5 000 tonn. Prosessindustrien tok ogsa pa
seg 4 legge fram konkrete forslag til hvordan en
slik utslippsreduksjon kan gjennomferes, og
samtidig legge fram forslag til hvordan en samlet
reduksjon pa 7 000 tonn kan gjennomferes pa en
mate som er kostnadseffektiv for Norge. Utslipp
fra den enkelte virksomhet blir regulert i utslipp-
stillatelser fra Statens forurensningstilsyn. Pa
bakgrunn av dette vedtok Stortinget & fjerne
avgiften for utslipp av SO, fra bruk av kull og
koks og fra raffinerier fra 1. januar 2002. Svovel-
avtalen er utformet slik at alle som ensker det
kan slutte seg til avtalen. Industrien betaler fort-
satt svovelavgift for mineralolje i likhet med alle
utenfor avtalen. Det er ventet at gjennomferingen
av avtalen med Norsk Industri vil sikre at Norge
innfrir kravet i Geteborgprotokollen om utslipp
av SO,, jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007) Miljevern-
departementet. Effekten av slike miljeavtaler er
ellers uklar.

Generelt vil en frivillig miljeavtale hindre en
kostnadseffektiv oppfyllelse av en utslippsmaélset-
ting, jf. omtale i kapittel 5. Arsaken er at bedriftene
vil std ovenfor ulik pris pa utslipp, og dermed vil
ikke utslippsreduksjonen foretas der det er rime-
ligst. I tillegg vil de som er omfattet av avtalen ikke
betale de fulle samfunnsekonomiske kostnadene
forbundet med produksjonen, siden restutslippene
ikke belastes avgift.

Utvalgets vurderinger

Svovelavgiften har bidratt til en betydelig reduk-
sjon av svovelutslippene. Avgiften ser derfor ut til &
virke etter hensikten. Det er imidlertid betydelige
svovelutslipp som ikke er omfattet av avgiften.
Dette gjelder seerlig utslipp som er omfattet av mil-
joavtalen mellom Miljgverndepartementet og
Norsk Industri.

En utvidelse av avgiftsgrunnlaget vil eke de
administrative kostnadene, siden avgiften da vil
omfatte flere varer og flere virksomheter vil bli
avgiftspliktige. Dersom industrien ilegges avgift vil
dette pavirke lennsomheten i bedriftene.

En utvidelse av avgiftsgrunnlaget vil kunne gke
provenyet, men hvis dette forer til en overgang til
annen og mindre svovelintensiv teknologi, vil
avgiftsgrunnlaget, og dermed provenyet, bli redu-
sert.

Utvalget anbefaler ingen endringer i svovelav-
giften, men peker i kapittel 10 pa behovet for &
utrede effekten av frivillige avtaler i miljepolitik-
ken.
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9.1.7 Avgift pa utslipp av NO,

Hovedmalet med avgiften pa utslipp av NOx er at
den, sammen med andre virkemidler, skal bidra til
a oppfylle NOx-forpliktelsen i Gateborgprotokol-
len, jf. omtale i kapittel 7. I dag er avgiften péa 15
kroner pr. kg NOx SFT (2005) har anslatt at
utslippsforpliktelsen pa sikt kan oppnaés til en mar-
ginalkostnad pa om lag 25 kroner pr. kg NOy, malt
i 2004-kroner. Senere anslag tyder pa at kostna-
dene ved & oppfylle forpliktelsen i 2010 kan bli
vesentlig hoyere. Anslag basert pa SFTss tiltaksana-
lyse (SFT 2006) indikerte at marginalkostnaden
kan komme opp mot 50 til 60 kroner pr. kg NOy, if.
St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollved-
tak. Statistisk sentralbyra publiserte i februar 2007
reviderte utslippstall, og utslippene av NOx ble da
nedjustert fra om lag 215000 tonn til om lag
197 000 tonn pr. ar. Det indikerer at den marginale
tiltakskostnaden kan veere lavere enn tidligere
antatt, men det er fortsatt grunn til 4 anta at avgifts-
satsen er satt vesentlig lavere enn den marginale
tiltakskostnaden ved oppfyllelse av utslippsforplik-
telse 1 Geteborgprotokollen.

Etter behandlingen i Stortinget av budsjettet
for 2007 ble det etablert et avgiftsfritak for avgifts-
pliktige virksomheter som inngar avtale med sta-
ten om konkrete mal om utslippsreduksjoner av
NOx. Det er forelopig ikke inngatt noen avtaler om
reduksjon av NOy-utslipp, men Miljeverndeparte-
mentet er i dialog med de interesserte neaeringsor-
ganisasjonene om innholdet i mulige avtaler. Den
konkrete utformingen av avtalene vil kunne
pavirke bade proveny, utslippsutvikling samt ha
effekter pa konkurranseevnen.

Avgiften er ikke kostnadseffektivt utformet
fordi ikke alle utslippskilder er omfattet av avgif-
ten. NOy-avgiften omfatter stort sett mobile og sta-
sjonaere kilder over et visst nivd. Sma enheter og
prosessutslipp er ikke omfattet av avgiften. Regje-
ringen har signalisert at den vil vurdere bade en
utvidelse av avgiftsomradet og behovet for satsend-
ringer. En utvidelse av avgiftsomradet til & omfatte
mindre enheter vil bidra til en mer kostnadseffek-
tiv miljepolitikk. Dette hensynet méa veies opp mot
at antallet avgiftspliktige da vil stige betydelig, med
en tilsvarende gkning i de administrative kostna-
dene. En utvidelse til & omfatte prosessutslipp vil
ikke by pé slike problemer.

I utslippsframskrivningene i St.meld. nr. 1
(2006-2007) Nasjonalbudsjettet 2007 anslas det at
utslippene av NOy avtar med 11 100 tonn fra 2004
til 2010 og med ytterligere 38 800 tonn fram til
2020. Dette méa ses i sammenheng med stadig
strengere avgasskrav til Kjoretoy, og en ekende
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andel Kkjoretoy med katalysatorer. Ogsa utslipp fra
olje- og gassvirksomheten ventes 4 avta som folge
av lavere aktivitet. I tillegg er det ventet at avgiften
pa utslipp av NOx vil bidra til en ytterligere
utslippsreduksjon som over tid kan komme opp
mot 25 000 tonn. Dette indikerer at utslippsforplik-
telsen i Geteborgprotokollen kan bli nadd fer 2015,
selv om ingen ytterligere tiltak blir gjennomfort.

Utvalgets vurderinger

Avgiften pd utslipp av NOy oker kostnadene for
den delen av naeringslivet som har utslipp av NOy.
Det er saerlig skipsfart og fiskerinaeringen og deler
av cruisetrafikken som i ferste omgang vil bli pavir-
ket. For skipsfart og fiske er det imidlertid etablert
NOy-RED ordninger som gir stoette til investerin-
ger som bidrar til & redusere utslipp av NOy. Som
omtalt i kapittel 7 kan fiskebater f4 dekket inntil
100 pst. av investeringskostnadene, mens skipsfar-
ten kan fa dekket inntil 30 pst. av investeringskost-
nadene i store bedrifter og inntil 40 pst. i sma og
mellomstore bedrifter. Det er betydelige variasjo-
ner i reduksjonspotensialet for utslipp av NOyx mel-
lom ulike skip og fartey. Konkurranseevnen péavir-
kes negativt av at andre land ikke har innfert tilsva-
rende avgifter. Sverige har imidlertid en avgift pa
NOyog Danmark vurderer a innfere en slik avgift.

NOy-avgiften tradte i kraft 1. januar 2007, og
har virket for kort til at det kan sies noe om hvor-
vidt den virker etter hensikten og om avgiften
sammen med andre virkemidler vil kunne bidra til
at Norge oppfyller Goteborgforpliktelsen. Det er
ogsé usikkerhet forbundet med effektene av even-
tuelle avtaler mellom Miljeverndepartementet og
de avgiftspliktige.

Det er ogsa for tidlig & si noe om de administra-
tive kostnadene forbundet med avgiften. Generelt
vil en utvidelse av avgiftsgrunnlaget for NOx-avgif-
ten, i likhet med ovrige seeravgifter, innebaere bade
okte administrative kostnader og okt proveny. Inn-
gaelse av miljeavtaler mellom Miljeverndeparte-
mentet og de avgiftspliktige kan imidlertid fore til
at hele eller deler av avgiftsprovenyet fra NOx-
avgiften faller bort. Utfallet av de péagaende for-
handlingene mellom Miljgverndepartementet og
deler av neeringslivet om en miljeavtale vil ogsa
pavirke effekten av avgiften og de administrative
kostnadene.

En kostnadseffektiv oppfyllelse av Geteborg-
protokollen innebaerer at alle NOy-utslipp i prinsip-
pet skal belastes med en lik avgift eller marginale
rensekostnader tilsvarende denne avgiften. Det
vises til den prinsipielle diskusjonen i kapittel 5 av
avgifter i forhold til andre virkemidler i miljepoli-
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tikken. Utslipp av NOx, blir i dag regulert ved flere
ulike virkemidler. Andre reguleringer og frivillige
avtaler vil fore til en reduksjon i utslippene fram-
over. Som omtalt ovenfor er det usikkert om dette
vil veere tilstrekkelig til & né forpliktelsene i Gote-
borgprotokollen. Generelt ber avgiftsgrunnlaget
utvides og avgiftssatsen ekes for 4 oppna en kost-
nadseffektiv oppfyllelse av Geteborgprotokollen.

Det er forelepig for tidlig & gi noen vurdering av
effektene av avgiften og de andre virkemidlene. P4
bakgrunn av at avgiften bare har virket noen méane-
der og usikkerheten forbundet med inngéelse av
eventuelle avtaler med naeringslivet, vil utvalget pr.
i dag ikke foresld noen endringer i NOy-avgiften.

9.1.8 Avgifter pa helse- og miljofarlige
kjemikalier (TRl og PER)

Avgiftene pa de helse- og miljefarlige kjemikaliene
trikloreten (TRI) og tetrakloreten (PER) ble inn-
fort 1 2000 for &4 begrense bruken av dem. Avgifts-
satsene ble opprinnelig satt under den marginale
skadekostnaden, jf. kapittel 7. Dette ble begrunnet
med at avgiftene var tilstrekkelig hoye til 4 gi incen-
tiver til vesentlig reduksjon i utslippene. Avgiftene
har fort til en kraftig reduksjon i forbruket av TRI
og PER. Beregninger fra Statens forurensningstil-
syn (SFT 2005) viser at bade forbruket og utslip-
pene av TRI ble redusert med om lag 90 pst. fra
1995 til 2003. I samme periode ble forbruket og
utslippene av PER redusert med om lag 95 pst.

Utvalgets vurderinger

Utvalget viser til at avgiften pd TRI og PER har
bidratt til en vesentlig reduksjon i bruken av disse
helse- og miljoskadelige kjemikaliene. Dette indi-
kerer at avgiften fungerer etter hensikten. Utvalget
foreslar imidlertid i kapittel 10 at det foretas en ny
miljefaglig gjennomgang av grunnlaget for avgifts-
satsene. Dette vil kunne bidra til at avgiften settes
til det samfunnsekonomisk optimale avgiftsnivaet.
Inntil en slik gjennomgang er foretatt mener utval-
get at avgiften ikke ber endres.

9.1.9 Avgifter pa drikkevareemballasje

Dagens avgiftssystem for drikkevareemballasje
bestar av en miljoavgift og en grunnavgift.
Grunnavgiften ilegges drikkevareemballasje
som ikke kan gjenbrukes i sin opprinnelige form
(engangsemballasje) og er basert pa en oppfatning
om at ombruk generelt er 4 foretrekke fremfor
materialgjenvinning. Stiftelsen Ostfoldforskning
viser i en rapport (Raadal et al. 2003) at gjenfyll-
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bare (ombruk) og gjenvinnbare (engangs-) plast-
flasker (PET-flasker) har tilneermet like miljo- og
ressursmessige effekter. Det kan derfor trekkes i
tvil om grunnavgiften pad engangsemballasje fak-
tisk har noen positiv miljoeffekt. Ifelge Transport-
okonomisk institutt (Eidhammer 2005) vil en over-
gang fra gjenfyllbar til gjenvinnbar emballasje
redusere transporten knyttet til retur, slik at CO,-
utslipp, veislitasje, stoy mv. ogsa reduseres. Miljo-
kostnader knyttet til transport skal imidlertid prin-
sipielt sett prises gjennom drivstoffavgiftene, og
ikke gjennom f.eks. grunnavgiften.

Bryggeri- og mineralvannsbransjen er delt i
synet pa grunnavgiften pd engangsemballasje.
Deler av bransjen hevder at dersom grunnavgiften
fiernes, vil flere bryggerier gé over til engangsflas-
ker, og dette vil fore til en sentralisering av produk-
sjonen og nedleggelse av bryggerier. Andre deler
av bransjen, bl.a. en del sma produsenter, ensker
en fjerning av grunnavgiften. Flere av disse produ-
sentene har allerede investert i anlegg for gjen-
vinnbare engangsflasker og hevder at avgiften er
konkurransevridene i deres disfaver. I tillegg hev-
der bransjen at handtering av ombruksemballasje i
butikk krever mye areal og arbeidskraft.

EFTAs overvikningsorgan (ESA) har flere
ganger stilt spersmal ved den norske grunnavgif-
ten, jf. E@QS-avtalen artikkel 14. ESA mener at
grunnavgiften er i strid med forbudet mot diskrimi-
nerende avgifter fordi den i hovedsak rammer
utenlandske produsenter av drikkevarer si lenge
disse av praktiske arsaker benytter engangsembal-
lasje. ESA har ved brev av 13. juni 2007 besluttet &
apne formell sak mot Norge om at grunnavgiften
er i strid med EQS-avtalen artikkel 14.

Utvalgets vurderinger

Grunnavgiften er basert pa en oppfatning om at
ombruk er mer miljevennlig enn gjenvinning. Til-
gjengelig dokumentasjon (Raadal et al. 2003) viser
at miljekostnadene for plastflasker som kan brukes
om igjen er om lag like store som kostnadene for
plastflasker som kan gjenvinnes. Det kan imidler-
tid veere at informasjonen pa miljesiden ikke er
godt nok belyst, og at situasjonen kan vaere anner-
ledes for andre typer drikkevareemballasje, f.eks.
bokser.

I dag foreligger det likevel ingen dokumenta-
sjon som bekrefter at ombruk er mer miljovennlig
enn gjenvinning. Dersom grunnavgiften péa
engangsemballasje ikke har den enskede miljoef-
fekten, bidrar den til en forskjellsbehandling av
produsenter som tapper pa engangsemballasje og
andre produsenter.
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Eksterne kostnader knyttet til transport av
drikkevarer eller emballasje skal reflekteres i de
faktiske kostnadene ved transporten. Hvis det fore-
ligger andre politiske mélsettinger, som for eksem-
pel & opprettholde en bestemt naeringsvirksomhet
i enkelte distrikter av hensyn til arbeidsplassene,
ber disse virksomhetene stottes direkte eller gjen-
nom generelle regionalpolitiske virkemidler. Slik
selektiv naeringsstette kan imidlertid komme i kon-
flikt med EQS-avtalens regler om offentlig stette.
Det er derfor begrenset i hvilken grad man kan
drive selektiv neeringspolitikk og fremme tiltak
som hindrer konkurranse.

Miljoavgifien pa drikkevareemballasje skal
prise miljgkostnadene ved at drikkevareemballasje
havner som seppel i naturen. Differensieringen
etter materialtype avspeiler miljokostnadene ved at
ulike typer emballasje faktisk havner som seppel i
naturen (Raadal et al. 2003). Avgiftssatsene er pris-
justert hvert ar etter at avgiften ble lagt om. Satsen
for metall kan virke noe hey i forhold til miljekost-
naden da metall ikke forarsaker kuttskader i
samme grad som glass, jf. avsnitt 7.1.9.

Miljeavgiften er gradert etter returandel, og
emballasje som inngér i godkjente retursystemer
far redusert miljpavgiftssats etter returandel, jf.
avsnitt 7.1.9. Heyere returandel gir lavere miljoav-
gift for medlemmene i ordningen, noe som stimu-
lerer bransjen til 4 legge til rette for hey innsamling
av drikkevareemballasje. Fordi avgiften skal prise
miljekostnadene ved at emballasje havner som
seppel i naturen, skal ikke emballasje som leveres
til forsvarlig behandling ilegges avgift. Miljokost-
nader knyttet til drikkevareemballasje som havner
i husholdningsavfallet eller pad annen méte leveres
til sluttbehandling, er priset gjennom avgiften pa
sluttbehandling av avfall.

Utvalgets vurderinger

Miljeavgiften pa drikkevareemballasje og returord-
ningen virker rimelig godt etter hensikten. Utval-
get foreslar imidlertid i kapittel 10 at det vurderes
om avgiftsatsen pa metall ber settes lavere enn pa
glass fordi miljgkostnaden ved at metallemballasje
havner som seppel i naturen er noe lavere enn for
glass. En reduksjon i miljeavgiften pa metall vil gi
noe lavere proveny fra miljgavgiften pa drikkevare-
emballasje.

9.1.10 El-avgiften

I NOU 2004: 8 Differensiert el-avgift for hushold-
ninger er det gitt tre ulike begrunnelser for el-
avgiften: (i) inntektskilde for staten (fiskal avgift),
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(ii) energipolitisk virkemiddel og (iii) miljepolitisk
virkemiddel. Hvilke av de generelle prinsippene
for optimal indirekte beskatning som skal legges til
grunn for utformingen av el-avgiften, vil avhenge
av hvilket formal el-avgiften skal ha. Konklusjon-
ene vil kunne bli ulike avhengig av om formaélet
bare er a skaffe staten inntekter, eller om formalet
ogsa er & oppna milje- eller energipolitiske mal.

(i) El-avgiften som inntektskilde for staten

(fiskal avgift)

Dersom el-avgiften betraktes som en rent fiskal
avgift, ber den utformes i henhold til prinsippene
for fiskale avgifter, jf. kapittel 5. I dette perspektivet
er ikke dagens avgift hensiktsmessig utformet. I
dag er husholdninger i Nord-Troms og Finnmark
fritatt fra forbruksavgiften pa elektrisk kraft. I til-
legg betaler deler av naeringslivet el-avgift. Prinsip-
pet om effektivitet i produksjonen og konsumet til-
sier at neaeringslivet ber fritas fra el-avgiften og at
alle husholdninger ber betale samme avgift. Dette
var ogsd anbefalingene fra Gronn skattekommisjon
(NOU 1996: 9) og Skatteutvalget (NOU 2003: 9).

(ii) El-avgiften som energipolitisk virkemiddel
El-avgiften har ogsé blitt betraktet som et energipo-
litisk virkemiddel. Vurdert som energipolitisk vir-
kemiddel er den primare effekten av el-avgiften &
redusere/begrense forbruket av elektrisitet, og
effekten av avgiften er sterre jo mer prisfolsom
ettersporselen er og jo sterre del av forbruket som
er avgiftsbelagt. Dagens avgiftsfritak og reduserte
satser for ulike grupper er ikke hensiktsmessig
dersom el-avgiften betraktes som et energipolitisk
virkemiddel. Hvis en avgiftsekning er ment a bidra
til & begrense elforbruket, er det viktig at mest
mulig av kraftforbruket omfattes av avgiften.
Generelt vil en gkning i el-avgiften kunne gi
redusert forbruk av elektrisitet, men substitusjon
over til andre energikilder, bade fornybare energi-
kilder, fossile energikilder og ved, vil gjere at den
samlede effekten pa energiforbruket er usikker.

(iii) El-avgiften som miljgpolitisk virkemiddel

El-avgiften er generelt et lite treffsikkert virkemid-
del for 4 begrense miljeulemper ved kraftproduk-
sjon fordi avgiften behandler all bruk av elektrisi-
tet likt, uavhengig av hvordan elektrisiteten er pro-
dusert. Avgifter pd produksjon av energi er mer
treffsikkert for & begrense miljgproblemer, jf.
NOU 1996: 9 Grenne skatter. Dagens el-avgift kan
ikke betraktes som en miljeavgift, men den har
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Tabell 9.5 Oppvarmingsutstyr i boligene, 2001.
Prosent

Oppvarmingsutstyr Prosent
Elektriske ovner eller varmekabler 97
Vedovn/peis 71
Ovn for olje/parafin 20
Felles sentralfyr 5
Egen sentralfyr 2
Annet 2
Fjernvarme 1
Varmepumpe 0

Kombinert ovn for olje og ved er inkludert i tallene for bade ovn
for olje/parafin og vedovn/peis.

Kilde: Beeng (2005).

likevel en indirekte miljevirkning fordi prisen pa
elektrisitet har betydning for forbruket av andre
energikilder til oppvarming. Nar prisen pa elektri-
sitet gker, vil alternative energilesninger og tiltak
for energisparing (energieffektivisering) bli mer
lonnsomme. Den indirekte miljevirkningen av el-
avgiften er avhengig av hvilke andre energikilder
til oppvarming som tas i bruk. Hvis f.eks. elektrisi-
tet basert pa vannkraft blir erstattet med okt bruk
av fyringsolje, kan miljeeffekten av en ekning i el-
avgiften bli negativ. Ved overgang til vedfyring vil
lokale utslipp oke, noe som serlig er et problem i
byer. Nye rentbrennende ovner har imidlertid
lavere utslipp enn tradisjonelle vedovner. Tabell
9.5 gir en oversikt over hvor stor andel av hushold-
ningene som hadde ulike typer oppvarmingsutstyr
i2001.

Ved utbygging av vann- og vindkraft settes det
ingen pris pa varige naturinngrep, men miljgulem-
pene forseokes begrenset gjennom verneplaner og
konsesjonsbehandling. Det innebarer at de
lopende miljekostnadene ved denne typen natur-
inngrep ikke blir tatt hensyn til i beregningene av
kostnadene knyttet til produksjon og leveranse av
elektrisk kraft, og dermed ikke blir reflektert i pri-
sen péa elektrisk kraft.

Effekter pd konkurranseevne og

samfunnsgkonomisk effektivitet

Dersom el-avgiften skal betraktes som en rent fis-
kal avgift ber neeringslivet fritas for el-avgift, mens
alle husholdninger ber betale avgiften. I en analyse
av ulike reformer i systemet for el-avgift viser
Bjertnaes, Faehn og Aasness (2006) at fullt fritak for
nearingslivet, slik som i ferste halvdel av 2004, gir
sma endringer i industriens konkurranseevne,
béde i forhold til utenlandske bedrifter og i forhold
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til andre neringer innenlands. Det skyldes at
industrien i dag betaler forholdsvis lite el-avgift
(industrien har redusert sats pa 0,45 ere pr. KWh
og store deler av kraftkrevende industri er fritatt i
trad med fritakene i EUs energiskattedirektiv). Det
er i stor grad andre deler av neringslivet enn
industrien som betaler el-avgift.

En utvidelse av avgiftsgrunnlaget for a
begrense forbruket av elektrisitet vil fore til darli-
gere lonnsomhet i den delen av industrien som
ikke betaler avgift i dag. Modellberegninger i
Bjertnaes, Faehn og Aasness (2006) viser at en inn-
foring av full el-avgift for hele naeringslivet (kombi-
nert med en gkning i overferingene til husholdnin-
gene) gir et markert fall i konkurranseevnen for
kraftkrevende industri (produksjon av metaller og
kjemiske ravarer), bade pa eksportmarkedet og
hjemmemarkedet, mens konkurranseevnen for
annen industri bedres som felge av at lenningene
faller. Dette er bl.a. en effekt av at ettersperselen
etter arbeidskraft fra kraftkrevende industri faller,
jf. omtale i kapittel 5.

Pris- og inntektselastisiteter for elektrisitet i
husholdningene

Sammenhengen mellom etterspersel og pris males
ved priselastisiteter. I MODAG, en makrogkono-
misk modell utviklet av Statistisk sentralbyr3,
simuleres endringen av priser pa etterspersel.
Finansdepartementet benytter modellen i forbin-
delse med arbeidet med nasjonalbudsjettene. For
elektrisitet er den langsiktige priselastisiteten
(effekt etter 20 ar) estimert til -0,19 for husholdnin-
gene (Boug et al. 2002). En elastisitet pa -0,19 betyr
at dersom prisen gkes med 1 pst. vil ettersperselen
synke med -0,19 pst. MODAG simulerer ogsé virk-
ningen pa ettersporselen etter et gode oker nér inn-
tekten oker med 1 pst. Den estimerte inntektselas-
tisiteten for elektrisitet i et langsiktig perspektiv er
1,02 (Boug et al. 2002). Den lave priselastisiteten
pa elektrisitet tilsier at avgiften gir beskjedne vrid-
ninger i konsumet. Dette kan forsvare en fiskal
saeravgift pa elektrisitet.

Effekter pd inntektsfordeling

Fordelingsvirkninger av el-avgiften har tidligere
veert mye debattert, serlig i perioder med heye
strompriser. Det er gjort en rekke analyser og
utredninger knyttet til dette temaet. Generelt bru-
ker husholdninger med lav inntekt en sterre andel
av husholdningsinntektene pa elektrisitet enn hus-
holdninger med hey inntekt, men det er likevel
stor variasjon i el-forbruket blant husholdninger
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Energikilder og energibaerere
Kilder til energiformal kan vi finne mer eller

mindre tilgjengelig i naturen, og eksempler er:

— Vannkraft — vann med potensiell energi som
kan omdannes til bevegelsesenergi

— Vind-, belge- og tidevannsenergi — bevegelses-
energi

— Geotermisk energi/jordvarme - termisk
energi

— Olje, gass, kull og biomasse — kjemisk energi
dannet ved fotosyntese

— Solenergi - stralingen som er utgangspunktet
for mesteparten av energien vi bruker

— Uran -kjerneenergi som blir frigjort ved split-
ting av atomkjernene

Brukerne av energi kan vanligvis ikke benytte

disse energikildene direkte, og er avhengig av en

egnet energibearer. I noen tilfeller kan energikil-

den fungere som energibaerer uten vesentlig

bearbeiding/omdanning. Eksempler pa slike kan

veere olje, gass, kull og bioenergi som gjennom-

gar ulike former for foredling. Ogsé jordvarme

og solenergi kan benyttes direkte — til oppvar-

mingsformal. I andre tilfeller ma det skje en

omdanning fra en energiform til en annen for at

vi skal kunne nyttiggjore oss den pa en praktisk

mate. Energien blir da omdannet til en energibae-

rer som muliggjer distribusjon, for eksempel:

— Elektrisitet

— Fjernvarme (distribusjon av varmt vann)

— Bensin og andre drivstoff basert pa fossilt el-
ler biologisk materiale

— Hydrogen

— Elektrokjemisk energi lagret i et batteri

Energien i et lukket system vil alltid veere bevart
— den kan verken oppsta eller forsvinne. Energi
kan derimot gé over fra en form til en annen, og
nar det skjer reduseres kvaliteten pa energien.
Energikvalitet kan defineres ut i fra hvor stor
grad den aktuelle energimengden kan benyttes
til «<nyttige» formal. Anvendeligheten til energien
angis ofte ved andelen eksergi, mens den «unyt-
tige» delen av energien kalles anergi. Elektrisitet
og mekanisk energi har hey andel eksergi/hey

Boks 9.1 Energi og miljg

kvalitet — spillvarme ved lav temperatur har lav
andel eksergi/lav kvalitet. Dette kan forstas ved
at elektrisitet kan benyttes til en lang rekke ulike
formal (lys, maskiner, varme) — spillvarmen kan
bare brukes til oppvarming.

Energi og milje

Bruk av energi kan ha miljekonsekvenser. Disse

kan vaere knyttet til utvinning, omdanning, distri-

busjon og bruk av energien. Miljekonsekven-
sene dekker et stort spekter, bade nar det gjelder
geografisk utstrekning, type miljepavirkning og
alvorlighetsgrad.

Eksempler pa konsekvenser av utvinning av
energi kan veere:

— Vind- og vannkraftutbygging og utnyttelse av
jordvarme — naturinngrep med tap av biolo-
gisk mangfold, arealtap

— Utvinning av olje, gass, kull og bioenergi — na-
turinngrep, forurensning av luft og vann

— Utnyttelse av solenergi — naturinngrep, areal-
tap

— Utvinning av uran - naturinngrep, forurens-
ning som folge av gruvevirksomhet

Konsekvenser ved omdanning og distribusjon av

energi kan vaere:

— Naturinngrep og forurensing fra raffinerier

— Luftforurensning ved produksjon av varme
og/eller elektrisitet

— Radioaktivt avfall fra kjernekraftproduksjon

— Tap av natur og arealer som folge av lednin-
ger og transformatorstasjoner for overforing
av elektrisitet

— Naturinngrep ved etablering av gassrerled-
ninger og fjernvarmeror

— Forurensning fra bater og biler som frakter
ulike energibaerere

— Lekkasje til luft og vann

Konsekvenser ved bruk av energi:

— Luftforurensing ved forbrenning av ulike
brensler — globale, regionale og lokale konse-
kvenser

— Stey

— Tap av biologisk mangfold

med om lag samme inntektsniva, se Halvorsen og
Nesbakken (2003).

Utvalget som vurderte differensiert el-avgift for
husholdninger (NOU 2004: 8) anbefalte at det ikke
innferes en differensiert el-avgift for husholdnin-

gene, selv om en slik differensiering bade reduse-
rer el-forbruket og bidrar til & motvirke uheldige
fordelingsvirkninger av en proporsjonal avgifts-
okning. Utvalget mente at disse malsettingene kan
realiseres mer effektivt og mer hensiktsmessig
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ved at en proporsjonal avgiftsekning kombineres
med direkte fordelingspolitiske virkemidler. En
proporsjonal avgiftsekning omfatter alt forbruk, og
vil gi sterkere reduksjon i elektrisitetsforbruket,
mer kostnadseffektive sparetiltak og mer effektiv
utnyttelse av kraftressursene. Bruk av direkte for-
delingspolitiske virkemidler vil gi bedre skjerming
av husholdninger med lav inntekt som har et hoyt
elektrisitetsforbruk. Desstuen vil en, ved en pro-
porsjonal avgiftsekning kombinert med direkte
fordelingspolitiske virkemidler, unngd de store
administrative kostnadene som en differensiert el-
avgift vil medfere. Seeravgiftsutvalget slutter seg til
konklusjonene i NOU 2004: 18.

Utvalgets vurdering

Hvis el-avgiften skal betraktes som en rent fiskal
avgift ber naeringslivet fritas og alle husholdninger
betale samme avgift. Utvidelse av grunnlaget for el-
avgiften til 4 omfatte alle husholdninger, vil ikke
veaere tilstrekkelig til & dekke inn tapet i proveny
ved en fjerning av all el-avgift for naeringslivet.

Dersom el-avgiften betraktes som et energi-
eller miljepolitisk virkemiddel som skal bidra til
lavere el-forbruk og stimulere til nye energiformer,
skal all bruk av elektrisitet skattlegges med
samme sats. Det vil innebzre en betydelig avgifts-
okning for deler av naringslivet og substitusjon
over til andre energiformer. Miljoeffekten vil
avhenge av hvilke andre energiformer som velges
istedenfor elektrisitet. Fordi el-avgiften ikke skiller
mellom hvordan elektrisiteten produseres, men
behandler all bruk av elektrisitet likt, finnes det
generelt mer treffsikre virkemidler for & stimulere
til utvikling av nye energiformer. Til oppvarmings-
formal kan el-avgiften gi overgang til mer foruren-
sende energikilder som fossile brensler og ved.
Béade husholdninger og naeringslivet har ofte flere
kilder for oppvarming, for eksempel elektrisitet og
olje. Hvis malet er a4 begrense energiforbruket
generelt, og ikke bare elektrisitetsforbruket, skal i
prinsippet all energibruk skattlegges, uavhengig
av hvordan energien produseres. En generell ener-
giavgift er neermere droftet i kapittel 10.

Utvalget vil ogsa peke pa at dagens praksis med
verneplaner og konsesjonsbehandling av ulike
anlegg ikke tar hensyn til de lopende miljokostna-
dene ved etablering av slike anlegg. I kapittel 10
anbefaler derfor utvalget at det foretas en gjen-
nomgang av miljgeffekter knyttet til etablering av
produksjonsenheter for kraft og transport av elek-
trisk kraft.

Utvalget antar at de administrative kostnadene
forbundet med & oppheve unntak fra el-avgiften,
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utvide avgiftsplikten eller oke satsen for enkelte
grupper slik som diskutert ovenfor, vil veere relativt
smé. Endringer i avgiften for neeringslivet som ikke
innebeerer fullt fritak for alle, eller lik sats for alle, vil
imidlertid by pa utfordringer i forhold til ESA. El-
avgiften for nzeringslivet ble lagt om i trdd med
ESAs retningslinjer for miljostette fra 1. juli 2004, if.
omtale i Revidert nasjonalbudsjett 2004 og St.prp.
nr. 63 (2003-2004) Tilleggsbevilgninger og omprio-
riteringer i statsbudsjettet medregnet folketrygden.
I tillegg til en generell energiavgift peker utval-
get 1 kapittel 10 pd mulige endringer for hushol-
dingssektoren innenfor dagens el-avgift.

9.1.11 Grunnavgift pa fyringsolje
Grunnavgiften pa fyringsolje ble innfert samtidig
med ekningen i el-avgiften i 2000, jf. kapittel 7. Vur-
dert som et energipolitisk virkemiddel er det pri-
meaere méalet med grunnavgiften i redusere forbru-
ket av olje, og effekten er storre jo mer prisfelsom
ettersperselen er, og jo sterre del av forbruket som
er avgiftsbelagt. Miljekostnadene knyttet til bruk
av fossile brensler er priset via andre avgifter.

Bade husholdninger og neeringslivet har ofte
flere kilder for oppvarming, for eksempel elektrisi-
tet og olje eller elektrisitet og vedfyring, jf. avsnitt
9.1.10. Muligheten for substitusjon mellom ulike
energikilder betyr at endringer i relative energipri-
ser kan ha en relativt sterk effekt pa etterspeorsel
etter ulike energibarere, og at virkningene ofte er
sterre pé lang sikt enn pé kort sikt.

Dagens reduserte satser for treforedlingsin-
dustrien og fiskemel- og sildeoljeindustrien er ikke
hensiktsmessig dersom grunnavgiften pa fyrings-
olje betraktes som en energipolitisk avgift. Grunn-
avgiften pa fyringsolje har blitt gitt en implisitt
energi- og miljepolitisk begrunnelse utover & redu-
sere utslippene av CO, og svovel. Mineralolje ileg-
ges ogsa CO,avgift og svovelavgift. I St. meld. 29
(1998-1999) Om energipolitikken ble det &
begrense veksten i energiforbruket vurdert som et
sentralt element i en strategi for omlegging av
energipolitikken, jf. kapittel 7.

I det opprinnelige forslaget til vedtak om
grunnavgift pa fyringsolje, ble det ikke foreslatt fri-
tak for treforedlingsindustrien, jf. St.prp. nr. 1
(1999-2000) Skatte-, avgifts og tollvedtak. I Stor-
tingsbehandlingen kom imidlertid dette fritaket
inn under henvisning til de merkostnader bruk av
fyringsolje representerer ved produksjon av papir-
produkter basert pa returfiber, jf. B.innst.S. nr. 1
(1999-2000) Innstilling fra finanskomiteen om
skatte-, avgifts- og tollvedtak for 2000.
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Elektrisitet og brensel
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Figur 9.2 Husholdningens utgift til elektrisitet og
brensel som andel av samlet utgift (pst.) etter
husholdningens inntekt (1000 kroner), 2000-2002

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Effekter pa inntektsfordeling

Figur 9.2 nedenfor viser budsjettandelen til elektri-
sitet og brensel for husholdninger etter inntekt.
Figuren viser at budsjettandelen er sterre for hus-
holdninger med lav inntekt enn for husholdninger
med hey inntekt. Dette viser at el-avgiften og
grunnavgiften pa fyringsolje er regressive. Som
omtalt ovenfor er det imidlertid stor variasjon i
energiforbruk innenfor de ulike inntektsgruppene.

Pris- og inntektselastisiteter

IMODAG (Boug et al. 2003) er det beregnet at den
langsiktige priselastisiteten (20 ar) for varegrup-
pen «fyringsolje m.m.» er -0,65. Inntektselastisite-
ten er anslatt til 1,02 (Boug et al. 2002). I Konsum
G 2006 brukes priselastisiteten -0,48 for brensler.

Administrative konsekvenser

Grunnavgiften pa fyringsolje ilegges importerer
og innenlandske produsenter av mineralolje, og
det er derfor sveert fa som er avgiftspliktig for
denne avgiften. Fritaket for treforedlingsindus-
trien, sildemel- og fiskemelindustrien administre-
res som en refusjonsordning. Dette skjer ved at
den enkelte bedrift innrapporterer sitt forbruk av
mineralolje og fir refundert avgift for dette volu-
met av tollmyndighetene. Denne ordningen omfat-

Kapittel 9

ter kun et begrenset antall bedrifter. Dersom frita-
ket skal utvides til 4 gjelde en sterre del av
neringslivet, vil antall bedrifter omfattet av refu-
sjonsordningen bli sterre. Dette vil gi administra-
tive kostnader bade hos tollmyndighetene og de
bedriftene som omfattes av refusjonsordningen.

Utvalgets vurderinger
El-avgiften og grunnavgiften pa fyringsolje ber gis
samme tolkning, enten som fiskale avgifter eller
som energi- eller miljepolitiske virkemidler. Der-
som grunnavgiften betraktes som en rent fiskal
avgift, tilsier prinsippet om effektivitet i produksjo-
nen at naeringslivet ber fritas fra grunnavgiften,
noe som ikke er tilfelle i dag. Et eventuelt fritak fra
grunnavgiften for naeringslivet bor i sé fall gjelde
generelt for all naeringsvirksomhet for ikke a
komme i konflikt med E@S-avtalens forbud mot
offentlig stotte, jf. EQJS-avtalen artikkel 61 (1).
Dersom grunnavgiften pa fyringsolje betrak-
tes som et energi- og miljepolitisk virkemiddel,
ber all bruk av fyringsolje skattlegges med lik
sats. Dette innebaerer at fritaket for treforedlings-
industrien, sildemel- og fiskemelindustrien ber
fiernes. Ved & avgiftsbelegge elektrisitet og olje
gjennom el-avgiften og grunnavgiften kan dette
stimulere til utvikling og investering i alternative
energiformer som ellers ikke ville veert lenn-
somme. Avgiftsniviet pd grunnavgiften og el-
avgiften ber vurderes opp mot en generell energi-
avgift. En generell energiavgift ber omfatte all
energi, ogsd alternative energikilder. Hvis alle
andre eksternaliteter er riktig priset for de ulike
energibaererne, skal avgiften vaere lik pr. energi-
enhet. En generell energiavgift er neermere drof-
tet i kapittel 10. Utvalget peker ogsa pa mulige
endringer i dagens avgift pa fyringsolje.

9.2 Bruksuavhengige bil- og
batavgifter

De bruksuavhengige bil- og batavgiftene er pri-
meert fiskalt begrunnet. Miljghensyn og andre
eksterne kostnader som skyldes bruk av kjeretoy
og béter, ivaretas primaert gjennom drivstoffavgif-
tene (bensinavgiften og autodieselavgiften). De
bruksuavhengige bil- og batavgiftene vil imidlertid
pavirke bil- og batparkens storrelse og sammenset-
ning og dermed ha betydning for miljeeffekter
knyttet til bruk av bil og bat. Det er ogsa tatt visse
fordelingshensyn ved utformingen av avgiftene.
De bruksuavhengige motorvognavgiftene er
engangsavgiften, omregistreringsavgiften, arsav-
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giften og vektarsavgiften. I tillegg kommer bét-
motoravgiften.

9.2.1 Engangsavgiften

Engangsavgiften (som betales ved forste gangs
registrering av bilen) har ferst og fremst til hensikt
a skaffe staten inntekter. Beregningsgrunnlaget og
progressiviteten i satsene gir den imidlertid bade
et miljeaspekt og et inntektsfordelingsaspekt. Som
omtalt i kapittel 7 ble engangsavgiften lagt om fra
1. januar 2007 slik at CO4-utslipp erstattet motorvo-
lum som en av avgiftskomponentene i engangsav-
giften. Hovedformélet med omleggingen var &
motivere til anskaffelse av kjoretey med lavere
COg-utslipp. I tillegg ble CO,-utslipp ansett som et
mer framtidsrettet avgiftsgrunnlag enn slagvolum.
Bruk av CO,komponenten gir grunnlag for en
mer helhetlig behandling av f.eks. hybrid- og el-
biler i avgiftssystemet. Alle biler vil ha en motoref-
fekt og en egenvekt, men i framtiden vil det bli en
okt utbredelse av biler som ikke har slagvolum,
slik som biler med el-motorer. Kriteriene knyttet til
motoreffekt, egenvekt og CO,-utslipp er alle objek-
tive opplysninger hentet fra det Sentrale motor-
vognregisteret og er basert pa typegodkjenningen
til det enkelte kjoretoy. Dette forenkler avgiftsfast-
settelsen betydelig. Hvis ikke Kjoretoyet slipper ut
CO,, settes avgiften fra denne komponenten til
null. I si mate er dagens avgiftssystem godt tilpas-
set alternative drivstoff og motorteknologier.
Dagens system for engangsavgift gir imidlertid
lenger enn dette ved at bl.a. el-biler er fullt ut fritatt
for avgift.

Selv om engangsavgiften er basert pa kriterier
som gjor at den har enkelte miljomessige effekter,
regnes engangsavgiften som en fiskal avgift, og
den ber da utformes i henhold til prinsippene for
effektiv indirekte beskatning, jf. kapittel 5. Prinsip-
pet om effektivitet 1 produksjonen tilsier at
neaeringslivet ber fritas fra engangsavgiften. Dette
er delvis ivaretatt ved at typiske neeringskjeretoy
skjermes helt eller delvis fra engangsavgift. Det
betales for eksempel ikke engangsavgift for laste-
biler og busser lengre enn 6 meter med mer enn 17
sitteplasser. Pa den annen side vil neeringskjoretoy
ogsé kunne benyttes som alternativ til personbiler.
Dette gjelder serlig varebiler og minibusser. Disse
betaler derfor en prosentandel av personbilavgif-
ten. Det hoye niviet pa engangsavgiften skaper en
del tilpasninger. Generelt vil avgiften vri tilpasnin-
gen mellom biler etter vekt, ytelse og CO,-utslipp,
og mellom biler i ulike Kkjoreteygrupper. Avgiften
har derfor virkninger som ikke samsvarer med
hensikten med fiskale avgifter. Det er vanskelig a
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utforme en mer neytral engangsavgift som ikke
vrir tilpasningen mellom ulike biltyper, saerlig fordi
det kan veere lonnsomt & anskaffe typiske naerings-
kjoretoy til privat bruk. Dette har fert til at avgrens-
ninger og definisjoner har blitt endret flere ganger.

For 4 oppna best mulig kostnadseffektivitet i
miljepolitikken ber virkemiddelbruken generelt
rettes direkte mot kilden til det forurensende
utslippet, dvs. at avgiften legges pa bruken av kjo-
retoyet og ikke pa kjop eller eie av Kjoretoyet. Hvis
biler som forurenser mindre enn tradisjonelle ben-
sin- og dieselbiler skal ha lavere engangsavgift,
kan dette tolkes som at eksternalitetene ikke er pri-
set riktig gjennom drivstoffavgiftene og CO,-avgif-
ten. Pa den annen side hvis det er en eksplisitt mal-
setting 4 vri bilparken fra sterre forurensende biler
til mindre biler, som ogsa gir mindre utslipp, eller
benytter alternativ teknologi, kan en differensiert
engangsavgift eller arsavgift vaere et mulig virke-
middel. En stor ekning i andelen lavutslippskjere-
tay, slik som for eksempel foreslatt i Lavutslippsut-
valget NOU 2006: 16, vil kreve en omfattende virke-
middelbruk.

Det blir ofte hevdet at en hoy engangsavgift kan
fore til lav utskiftningstakt og dermed en gammel
bilpark. Gjennomsnittsalderen pa bilparken i
Norge er imidlertid ikke vesentlig heyere enn i
Sverige (10,2 ar i Norge og 9,6 ar i Sverige). Sve-
rige har ingen engangsavgift ved kjop av bil, og
bilene er derfor vesentlig billigere enn i Norge. 1
Danmark, hvor avgiften er hoyere enn i Norge, er
gjennomsnittsalderen pa bilparken lavere enn i
Sverige. Dette tyder pé at ogsa andre forhold enn
engangsavgiften er viktige for alderen pa bilpar-
ken.

En gammel bilpark er et problem dersom nyere
biler har bedre egenskaper knyttet til sikkerhet,
milje osv. De siste arene har det veert en betydelig
utvikling knyttet til bilenes sikkerhets- og miljoeg-
enskaper. En yngre bilpark ville derfor i dag isolert
sett gitt bade sikkerhets- og miljogevinster.

Effekter pd inntektsfordeling

Figur 9.3 nedenfor viser budsjettandelen mht. Kjop
av egne transportmidler for husholdninger etter
inntekt. Figuren viser at budsjettandelen gker med
husholdningens inntekt, og budsjettandelen for
husholdninger med hey inntekt er om lag tre gan-
ger storre enn budsjettandelen til husholdninger
med lav inntekt. Dette illustrerer at engangsavgif-
ten er progressiv. Engangsavgiften kan derfor
veere et godt inntektsfordelingsmessig virkemid-
del.
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Figur 9.3 Utgift til kjop av egne transportmidler
som andel av husholdningens samlede utgifter
(pst.) etter inntekt (1000 kroner), 2000-2002

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Pris- og inntektselastisiteter

IMODAG er det beregnet at den umiddelbare pris-
elastisiteten til varegruppen «kjop av eget kjore-
tey» er -0,93 og den tilsvarende inntektselastisite-
ten er 5,16. Pa lang sikt (20 ar) er de tilsvarende
elastisitetene -1,77 og 1,03 (Boug et al. 2002).

Utvalgets vurderinger

Engangsavgiften skaper vridninger i konsumet,
bade bort fra konsum av bil og over mot mindre
biler. Forholdsvis heye pris- og inntektselastisite-
ter tyder pa at vridningseffektene kan bli ganske
store. Slik sett er ikke engangsavgiften noen god
fiskal avgift. Engangsavgiften kan sies a ivareta
fordelingshensyn, men fordelingshensyn ber i
stor grad tas via det direkte skattesystemet fordi
det er et mer treffsikkert virkemiddel. Bil er imid-
lertid en vare som kan veere komplementeer med
fritid, og slike varer skal ut fra teorien skattlegges
mer enn andre varer. P4 den annen side kan kon-
sum av bil ha andre effekter pa tilbud av arbeid.
Dersom personer med hey inntekt har sterkere
preferanser for enkelte konsumvarer, som for
eksempel store og dyre biler, gir teorien ytterli-
gere et argument for at slike varer kan ha en hey-
ere avgift enn andre varer, jf. kapittel 5. Et hoyt
niva pa engangsavgiften, spesielt for store biler, i
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kombinasjon med at typiske neeringskjeretoy
skjermes for avgiften, kan imidlertid ogsa gi opp-
hav til uenskede tilpasninger ved at det blir lenn-
somt & anskaffe typiske naeringskjoeretoy til privat
bruk. P4 den annen side har omleggingen av
engangsavgiften gitt den et praktisk fiskalt
avgiftsgrunnlag som er tilpasset bade alternative
drivstoff og alternative motorteknologier. Vekt-
leggingen av CO,-utslipp som en komponent inne-
beerer at avgiften ogséd kan begrunnes ut fra miljo-
hensyn, men utvalget vil papeke at miljoeffekter
som generelt er knyttet til bruk av bil skal prises
gjennom bruksavhengige avgifter. P4 bakgrunn
av denne vurderingen kan utvalget vanskelig se
seerlige gode begrunnelser for 4 opprettholde de
heye engangsavgiftene pa bil. Utvalget vil imidler-
tid papeke at selv om niviet pd engangsavgiften
kan senkes, ber engangsavgiften fortsatt ha en
progressiv utforming.

9.2.2 Arsavgift

Arsavgiften er fiskalt begrunnet og har til hensikt &
skaffe staten inntekter. Arsavgiften palegges en
rekke ulike Kkjoretoy med tillatt totalvekt inntil
7500 kg. Kjoretoy med en tillatt totalvekt over
7 500 kg ilegges vektarsavgift. Avgiften palegges
etter fire ulike satser, avhengig av kjeretoytype.
Hoyeste sats betales for kjoretoy i avgiftsgruppe 1,
og utgjer 2 915 kroner for 2007. Avgiftsgruppe 1
omfatter bl.a. personbiler. Det er den enkelte bil-
eier som er ansvarlig for avgiften.

Arsavgiften er fiskalt begrunnet og utformin-
gen skal derfor veere i trdd med prinsippene for fis-
kale avgifter jf. kapittel 5. Neeringslivet er delvis fri-
tatt ved at blant annet drosjer, ambulanser, motor-
redskaper og traktorer ilegges en vesentlig lavere
sats enn personbiler. Naeringslivets bruk av per-
sonbiler, varebiler og lastebiler burde ogsa vert
fritatt fra avgiften. Et slikt fritak ville imidlertid fort
til betydelig fare for omgéelse, f.eks. ved at et kjo-
retoy formelt er registrert pa et foretak, mens det
reelt benyttes til privat bruk. Dette taler for at det
ikke er fornuftig a gi avgiftsfritak for kjeretey som
benyttes i naeringsvirksomhet.

I de fleste land som opererer med arsavgift, er
avgiften differensiert etter enten drivstofftype eller
andre egenskaper ved Kjoretoyene. En arbeids-
gruppe som vurderte bilavgiftene (Finansdeparte-
mentet 2003), anbefalte 4 innfere en miljedifferen-
siert arsavgift med utgangspunkt i hvilke avgass-
krav de ulike Kjoretoy oppfyller. P4 den maéten vil
en gjennom avgiftens utforming kunne stimulere
bilparken i miljevennlig retning.
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Det er vanskelig & ta hensyn til kjeretoyspesi-
fikke faktorer gjennom en vanlig drivstoffavgift, jf.
omtale under veiprising i avsnitt 9.1.1. En miljedif-
ferensiert arsavgift kan derfor veere et supplement
til drivstoffavgiftene, ved at man far tatt hensyn til
at ulike motorteknologier gir ulike lokale utslipp.
En slik differensiering kan blant annet ta utgangs-
punkt i hvilke avgasskrav (EURO-krav) de ulike
kjeretoyene oppfyller, jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007)
Skatte-, avgifts- og tollvedtak. P4 den andre siden
vil en arsavgift ikke veere et helt presist virkemid-
del. Dette skyldes at en arsavgift ikke tar hensyn til
hvor mye det enkelte Kjoretoy blir brukt.

Normalt vil dieselbiler ha heyere utslipp av par-
tikler og NOy enn bensinbiler, og eldre biler vil ha
heyere utslipp enn nyere biler. Forskjellen i utslipp
mellom bensin- og dieselbiler har imidlertid blitt
redusert over tid gjennom innferingen av stadig
strengere avgasskrav (EURO-krav).

Effekter pd inntektsfordeling

Arsavgiften ilegges med en flat sats for alle person-
biler. For husholdninger med samme antall biler
vil avgiften derfor veere regressiv. Imidlertid vil
husholdninger med hey inntekt ofte ha flere biler
enn husholdninger med lav inntekt.

Utvalgets vurderinger

Utvalget anser arsavgiften for a vaere en god fiskal
avgift som ferer til lite vridninger i ettersporselen.
Utvalget viser imidlertid til at ikke er mulig & ta
hensyn til kjereteyspesifikke faktorer gjennom en
vanlig drivstoffavgift. Utvalget viser ogsa til at
Regjeringen i St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-,
avgifts- og tollvedtak varslet at den arbeider med
sikte pa & foresla & innfere en miljedifferensiert
arsavgift med utgangspunkt i hvilke avgasskrav
(EURO-krav) de ulike Kkjoretoyene oppfyller fra
2008.

9.2.3 Vektarsavgift

Mens arsavgiften skrives ut for kjoretoy med tillatt
totalvekt under 7 500 kg, skal det betales vektérs-
avgift for kjeretey som er tyngre enn dette. Vekt-
arsavgiften skal prise lokale utslipp og veislitasje.
Rent teknisk ligner vektarsavgiften pa arsavgiften,
men er mer avansert. Vektarsavgiften bestar av en
vektgradert arsavgift og en miljedifferensiert ars-
avgift. Den vektgraderte arsavgiften er gradert
etter Kjoretoyets totalvekt, fjaeringssystem og
antall aksler. Graderingen er utformet slik at det
tas hensyn til veislitasje, og satsene ble fra 1. juli
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2000 satt lik EUs minimumssatser for Kjoretoy.
Avgiftssatsene har senere blitt prisjustert slik at de
na ligger over minimumssatsene. Den miljediffe-
rensierte Aarsavgiften er gradert etter hvilke
avgasskrav Kjeretoyet oppfyller og Kkjeretoyets
vekt. Avgiftssatsene er basert pa det relative for-
holdet mellom utslippskostnadene til kjeretoy som
oppfyller de ulike EURO-kravene. De reelle
utslippskostnadene er imidlertid heyere enn avgif-
ten.

Det er vanskelig & bruke en bruksuavhengig
avgift til & korrigere for bruksavhengige eksterne
kostnader. Siden vektarsavgiften er en arsavgift, og
dermed ikke tar hensyn til hvor mye det enkelte
kjoretoyet brukes, priser ikke avgiften veislitasjen
og de lokale utslippene til luft riktig.

Utvalgets vurderinger

Utvalget viser til at ikke er mulig a ta hensyn til kjo-
retoyspesifikke faktorer gjennom drivstoffavgif-
tene. Dette er seerlig egenskaper knyttet til lokale
utslipp og veislitasje. Slike effekter fanges best opp
av en form for veiprising. Et system med veiprising
vil ogsa i sterre grad fere til likebehandling av nor-
ske og utenlandske kjeretoy. Utvalgets anbefalin-
ger blir redegjort for i kapittel 10.

9.2.4 Omregistreringsavgift

Omregistreringsavgiften er en fiskal avgift og ber
utformes etter prinsippene for fiskale avgifter, jf.
kapittel 5. Kjoretoyene som omfattes av omregis-
treringsavgiften er delt inn i fire grupper. Avgiften
er gradert etter alder og vekt. Omregistreringsav-
giften er en sernorsk ordning, og det er ingen
andre land det er naturlig & sammenligne seg med
som opererer med tilsvarende avgifter. Innen EU
inngar isteden omsetning av brukte kjoretoy i mer-
verdiavgiftssystemet. Naeringslivet ber i prinsippet
fritas fra omregistreringsavgiften. Omregistre-
ringsavgiften er imidlertid utformet slik at den hey-
este avgiften legges pa nye kjoretoy med hoy egen-
vekt. Dette vil typisk vaere neeringskjeretey. For
eksempel er avgiften pa omregistrering av en laste-
bil ferstegangsregistrert innevaerende eller forega-
ende ar, og med egenvekt over 5 tonn, 28 382 kro-
ner (2007-regler). Til sammenlikning ilegges en 5
ar gammel personbil med egenvekt mellom 0,8 og
1,2 tonn en omregistreringsavgift pa 4 431 kroner.

Regjeringen varslet i budsjettet for 2007 at den
vil vurdere muligheten for 4 la omsetning av
brukte Kkjoretoy folge merverdiavgiftsregelverket.
Finansdepartementet sendte i desember 2006 pa
hering et forslag om 4 erstatte dagens omregistre-
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ringsavgift med en lav og flat avgift, mens merver-
diavgiftsfritaket for omsetning av brukte Kjoretoy
fiernes. Forslaget vil bl.a. innebaere at avansere-
glene for utregning av merverdiavgift vil kunne
brukes ved omsetning av brukte kjoretoy fra en
videreforhandler. Bakgrunnen for at Finansdepar-
tementet vurderer & fijerne dagens omregistre-
ringsavgift er for det forste at nivaet pa avgiften ofte
er hoyere enn det merverdiavgift pa avansen ville
ha veert. Videre innebaerer omregistreringsavgif-
ten at brukte kjoretoy anskaffet til bruk i neerings-
virksomhet en fiskal skattlegging som favoriserer
kjop av nye biler i de tilfeller hvor den neeringsdri-
vende har fradragsrett for inngdende merverdiav-
gift. Dagens omregistreringsavgift favoriserer
dessuten Kkjop av brukte Kjoretoy fra utlandet ved at
avgiften kun ilegges Kkjoretoy som tidligere er
registrert i Norge.

Utvalgets vurderinger

Omsetning av brukte Kjoretoy ber legges inn
under merverdiavgiftssystemet. Det vil da péalepe
merverdiavgift pa avansen ved salg av brukte biler.
For privat omsetning vil det ikke pélepe noen
omregistreringsavgift. Ved omregistrering av en
bil ber det imidlertid pélepe et gebyr som dekker
de faktiske kostnadene ved omregistrering hos bil-
tilsynet. En overgang til en ren avansemoms vil gi
et provenytap, og kan fore til en konkurransevrid-
ning i faver av privat omsetning av biler.

9.2.5 Batmotoravgift

Batmotoravgiften er primert fiskalt begrunnet.
Miljghensyn og andre effekter som skyldes bruk
av bat skal primeert ivaretas gjennom drivstoffav-
giftene, jf. avsnitt 9.1.1. Batmotoravgiften er i
utgangspunktet en fiskal avgift som derfor ber
utformes i henhold til prinsippene for effektiv indi-
rekte beskatning, jf. kapittel 5. Dette innebaerer at
neeringslivet ber fritas fra batmotoravgiften. Dette
er tatt hensyn til ved at det gis avgiftsfritak for
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Batmotoravgiften og effektkomponenten
i engangsavgiften pa motorvogner
125 125
—— Engangsavagift (effekt)

1001 = Batmotoravgift - 100
75 1 - 75
50 - - 50
25 - L 25

0 T " T 0
0 50 100 150 200

Figur 9.4 Batmotoravgiften og effektkomponen-
ten i engangsavgiften pa motorvogn.
1000 kroner ved ulik motoreffekt (hk)

Kilde: Finansdepartementet.

motorer som leveres til fiskefartoy, fartey regis-
trert i skipsregisteret (med unntak av fritidsbater)
og til Forsvarets marinefartey. Avgiften har neppe
fort til seerlige endringer i bruksmensteret i ret-
ning av billigere og mindre motorer, jf. Revidert
nasjonalbudsjett 2005.

Effekter pé inntektsfordeling

Basert pa Statistisk sentralbyras skattestatistikk
for 2004 er det beregnet at blant personer med
bruttoinntekt under 1 mill. kroner er det om lag 1,6
pst. som har oppgitt at de har en fritidsbat med
salgsverdi over 50 000 kroner. Av personer med
bruttoinntekt over 1 mill. kroner er denne andelen
18 pst. Dette indikerer at batmotoravgiften har
gode fordelingseffekter, siden det er rimelig & anta
at bater med hey motoreffekt systematisk har en
heyere verdi enn bater med lavere motoreffekt.

Tabell 9.6 Antall bosatte personer 17 &r og over med ligningsverdi pa fritidsbat' etter starrelsen pa

bruttoinntekt. 2004

Bruttoinntekt Antall i alt Antall med fritidsbat
Under 1 mill. kroner 3525084 57 209
1 mill. og over 48 520 8 752
Sum 3573 604 65 961

I Personer som har belep pa post 4.2.4 i den personlige selvangivelsen. 4.2.4: 'Fritidshiter, salgsverdi kr. 50 000 eller mer’.

Kilde: Statistisk sentralbyrés skattestatistikk.
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Utvalgets vurderinger
Engangsavgiften pa bil har klare fordelings- og mil-
jomessige aspekter ved at den er differensiert etter
kjoretayets storrelse og til en viss grad ogsa etter
miljoegenskaper. Det er flere argumenter som
taler for at batmotoravgiften kan differensieres
etter motoreffekt som engangsavgiften pa bil. Fri-
tidsbéat er en vare som er komplementaer med fritid
i konsumet og som dermed skal beskattes for a
motvirke substitusjon over mot fritid. I tillegg er
det de med heyere inntekter som kjoper storre
bater, jf. tabell 9.6, og varer som personer med hey
inntekt har sterke preferanser for, skal ifelge teo-
rien ha en heyere avgift enn andre varer, jf. kapittel
5. En progressiv engangsavgift er i trad med dette.
Motorer med hey effekt har heyere utslipp. Dette
kan gjenspeiles gjennom en gradering av avgiften.
Satsene ber imidlertid ekes betydelig for at dette
skal fa noen sarlig effekt.

Utvalget kommer med konkrete forslag til end-
ring av batmotoravgiften i kapittel 10.

9.3 Helse- og sosialrelaterte avgifter

Forbruket av alkohol og tobakk kan ha negative
helsemessige og sosiale effekter. Nar disse effek-
tene ikke er reflektert i prisen eller tatt hensyn til
av beslutningstageren vil konsumet bli for heyt i
forhold til hva som er samfunnsekonomisk opti-
malt, jf. vedlegg 1. Som omtalt i kapittel 5 kan seer-
avgifter pa alkohol og tobakk brukes til & korrigere
for dette. I trdd med samfunnsekonomisk teori skal
avgiften settes slik at den priser de eksterne effekt-
ene pa marginen. Avgiften kan ogsa vaere ensket av
beslutningstageren som et hjelpemiddel mot man-
glende selvkontroll. I praksis er det vanskelig a fa
til at avgiften reflekterer de eksterne effektene pa
marginen (skaden hver enkelt sigarett eller alko-
holenhet leder til), og gjennomsnittskostnaden
brukes derfor som et alternativ. Dette er naermere
diskutert i kapittel 5.

Konsum av enkelte matvarer kan ogsa vaere
forbundet med eksterne effekter, jf. kapittel 5.
Effektene kan tenkes 4 veere negative, f.eks. gkte
helseutgifter knyttet til konsum av for mye usunn
mat, eller positive, som ekt produktivitet pa
arbeidsplassen som folge av et sunt kosthold.
Negative helseeffekter kan oppsta direkte som en
folge av at man spiser usunne produkter, eller
indirekte ved at man spiser mer (har heyere inn-
tak av energi) enn hva man forbruker av energi
(er for lite fysisk aktiv). Kostholdet til nordmenn
inneholder for mye fett, saerlig mettet fett, og for
mye salt og sukker (Departementene 2007). I
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vedlegg 2 dreftes fordeler og ulemper ved ulike
virkemidler for & redusere overvekt, bade sarav-
gifter pd usunn mat og andre virkemidler som
salg- og reklamerestriksjoner og informasjons-
kampanjer.

9.3.1 Alkoholavgifter

Som omtalt i kapittel 7 har alkoholavgiftene, ved
siden av & skaffe staten inntekter, ogsd som mal &
begrense alkoholforbruk som bidrar til helsemes-
sige og sosiale problemer. Dagens produktavgift
pa alkoholholdige drikkevarer er delt inn i tre
avgiftsgrupper, avhengig av volumprosent alkohol.
Brennevinsbaserte drikkevarer er skattlagt hoyere
enn annen alkohol med samme volumprosent, jf.
avsnitt 7.3.1.

Den heyere avgiftsatsen pad brennevin kan
begrunnes med at en lettere far hey promille ved
inntak av brennevin (Goldberg og Isaksson 1957),
noe som igjen eker sannsynligheten for akutte ska-
der. Marginalskaden oker med alkoholprosenten,
det vil si at & g opp i styrke pa alkoholenheten fra
5 til 6 pst. er mindre skadelig enn & g opp i styrke
fra 45 til 46 pst. Bruk av brennevin kan ogsa gi en
mer aggressiv atferd, og er oftere Kkilde til alkohol-
forgiftning enn annen alkohol. Slike faktorer er
med pé & oke de eksterne kostnadene ved bruk av
brennevin, og taler for en relativt hey avgift pa
denne varen.

Brennevinsbasert rusbrus avgiftslegges hoy-
ere enn annen rusbrus. Rusbrus kan veere inn-
gangsporten til alkohol for en del personer (sarlig
unge mennesker) som ellers ville hatt et lavt alko-
holkonsum. Selv om rusbrus i seg selv ikke er mer
skadelig enn vin og o1, vil drikken kunne skape déar-
lige alkoholvaner pa sikt. Dette er ogsa bakgrun-
nen for at flere EU-land som Frankrike, Irland,
Tyskland og Storbritannia har innfert heyere avgift
pa rusbrus.

Skader knyttet til alkoholbruk

Skadene knyttet til alkoholbruk er omfattende.
Tabell 9.7 nedenfor er hentet fra NOU 2003: 4
Forskning pa rusmiddelfeltet. Her deles alkohol-
skadene inn etter om de er direkte eller indirekte,
og om de er akutte eller kroniske.

Som omtalt i Grensehandelsutvalget (NOU
2003: 17), kan alkoholskader ogsa deles inn etter
om de rammer en selv, eller om skadene rammer
andre. Nettopp det forhold at alkoholbruk péaferer
andre skader og problemer, er av stor betydning
for & kunne legitimere en restriktiv alkoholpolitikk.
INOU 2003: 17 er det ogsa vist til at de sosiale pro-
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Tabell 9.7 Inndeling i alkoholskader etter fire kategorier

Indirekte

Direkte
Akutte Rus, forgiftning
Kroniske Avhengighet, redusert immunforsvar,

leverskader, nevrologiske skader osv.

Ulykker, skader, vold, kriminalitet
Sosiale problemer, skonomiske problemer,
samlivsproblemer, psykiske problemer osv.

Kilde: NOU 2003: 4 Forskning pa rusmiddelfeltet.

blemene ved alkoholbruk er minst like store som
de helsemessige.

I fraveer av selvkontrollproblemer eller sosialt
press, se vedlegg 1, skal avgiftene pa alkohol pa
marginen settes lik kostnaden de samfunnsekono-
miske kostnadene ved alkoholbruk. Det er en
sveert omfattende oppgave & definere de marginale
skadekostnadene forbundet med konsum av alko-
hol. Resultatene vil vaere avhengig av hvilken
metode som benyttes. Det er ogsa heftet stor usik-
kerhet til denne typen beregninger. Gjelsvik
(2004) beregner deler av disse skadekostnadene
og skiller mellom: 1) kostnader pafert skattebeta-
lere pa grunn av overdrevent bruk av helse- og
sosialvesen, 2) kostnader péfort tredjepart fra alko-
holrelatert kriminalitet, 3) kostnader knyttet til
tapt arbeidsproduktivitet, og 4) velferdstap knyttet
til sykdom og ded, kriminalitet og privat velferds-
tap grunnet alkoholbruk (sistnevnte regnes nor-
malt som en privat kostnad). Basert pa 1) til 3) esti-
merers samfunnsekonomiske kostnadene knyttet
til alkoholbruk til 4 ligge mellom 18 og 19,6 mrd.
kroner (2001-priser, kostnader pr. ar). Dette utgjor
mellom 4 000 og 4 400 kroner pr. innbygger. Ansla-
get inkluderer altsé ikke alle kostnadene knyttet til
alkoholbruk, jf. punkt 4 over. De kortsiktige og
langsiktige folgene av omsorgsvikt er f.eks. ikke
inkludert i estimatet. Det er heller ikke tatt hensyn
til kostnader knyttet til behandling, rehabilitering
og integrering av rusavhengige i samfunnet.

Gjelsviks (2004) metode bygger pa en studie
som har beregnet de samfunnsekonomiske kost-
nadene relatert til alkoholmisbruk i England. I
denne studien, SU (2003), anslas de samfunnseko-
nomiske kostnadene relatert til alkohol i England
til mellom 240 og 260 mrd. kroner, dvs. mellom 4
900 og 5 300 kroner pr. innbygger. Dette kan nok til
en viss grad reflektere et heyere alkoholforbruk i
Storbritannia sammenliknet med Norge.

Jarl et al. (2006) har anslatt de totale kostna-
dene knyttet til alkoholforbruket i Sverige i 2002 til
20,3 mrd. svenske kroner, dvs. om lag 2 800 sven-
ske kroner pr. innbygger over 15 ar. Anslaget er et
nettoanslag, dvs. at det er justert for de positive
effektene som et lavt alkoholkonsum kan inne-
beaere. Dersom alkoholens positive effekter ikke

inkluderes, okes det totale anslaget til om lag 29,4
mrd. svenske kroner, eller om lag 4 000 svenske
kroner pr. innbygger over 15 ar. Studien inkluderer
kostnader knyttet til sykdommer og skader, sosiale
problemer, redusert produksjon og livskvalitetstap
béde for alkoholkonsumenten selv og for andre,
men det er flere kostnader og helseeffekter som
ikke er inkludert, f.eks. kostnader knyttet til
arbeidsleshet pa grunn av alkoholmisbruk. Forfat-
terne understreker derfor at anslaget i rapporten
er forholdsvis lavt sammenliknet med tidligere stu-
dier i Sverige og i utlandet. I internasjonale studier
anslas totale kostnader knyttet til alkoholforbruket
til mellom 2 600 til 6 900 svenske kroner pr. innbyg-
ger, mens en tidligere svensk underseokelse anslar
kostnadene til om lag 17 400 svenske kroner pr.
innbygger.

Horverak, Norlund og Rossow (2001) har
beregnet ekningen i alkoholforbruk ved reduksjon
i prisene til svensk og dansk niva, og anslatt de til-
horende skadevirkningene. Skadevirkningene
inkluderer effekten pa total dedelighet i befolknin-
gen, dedeligheten av alkoholrelaterte sykdommer,
ulykker, selvmord og drap, samt ekt antall domfel-
lelser for vold. Ved en reduksjon av prisene til
svensk niva kan en forvente en gkning pa omkring
600 dedsfall pr. ar. Senkes prisene til dansk niva
kan antall dedsfall ske med naermere 1 000 pr. ar.
Forfatterne understreker at slike anslag er behef-
tet med stor usikkerhet.

Priselastisiteter, etterspgrsel og virkemidler

I Grensehandelsutvalget (NOU 2003: 17) ble det
konkludert med at seravgiftene pa alkohol (og
tobakk) har en god teoretisk og helsemessig for-
ankring. Ifelge utvalget er det godt dokumentert at
okte priser forer til lavere alkoholsalg, men det er
usikkerhet knyttet til sterrelsen pé effekten. Dette
har bl.a. sammenheng med effektene av sékalt ure-
gistrert forbruk som grensehandel, tax free og
smugling, se naermere omtale i avsnitt 9.3.2. Sam-
menhengen mellom ettersporsel og pris méles ved
priselastisiteter. En elastisitet pa -0,5 betyr at der-
som prisen gker med 1 pst. vil ettersperselen redu-
seres med 0,5 pst. Tabell 9.8 nedenfor viser pris-



100
Kapittel 9

NOU 2007: 8

En vurdering av saravgiftene

Tabell 9.8 Priselastisitet for gl, vin og brennevin fra undersgkelser i Norge og Sverige'

Undersokelse (periode) Type data @1 Svakvin Redvin Hvitvin Sterkvin Brennevin
Alver (1994-2004) Manedlig -0,68 -0,09 -0,64 -0,65
Horverak (1960-1974) 2 mnd -0,7 -1,5 -1,2

Arlig 1,2 1,2
Strand (1974-1991) Tertial -1,3 -0,9

Arlig -0,3 1,2
ECON (1970-1996) Arlig 0,3 -1,1 -0,6
Nordstrem (1984-2003) Kvartalsvis -0,8 -0,6 -1,0
Konsum G? Arlig -0,8 1,3 1,1

! Flastisitetene gjelder sammenhengen mellom pris og registrert salg.
2 1 Statistisk sentralbyras modell Konsum G beregnes hvert ar priselasitisteter for bl.a. alkohol. Tabellen viser de beregnede resul-
tatene for 2007.

Kilde: Alver (2004), Hoverak (1977), Strand (1996), ECON (1999) og Statistisk sentralbyra.

elastisiteter for ol, vin og brennevin fra undersekel-
ser i Norge og Sverige.’ Elastisitetene gjelder
sammenhengen mellom pris og registrert salg.
For bade brennevin og vin er de direkte priselasti-
sitetene til dels betydelig over 1 (i tallverdi), mens
for ol er den direkte priselastisiteten i omradet 0,5-

3) i hvilken grad samme type forskningsfunn er
gjort i flere land og kulturer, og 4) relative kostna-
der med hensyn til tid, ressurser og penger for &
implementere og vedlikeholde tiltaket. Generelt er
regulering av tilgjengelighet og bruken av alkohol-
avgifter meget effektive virkemidler.

0,8.

I Babor et al. (2003) er 32 typer alkoholpolitiske
tiltak gjennomgétt og vurdert etter fire hovedkrite-
rier: 1) dokumentasjon pa effektivitet i gode stu-
dier, 2) omfang av studier og konsistens i funnene,

Norge har et lavere alkoholkonsum enn de
fleste andre vestlige land. Samtidig har alkoholfor-
bruket steget hvert ar siden 2003 (SIRUS 2006).
Det framgér av figur 9.5 at nordmenns totale alko-
holforbruk utgjer om lag halvparten av alkoholfor-
bruket i de landene i Europa hvor alkoholkonsu-
met er hoyest. Hoye priser og sterke begrensnin-
ger i tilgjengeligheten har, sammen med vinmono-
polordningen, forbud mot alkoholreklame og infor-
masjonsformidling om felgene om bruk av alkohol
veert de viktigste virkemidlene i norsk alkoholpoli-

3 FElastisitetene i tabell 9.8 ser pd sammenhengen mellom

pris og forbruk av alkohol. Undersekelsene til Alver (2004)
og Horverak (1977) gjelder registrert salg fra slbutikker og
vinmonopolutsalg (salg fra hotell, restaurant mv. er altsi
ikke medregnet). Strand (1996), ECON (1999) og Konsum
G ser pa alt registrert salg.

Registrert og uregistrert alkoholforbruk
16 16
141 B Registrert OUregistrert 14
12 12
104 10
81 -8
6 1 F6
41 L4
2 1 F2
0 q@ \o)z ,Z,(‘ ’b(\b \Cb\,b ‘\\ QO 'bb @ q 0
¥ &é\ & ‘<\° & %“Q <D‘°@ o «A‘;é N 07’(\@ «@sé Q‘)@}

Figur 9.5 Registrert og uregistrert alkoholforbruk. Liter ren alkohol pr. person over 14 ar i enkelte euro-
peiske land i 1999

Kilde: Eurpean Comparative Alcohol Study og Sosialdepartementets publikasjon Rusmiddelstatistikken i Norge, juli 2004, kapittel
3.1.2, figur 3.
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tikk (NOU 1995:24). Det er rimelig 4 tro at den
restriktive politikken som er fort bidrar til at Norge
har et lavere alkoholforbruk, ogsa totalt, enn andre
land. Samtidig har Norge et relativt hoyt uregis-
trert forbruk (grensehandel, tax free og smugling)
som andel av totalforbruket sammenliknet med en
del andre europeiske land, jf. figur 9.5.

Effekter pa inntektsfordeling

Dersom det er slik at personer i lavere inntekts-
grupper bruker en mindre andel av inntekten pa
alkohol enn personer i heyere inntektsgrupper, vil
fordelingsvirkningene av alkoholavgiften fremsta
som progressiv. Analyser basert pa Statistisk sen-
tralbyras modell LOTTE-konsum viser at brenne-
vin- og vinavgiften er progressive, mens gl-avgiften
er neytral (Aasness 2007). Se for gvrig naermere
omtale om avgifter og fordelingspolitiske aspekter
i kapittel 5.

Utvalgets vurdering

Nye beregninger av de samfunnsgkonomiske kost-
nadene ved alkoholbruk (Gjelsvik 2004) indikerer
at disse er hegyere enn provenyet fra alkoholavgif-
tene. De samfunnsekonomiske kostnadene og pro-
venyet fra alkoholavgiftene er imidlertid ikke
direkte sammenlignbare, idet en del av alkoholska-
dene er knyttet til bruk av alkohol som ikke er ilagt
avgifter. Forskjellen kan likevel indikere at avgif-
tene pa alkohol i gjennomsnitt er for lave. I vurde-
ringen av om avgiftene ber ekes ma ogsa effektene
pa grensehandel og annet uregistrert forbruk vur-
deres. Grensehandel og annet uregistrert forbruk
er diskutert i avsnitt 9.3.2. En ekning i alkoholav-
giftene vil gi okt proveny. Eventuell innstramming
i tax free-ordningen gir ogsa okt proveny. Tax free-
ordningen er diskutert naermere i avsnitt 9.3.2.

9.3.2 Avgifter pa tobakk

Ved siden av & skaffe staten inntekter har tobakk-
avgiftene som mal & begrense forbruk av tobakk
som bidrar til helsemessige problemer. Dagens
avgift omfatter sigaretter, reyketobakk, sigarer,
snus, skrd og sigarettpapir/hylser. Royketobakk
og sigarer avgiftsbelegges med lik sats pr. gram
tobakk, mens det legges en lavere sats pa snus og
skra. Sigaretter er avgiftsbelagt pr. stykk. En siga-
rett veier om lag ett gram slik at avgift pr. gram for
sigarer, sigaretter og reyketobakk er lik. Erstat-
ningsvarer for tobakk, for eksempel urtesigaretter,
omfattes ogsa av avgiftsplikten, se for ovrig omta-
len i avsnitt 7.3.2.
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Statens institutt for rusmiddelforskning (Lund
2005) lister opp fire hovedgrunner for & legitimere
tobakksavgiftene: 1) Omfanget av helseskadene,
2) Valget om & begynne 4 royke tas oftest av umyn-
dige personer med misoppfatninger av risiko, 3)
Friheten til & fortsette 4 royke er begrenset av
avhengighet og 4) Reyking kan ramme uskyldige
tredjepersoner. Rapporten konkluderer med at sta-
ten har tungtveiende grunner for 4 beskatte
tobakksvarer. I tillegg til grunnene listet opp i Lund
(2005) kan det vaere andre grunner til & avgiftsbe-
legge tobakk og andre varer for eksempel natids-
skjevhet og sosial pavirkning. Dette er naermere
diskutert i vedlegg 1.

I motsetning til Becker og Murphys teori (Bec-
ker og Murphy 1988) om at avhengighet folger av
et rasjonelt valg, viser selvkontrollsteorier at valget
om 4 royke ikke nedvendigvis felger av slike rasjo-
nelle valg. En royker paforer seg selv en eksterna-
litet som roykeren ikke tar hensyn til i sin beslut-
ning om a reyke. Virkemiddelbruk som f.eks.
beskatning vil da internalisere denne eksternalite-
ten. Den optimale tobakksavgiften skal derfor
reflektere de samfunnsekonomisk marginale kost-
nadene ved reyking inkludert eventuelt marginale
velferdskostnader som konsumenten ikke tok hen-
syn til da han begynte a royke, jf. kapittel 5.

Skader og kostnader knyttet til tobakksbruk

Det er godt dokumentert at forbruk av tobakk er
forbundet med betydelige samfunnsekonomiske
kostnader. Tobakksbruk ber derfor beskattes,
men det er ikke gitt hvilket niva avgiftssatsene skal
ligge pa. Det er sveert omfattende & identifisere de
marginale skadekostnadene forbundet med
tobakksforbruk, men det gjores stadig ulike bereg-
ninger pa dette omradet. Det er gjort fa slike stu-
dier i Norge, men nyere studier er gjort i Sverige
og Danmark. For Sverige anslar Bolin og Lindgren
(2004) utgiftene til helsevesenet og kostnadene
knyttet til produksjonsbortfall til 26 mrd. svenske
kroner hvert ar. En dansk studie (Rasmussen,
Prescott, Sorensen og Sogard (2004)) finner at roy-
king péferer samfunnet kostnader selv om en tar i
betraktning at reykerne har kortere forventet leve-
alder. Det er rimelig 4 anta at resultater i disse
undersekelsene i noen grad kan overfores til
Norge.

Cnossen og Smart (2005) oppsummerer ulike
studier av skadekostnadene knyttet til reyking av
tobakk, inkludert lavere utgifter til pensjoner med
mer som folge av at roykere har kortere forventet
levealder i ulike EU land. Cnossen og Smart (2005)
viser at nar alle kostnader tas med i betraktning
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kan det argumenteres for at dagens avgiftsniva pa
tobakk i flere EU-land ligger noe heyt. Cnossen og
Smart tar imidlertid ikke hensyn til problematik-
ken rundt selvkontroll som er diskutert i vedlegg
1. Dersom en tar slike hensyn med i betraktningen
skal avgiftene ligge hoyere enn det Cnossen og
Smart kom fram til.

I NOU 2006: 16 Tobakksindustriens erstat-
ningsansvar ble det beregnet at utgiftene til selve
sykehusbehandlingen knyttet til tobakksrelaterte
sykdommer érlig beleper seg til om lag 2 mrd. kro-
ner. I denne beregningen er verken sykehusinves-
teringer, sykepenger, trygder, produksjonstap o.1.
inkludert. Derimot har Sanner (1991) forsekt &
identifisere de totale samfunnsekonomiske kostna-
dene forbundet med reyking. Beregningene viste
at samfunnets totale utgifter knyttet til reyking var
om lag 7 mrd. kroner i 1988.4

Fra 1. juni 2004 ble lov 9. mars 1973 nr. 14 om
vern mot tobakksskader endret til et mer utvidet
vern. Loven § 6 forste ledd slar fast at «I lokaler og
transportmidler hvor allmennheten har adgang
skal lufta veere roykfri. Det samme gjelder i meote-
rom, arbeidslokaler og institusjoner hvor to eller
flere personer er samlet. Dette gjelder ikke i bebo-
elsesrom i institusjoner, men institusjonen plikter a
gi dem som ensker det, tilbud om reykfrie rom.»
Passiv roking er en del av de eksterne kostnadene
forbundet med reyking. En kan argumentere for at
kostnadene knyttet til passiv reyking har blitt min-
dre etter at den nye reykeloven tradte i kraft.

I dagens satsstruktur avgiftslegges snus bety-
delig lavere enn sigaretter, royketobakk og sigarer.
Det har ssmmenheng med at helsekostnadene ved
bruk med snus er lavere enn ved bruk av sigarer,
sigaretter og reyketobakk. Det kan likevel veere
holdepunkter for at snusavgiften er for lav i forhold
til avgiften pa sigaretter og reyketobakk. Henley et
al. (2007) viser at overgang fra reyk til snus ikke er
en anbefalt sluttemetode. De som gar over til snus
har heyere dedelighet enn de som slutter helt med
tobakksprodukter. De som gar over til snus har
ogsa sterre risiko for 4 de av tobakksrelaterte syk-
dommer som lungekreft, hjertesykdommer og
slag, og dobbelt s stor risiko for & de av kreft i
munnen og strupehodet. Snusbrukere har imidler-
tid ikke okt risiko for dedelighet av hjerte- og kar-
sykdommer, slag eller KOLS. Nyere tall fra Sosial-
og helsedirektoratet viser at om lag 25 pst. av alle
menn i alderen 16 til 44 ar bruker snus, og at over

4 Dersom en tar hensyn til at befolkningen i Sverige er om

lag dobbelt sé stor som den norske, prisstigning siden 1988
samt at en korrigerer for valutakursene, blir ikke forskjel-
len i anslagene mellom Sanner (1991) og Bolin og Lindtren
(2004) sa stor.
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halvparten av disse snuser daglig. Dette er en tre-
dobling siden 1985 (Lund og Lindbak 2007). En ser
ogsa at det registrete salget av snus nesten er
doblet siden 2000.

Priselastisiteter, ettersparsel og virkemiddelbruk

Som omtalt tidligere maler priselastisiteter sam-
menhengen mellom pris og ettersporsel. Cha-
loupka og Warner (2000) har gatt gjennom popula-
sjonene av undersokelser om priselastistitet pa
tobakk. De konkluderer med at den er negativ med
en tallverdi mindre enn 1 og ligger heyst sannsyn-
lig i intervallet -0,3 til -0,6, heyest blant ungdom og
personer med lav inntekt. En elastisitet pa -0,5
betyr at en ekning i prisen pa 1 pst. gir en nedgang
i forbruket pa 0,5 pst. Mange av undersekelsene
om priselastisiteter er imidlertid gjennomfert i
land hvor tobakk er langt billigere enn i Norge og
hvor det er mindre mulighet til kjop fra uregis-
trerte kilder. Begge disse forholdene vil pavirke
priselastisiteten. Melberg (2007) estimerer prise-
lastisiteter for Norge og finner en priselastisitet pa
-0,5 for det totale forbruket av tobakk (registeret
og uregistrert). Dersom en ser bort fra grensehan-
del er priselastisiteten anslatt til -1. Resultatene
samsvarer relativt godt med resultatene fra tilsva-
rende undersekelser i andre land.> I modellen Kon-
sum G beregner Statistisk sentralbyra priselastisi-
teter for tobakk til -0,475. I Konsum G er imidlertid
kun sammenhengen mellom pris og registrert for-
bruk estimert. Anslaget i konsum G er dermed
lavere enn anslagene i Melberg (2007) og Cha-
loupka og Warner (2000).

De fleste empiriske undersekelser finner altsa
en negativ sammenheng mellom tobakkpris og
etterspeorsel. Avgifter er derfor et av flere virkemid-
ler som bidrar til 4 redusere tobakksforbruket.

Effekter pd inntektsfordeling

Dersom det er slik at personer i lavere inntekts-
grupper bruker en sterre andel av inntekten pa
tobakk enn personer i hoyere inntektsgrupper, vil
fordelingsvirkningene av tobakkavgiften fremsta
som regressiv. Analyser basert pa Statistisk sen-

5 De feerreste av studiene som Chaloupka og Warner (2000)

ser pa kontroller for tobakk konsumert fra uregistrerte kil-
der. Anslaget pa -0,3 til -0,5 er derfor et anslag pé forholdet
mellom innenlandsk pris og registrert forbruk. Forfatterne
har imidlertid sett pd enkelte studier der det er kontrollert
for uregistert forbruk, og finner da at estimerte elastisiteter
ligger rundt -0,4. Chalupka og Warner (2000) finner ikke,
som Melberg (2007), at modellene som inkluderer og eks-
Kluderer uregistrert forbruk, har et stort avvik i estimert
elastisitet.
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tralbyras modell LOTTE-konsum viser at tobakk-
avgiften er klart regressiv (Aasness 2007). Se for
ovrig neermere omtale om avgifter og fordelingspo-
litiske aspekter i kapittel 5.

Utvalgets vurderinger

I NOU 2003: 17 konkluderes det med at tobakkav-
giften er et effektivt og malrettet instrument for
redusere royking, men at den kan ha virkning pa
omfanget av grensehandel og smugling. Grense-
handel er naermere omtalt nedenfor. Innferingen
av roykeloven i 2004 har sannsynligvis redusert
kostnadene forbundet med passiv reyking. Nér
graden av restriksjoner gker, kan det argumente-
res for at bruken av skonomiske virkemidler kan
reduseres. De marginale skadekostnadene knyttet
til tobakk er forsekt tallfestet i vedlegg 1. Disse
beregningene indikerer at dagens niva pa tobakk-
avgiftene tilsvarer om lag summen av de samfunns-
okonomisk marginale skadekostnadene og et
grovt anslag pa de private marginale velferdskost-
nadene gitt visse forutsetninger om natidsskjev-
het. Disse skadekostnadene inkluderer bade sam-
funnets netto eksterne kostnader knyttet til for-
bruk av tobakk og individuelle velferdskostnader
som ikke individet selv tok hensyn til da det
begynte 4 konsumere godet. Utvalget vil ogsa
papeke at et generelt folkehelseargument om &
begrense bruken av for eksempel tobakk over tid,
ytterligere kan forsvare en hey avgift pa tobakk.
Hoye tobakkpriser kan ogséa virke preventivt over-
for ungdom i forhold til ikke & begynne & royke, jf.
vedlegg 1.

9.3.2.1 Effekter pd konkurranseevne av avgiftene

pd alkohol og tobakk

I tillegg til det registrerte forbruket av alkohol og
tobakk kommer det uregistrerte forbruket. Det
uregistrert forbruket kan deles mellom legalt ure-
gistrert forbruk (hjemmelaget vin og import fra
utlandet som lovlig kvote) og illegalt uregistrert
forbruk (hjemmebrent, smuglesprit og det som
er innfert ut over lovlig kvote). Dersom et hoyt
niva pa seravgiftene er med pa i oke det uregis-
trerte forbruket, mé gevinstene ved saravgiftsni-
vaet (proveny og helse- og sosialeffekter) vurde-
res opp mot de samfunnsekonomiske kostnadene
ved det uregistrerte forbruket. Dette er kostna-
der knyttet til at personer drar over grensen for &
handle, eller involverer seg i illegal virksomhet
som smugling og hjemmebrenning. I tillegg kom-
mer tapet av skatteinntekter. Hvis dette tapet skal
erstattes ved annen beskatning kan det innebeere
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et effektivitetstap for samfunnet. Tapt verdiska-
ping kan ogsa vaere en samfunnsekonomisk kost-
nad, se naermer omtale nedenfor. For forbru-
kerne kan imidlertid grensehandel og handel av
tax free-varer ogsd innebzaere en fordel idet de far
tilgang til et sterre marked og dermed flere varer
til en lavere pris.

I SIRUS (Statens institutt for rusmiddelforsk-
ning) landsomfattende intervjuundersekelse fra
2004 anslas det at det uregistrerte forbruket av
alkohol utgjer om lag 30 pst. av det totale alkohol-
forbruket. Sirus anslér videre at om lag 25 pst. av
sigarettene som roykes i Norge er anskaffet i utlan-
det (Lund 2004).

9.3.3 Grensehandel og tax free-handel
Grensehandel

Med grensehandel menes innfersel av varer som
er kjopt beskattet i utlandet, jf. omtale i avsnitt
7.3.3. Hoye avgifter pa alkohol og tobakk i Norge
vil kunne bidra til ekte prisforskjeller mellom
Norge og utlandet pd disse varene og dermed
grensehandel. Som omtalt i kapittel 5 vil prisfor-
skjeller over landegrensene ogsd avhenge av
valutakurser og det relative lonns- og kostnadsni-
vaet mellom land. I tillegg vil forskjeller i mar-
kedsforhold (konkurranseforhold) ha betydning.
En stor del av grensehandelen foregar med varer
som ikke er ilagt saravgifter. Kjottvarer utgjor
f.eks. en betydelig andel av grensehandelen
(snaut 20 pst. av grensehandelen mot Sverige),
og er den varegruppen flest oppgir at de forst og
fremst drar for 4 handle (Grensehandelsutvalget
NOU 2003: 17). Folgelig kan graden av skjerming
i landbruket og stetteordninger for denne naerin-
gen ogsd ha betydning for grensehandlen med
alkohol og tobakk. Det er altsa flere faktorer enn
nivaet pa seeravgiftene som styrer nivaet pa gren-
sehandelen. Omfanget av grensehandelen er
ikke stor for landet som helhet, men for enkelte
grensenagre omrader kan den utgjere en betyde-
lig andel.

I SIRUS‘ landsomfattende intervjuunderso-
kelse fra 2004 anslis det at nordmenns grensehan-
del med alkohol i Sverige utgjer om lag 6 pst. av det
totale norske alkoholforbruket (malt i liter ren
alkohol). Reykere er sterkt overrepresentert blant
grensehandlere i forhold til befolkningen for gvrig.
Dette indikerer at tobakk er en viktig vare i grense-
handelen, jf. NOU 2003: 17 Saravgifter og grense-
handel. SIRUS anslar videre at i perioden 1997 til
2001 ble om lag 11 pst. av sigarettene som reoykes i
Norge kjopt i Sverige (Lund 2004).
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Tabell 9.9 Virkninger av a redusere
grensehandelen med en mrd. kroner.
Avvik fra referansebanen

1. ar
BNP for Fastlands-Norge (mrd. kroner) 0,8
Import (mrd. kroner) -0,7
Eksport (mrd. kroner) -0,1
Sysselsetting (1000 personer) 0,4
Arbeidsledighet (1000 personer) -0,3

Kilde: NOU 2003: 17 side 88.

Ved grensehandel vil en del av verdiskapingen
som ellers ville ha skjedd i Norge, forega i Sverige
eller Danmark. Grensehandel kan derfor pavirke
verdiskapingen og sysselsettingen i Norge. For a
illustrere virkningen av lavere grensehandel
gjorde Grensehandelsutvalget i NOU 2003: 17
beregninger ved hjelp av den makroekonomiske
modellen MODAG. I beregningene ble grensehan-
delen redusert med 1 mrd. kroner og husholdnin-
genes innenlandske konsum ekt tilsvarende. Det
ble videre lagt til grunn at gkningen i avgiftsinntek-
ter som folge av redusert grensehandel ble delt ut
til husholdningene i form av ekte overferinger.
Resultatene fra MODAG-beregningene er gjengitt
itabell 9.9. Beregningene tyder pa at virkningen pa
aktiviteten i norsk ekonomi av en slik reduksjon i
grensehandelen er relativt moderat.

Tax free-handel

Handelen av alkohol og tobakk innenlands pévir-
kes ogsi av tax free-handel. Med tax free-handel
forstas kvoten som er kjopt ubeskattet pa fly, luft-
havn og ferger for si a bli innfert avgiftsfritt til
Norge etter reisegodsbestemmelsene, jf. omtale i
avsnitt 7.3.3. Tax free-kvoten inneberer siledes
et unntak fra hovedregelen om at alle varer som
innferes til Norge skal beskattes. Unntaket kan
ikke begrunnes ut fra hensynet til effektiv res-
sursbruk.

Avgiftene i Norge er til dels betydelig heyere
enn i EU-land, og det er uklart hvilken virkning en
fierning av tax free-kvoten for alkohol og tobakk vil
gi pa illegal import. Det er ogsa usikkert hvilken
effekt en fjerning av tax free-kvoten vil ha pa prove-
nyet, men et usikkert anslag pa provenygevinsten
for det offentlige kan veere om lag 0,5 til 1 mrd. kro-
ner.

Ifelge SIRUS landsomfattende sperreunderse-
kelse i 2004 utgjer handel av tax free-varer storste-
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delen av det uregistrerte forbruket av alkohol, om
lag 40 pst. Nar det gjelder tobakk er det ogséa grunn
til & tro at tax free-handelen utgjor storstedelen av
det uregisterte forbruket. Lund (2004) fant at i
perioden 1997 til 2001 var 42 pst. av det uregi-
strerte forbruket av tobakk kjept i Sverige, 19 pst.
i Danmark, 35 pst. i utlandet ellers, mens 4 pst.
kom fra organisert smugling.

Utvalgets vurderinger

I NOU 2003: 17 anslo Grensehandelsutvalget at
den samlede avgiftsbelagte handelen over gren-
sene utgjorde i underkant av 4,5 mrd. kroner i
2002. Siden den tid har grensehandelen vokst, og
ulike akterer gir ulike anslag. Utvalget har ikke
hatt tilgjengelige data til 4 sld fast omfanget av
grensehandel i dag. Dette ligger ogsd utenfor
utvalgets mandat. Basert pa anslaget i NOU 2003:
17, SIRUS undersekelse fra 2004 og Lund (2004)
antar utvalget at grensehandelen utgjer en for-
holdsvis liten andel av det samlede forbruket av
alkohol og tobakk i Norge.

I tillegg til grensehandel kommer annet uregis-
trert forbruk som tax free, smugling og hjemme-
brenning. Etter anslagene til SIRUS referert oven-
for, utgjor det uregistrerte forbruket av alkohol og
tobakk henholdsvis om lag 30 og 25 pst. av det
totale forbruket.

Utvalget ser imidlertid behovet for en ny uav-
hengig undersokelse av omfanget av det uregis-
trerte forbruket av alkohol- og tobakkvarer. I kapit-
tel 10 drefter utvalget forslag til endringer i ordnin-
gen med tax free-handel.

9.3.4 Avgiften pa sjokolade- og sukkervarer

Seeravgiftssatsen pa sjokolade- og sukkervarer er
fastsatt ut fra fiskale hensyn, men den kan ogsa ha
positive helsemessige effekter. Ifelge ekonomisk
teori, jf. kapittel 5, skal naeringslivet fritas for fis-
kale avgifter pa innsatsfaktorer. Dette er ivaretatt
ved at det gis fritak for avgift pa sjokolade- og suk-
kervarer som brukes som rastoff mv. ved fremstil-
ling av varer. Avgiften pa sjokolade- og sukkerva-
rer byr pa avgrensningsproblemer ved at den
behandler ulike former for setsaker og snacks for-
skjellig. Dette pavirker ettersperselen etter avgifts-
belagte varer og neere alternativer som ikke er
omfattet av avgiften. Saeravgiften pa sjokolade- og
sukkervarer er dermed ikke utformet etter prinsip-
pene for optimale fiskale avgifter som innebaerer at
fiskale avgifter i minst mulig grad ber skape vrid-
ninger i ettersporselen.
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Effekter pd konkurranseevne

Sjokolade- og sukkervareindustrien mener at
avgiften skaper konkurransevridninger mellom
norske og utenlandske produsenter, bade pa
grunn av avgrensningen og fordi lignende avgifter
ikke er utbredt i land industrien konkurrerer med.
Ifelge bransjen er den avgiftspliktige sjokoladen i
hovedsak norskprodusert, mens konkurrerende
produkter, som sot kjeks, nesten utelukkende pro-
duseres i utlandet. Videre anferes det at avgrens-
ningen er konkurransevridende ettersom sjokola-
delignende produkter (kaker og visse typer kjeks)
ikke avgiftslegges.

Utvalgets vurderinger

Siden seeravgiften pa sjokolade- og sukkervarer
kun er avhengig av produktet, og folgelig er uav-
hengig av hvor produksjonen skjer, kan det ikke
hevdes at avgiften generelt vrir konkurransen mel-
lom norske og utenlandske produsenter. Derimot
vil avgiften pavirke ettersporselen mellom avgifts-
belagte varer og neere substitutter som ikke er
omfattet av avgiften.

Selv om norskprodusert sjokolade er avgiftsbe-
lagt, mens importert sot kjeks er avgiftsbelagt kun
dersom den er heltrukket med sjokolade eller har
et sjokoladeinnhold pi mer enn 50 pst. av varens
samlede vekt, er det ikke dpenbart at avgrensnin-
gen er til konkurransemessig ulempe for norske
produsenter som Kkjenner regelverket og kan til-
passe seg deretter.

Avgiften bryter med prinsipper for fiskale avgif-
ter ved at den skaper uenskede tilpasninger. Utval-
get mener at dagens avgrensning kan virke uhel-
dig og bidra til tilpasningsproblemer. Avgrensnin-
gen er imidlertid etablert og innarbeidet i praksis,
og det er ikke apenbart at andre grenser vil redu-
sere avgrensningsproblemene. En eventuell utvi-
delse eller endring av avgiftsplikten vil fore til nye
grensedragninger som avgiftsmyndighetene og
produsentene ma forholde seg til. Avgrensnings-
problemene kan neppe unngds uten at avgiften
avvikles. En avvikling vil innebaere et arlig prove-
nytap pd nermere 1 mrd. kroner.

Utvalget gir en samlet vurdering av avgiftene
péa sjokolade- og sukkervarer, avgiften pa alkohol-
frie drikkevarer og avgiften pid sukker under
avsnitt 9.3.7.

9.3.5 Produktavgift pa alkoholfrie
drikkevarer

Gjeldende avgift pa alkoholfrie drikkevarer omfat-
ter drikkevarer som er tilsatt sukker eller sotstoff.

Kapittel 9

Dette inneberer at brus og lettbrus, nektar, saft,
melkeprodukter mv. avgiftslegges dersom produk-
tene er tilsatt sukker eller sotstoff. Drikkevarer
som naturlig inneholder sukker avgiftslegges ikke,
se for gvrig omtale i kapittel 7. Dagens avgift er fis-
kalt begrunnet, men i utformingen av avgiften er
det ogsé sett hen til ernaeringsmessige hensyn, jf.
omtale i St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og
tollvedtak.

Varen 2005 ble det nedsatt en interdepartemen-
tal arbeidsgruppe som skulle vurdere om avgiften
pa alkoholfrie drikkevarer burde avgrenses etter
sukkerinnhold. Gruppen vurderte en omlegging
av drikkevareavgiften til en gradert avgift etter
mengde tilsatt sukker i drikkevaren, dvs. slik at sat-
sen avhenger av antall gram tilsatt sukker pr. liter i
drikkevaren. Gruppen mente at dette alternativet i
utgangspunktet ville vaere mer treffsikkert for a
avgiftsbelegge sukker i drikkevarer. Gruppen
pekte imidlertid pa at Helse- og omsorgsdeparte-
mentets forskrift 21. desember 1993 nr. 1385 om
merking av neringsmidler ber endres for en slik
omlegging kan skje. I dagens merkeregelverk stil-
les det ingen krav om at mengden tilsatt sukker
skal fremga av etiketten. En omlegging uten end-
ring av forskriften vil derfor vaere sveert ressurs-
krevende for toll- og avgiftsetaten og neeringslivet.
Gjeldende merkeregelverk er basert pa EU-direk-
tiver. Det pagar for tiden et arbeid i EU der merke-
regelverket vurderes. Etter opplysninger fra
Helse- og omsorgsdepartementet vil det sannsyn-
ligvis foreligge et utkast til nytt direktiv i 2007.
Gruppen péapekte ogsé at en gradering av avgiften
uten at merkeregelverket endres vil kreve saerskilt
deklarering av sukkerinnholdet i drikkevarene. De
nedvendige regelverksendringene som ma til for a
oppna dette kan veere vanskelig 4 fi gjennomfert i
henhold til ES-avtalen da slike krav kan bli opp-
fattet som en teknisk handelshindring.

Gruppen anbefalte inntil videre at drikkevarer
med tilsatt setstoff ikke burde omfattes av avgifts-
plikten ved en omlegging av drikkevareavgiften.
Begrunnelsen var at Vitenskapskomiteen for mat-
trygghet ikke var ferdig med a vurdere helseeffek-
ten av tilsatt setstoff i drikkevarer.

Rapporten fra Vitenskapskomiteen for mat-
trygghet ble ferdig 1. mars 2007 (VKM 2007). I rap-
porten kommer det bla. fram at ekt inntak av
sukrede leskedrikker er assosiert med vektekning
og fedme, mens inntak av setstoff ikke medferer
okt energiinntak eller vektekning. Rapporten kon-
Kluderer med at inntaket av setstoff fortsatt vil
veere under det akseptable daglige inntaket selv
om alt tilsatt sukker i brus, saft og nektar erstattes
med sotstoffer. Alt i alt synes ikke bruk av setstof-
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fene aspartam, sakkarin, cyklamat og sukralose i
brus, saft og nektar 4 gi grunnlag for helsemessige
bekymringer. For 4 redusere sukkerinntaket vil
det derfor for de fleste vaere gunstig 4 erstatte suk-
kerholdige drikker med vann eller intenst setet
drikke.® Det er imidlertid anbefalt at barn under
tre ar ikke far drikkevarer tilsatt sotstoff. En skal
ogsa vare oppmerksom pa at brus med bade suk-
ker og setstoff er skadelig for tannhelsen. Komi-
teen har ikke droeftet effektene av samtidig erstat-
ning av sukker med sotstoffer i bade drikkevarer
og andre naerings- og nytelsesmidler.

Dersom avgiften har som formél & prise de
eksterne effektene ved inntak av alkoholfrie drikke-
varer, skal avgiften i henhold til skonomisk teori set-
tes lik de marginale kostnadene ved forbruk av
sukrede og setede varer. I tillegg kan selvkontroll-
problemer veere relevante mht.  spise set og fet mat,
se vedlegg 1. Arbeidsgruppen som sa pa en omleg-
ging av avgiften péa alkoholfrie drikkevarer gjorde
ikke noe forsegk pa a identifisere den marginale ska-
dekostnadskurven, men konstaterte at det er svart
omfattende og vanskelig & komme fram til gode
anslag over slike kostnader, og at det ikke er sikkert
at sammenhengen mellom forbruk og sykdom er til-
strekkelig Kklar. Nyere analyser viser imidlertid en
sammenheng mellom sukkerinntak og fedme.

Nordisk handlingsplan for bedre helse og livs-
kvalitet gjennom kosthold og fysisk aktivitet viser
til svenske studier hvor det er anslatt at kostnader
relatert til overvekt og fedme utgjer mellom 0,5 og
1 pst. av BNP i de nordiske landene. For Norge
ville det anslagsvis utgjore 6 til 7 mrd. kroner pr. ar
eller om lag 1600 kroner pr. innbygger per ar
(Departementene 2007).

Effekter pd konkurranseevne

Ifolge Grensehandelsutvalget (NOU 2003: 17)
utgjorde grensehandelen med brus, godterier og
mineralvann til sammen 8 pst. av samlet verdi av

grensehandelen i 2002. Det er rimelig 4 anta at

6 Det er likevel ikke uproblematisk & anbefale alle alders-
grupper a bytte all sukret drikke med intenst setet drikke.
Dette kommer frem gjennom risikokarakterisering av
intense sotstoffer og konserveringsmiddelet benzosyre.
Acesulfam K: Dersom all brus, saft og nektar var setet med
intense sotstoffer, sker sannsynligheten for at konsumenter
med serlig heyt inntak blant 1- og 2-dringer kan fé et inntak
av acesulfam K som overstiger anbefalt daglig dose. Benzo-
syre: Negative helseeffekter som skyldes et hoyt inntak av
benzosyre antas & vere av storst betydning for barn, og
aldersgruppen ett ar gamle barn neermer seg den ovre
grensen for anbefalt daglig dose i dagens situasjon. For
konsumenter med serlig hoyt inntak vil inntaket av benzo-
syre gjennom mat og drikke overstige anbefalt daglig dose i
alle aldersgrupper, med unntak av voksne menn, dersom all
sukkerholdig drikke ble erstattet med intenst sotet drikke.

En vurdering av saravgiftene

avgiften pa alkoholfrie drikkevarer kan bidra til skt
grensehandel til Sverige, som ikke har en slik
avgift. Danmark har pé sin side en avgift pa alko-
holfrie drikkevarer omtrent som den norske, jf.
omtale i kapittel 8.

Effekter pd inntektsfordeling

Dersom det er slik at personer i lavere inntekts-
grupper bruker en sterre andel av inntekten pa
mineralvann og brus enn personer i heyere inn-
tektsgrupper, vil fordelingsvirkningene av avgiften
pa ikke-alkoholholdige drikkevarer fremsti som
regressiv. Analyser basert pa Statistisk sentralby-
rdas modell LOTTE-konsum viser at avgiften er
regressiv, men mindre regressiv enn for eksempel
tobakksavgiften, se vedlegg 4.

Utvalgets vurderinger

Utvalget gir en samlet vurdering av avgiftene pa sjo-
kolade- og sukkervarer, avgiften pa alkoholfrie drik-
kevarer og avgiften pa sukker under avsnitt 9.3.7.

9.3.6 Avgift pa sukker

Dagens avgift omfatter i hovedsak sukker til hus-
holdningsformaél. Avgiftssatsen pa sukker er i stor
grad fastsatt ut fra fiskale hensyn, og utformet for
4 prise eventuelle skadevirkninger ved konsum av
sukker. Utover sotstoffer er det fa direkte substi-
tutter til sukker pa markedet. Det er derfor grunn
til 4 anta at dagens sukkeravgift i liten grad pavir-
ker husholdningenes valg mellom sukker og
andre sotningsmidler, men den kan pavirke sam-
mensetningen av konsumet av naringsmidler.
Avgiften kan ogsé bidra til en viss vridning i kon-
sumet fra hjemmebakte kaker m.m. til konditorva-
rer. Dette skyldes at sukker som innsatsfaktor
ikke avgiftslegges.

Utvalgets vurderinger

Utvalget gir en samlet vurdering av avgiften pa sjo-
kolade- og sukkervarer, avgiften pa alkoholfrie
drikkevarer og avgifter pa sukker i avsnitt 9.3.7.

9.3.7 Utvalgets vurderinger av avgiftene pa
sjokolade- og sukkervarer, alkoholfrie
drikkevarer og sukker

Kostholdet til nordmenn inneholder for mye fett,

seerlig mettet fett, og for mye salt og sukker

(Departementene 2007). Utvalget har valgt & kon-
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sentrere seg om sukker fordi en avgift pa sukker
vil kunne veere mulig & avgrense, se dreftingen i
avsnitt 10.3.4. Sukker i seg selv er ikke pavist 4 ha
en direkte negativ helsemessig betydning. Sukker
har imidlertid indirekte en negativ effekt ved at for
heyt inntak, eventuelt i ssmmenheng med for liten
fysisk aktivitet, kan veere en faktor som ferer til
overvekt eller fedme. Overvekt eller fedme kan
resultere i helseproblemer. Utvalget mener at
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer, avgiften pa
alkoholfrie drikkevarer og avgiften pa sukker ber
erstattes av en mer generell avgift pad sukker. I
kapittel 10 diskuterer utvalget bade en generell
avgift som graderes etter sukkerinnholdet og en
avgift pd sukker som innsatsfaktor.

9.4 Dokumentavgiften

Dokumentavgiften er fiskalt begrunnet og har
ingen sammenheng med kostnadene ved tinglysin-
gen av eiendom. Myndighetenes kostnader knyttet
til tinglysningen dekkes gjennom tinglysingsgeby-
rene. Prinsippene for optimal beskatning innebae-
rer at neeringslivet skal fritas fra avgiften og at
avgiften skal utformes slik at den i minst mulig
grad pavirker akterenes valg mellom ulike varer og
tjenester. Dokumentavgiften er imidlertid ikke
utformet i trdd med disse prinsippene. Blant annet
ilegges neaeringseiendommer dokumentavgift pa
lik linje med selveierboliger. Dette gir okte kostna-
der for naeringslivet knyttet til bygningskapital. I
tillegg faller blant annet borettslagsboliger utenfor
dokumentavgiften. Dette forer til en vridning i
boligmarkedet fra selveierboliger til borettslagsbo-
liger. Dokumentavgiften er derfor ikke utformet i
trad med prinsippene for optimale fiskale avgifter.
Ved kjop og salg av borettslagsboliger overfo-
res ikke hjemmelen til den faste eiendommen,

Tabell 9.10 Boliger etter eie-/leieform. 2001

Eie- og leieform Prosent
Boligen eies:

Selveier alene eller gjennom sameie 62,5
Gjennom borettslag eller aksjeselskap 14,1
Boligen leies:

Av privatperson 13,0
Av boligselskap 2,5
Av kommunen 3,8
Som tjenestebolig 1,0
Pa andre vilkar 3,1

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Kapittel 9

men kun en bruksrett, og derfor finnes det etter
gjeldende regelverk ikke grunnlag for & ilegge
dokumentavgift ved kjop av borettslagsboliger.
Tilsvarende gjelder for eiendomsaksjeselskap.
Tidligere var det kun forretningsforer som forte
oversikt over hvem som har borett i borettslaget.
Med den nye borettslagsloven av 17. juni 2005
reduserer skillene mellom borettslagsboliger og
selveierboliger, se omtale i kapittel 7. Dermed
svekkes ogsd grunnlaget for a4 forskjellsbe-
handle selveierboliger og borettslagsboliger
med hensyn til dokumentavgift. En utvidelse av
dokumentavgiften til ogsa 4 omfatte omsetning
av borettslagsboliger mv. krever en lovendring
slik at dokumentavgift ogsa kan ilegges i tilfeller
der hjemmelen til den faste eiendommen ikke
overfores.

Effekter pd inntektsfordeling

Dokumentavgiften ilegges ved tinglysning av
dokument som overforer hjemmel til fast eien-
dom. I praksis betyr dette at dokumentavgiften
ilegges ved flytting. Det er serlig unge i etable-
ringsfasen som bytter bolig. Figur 9.6 viser samlet
innbetalt dokumentavgift av privatpersoner fordelt
pa aldersgrupper. Dersom boligen Kjopes av to
eller flere, er dokumentavgiften registrert pa
eldste kjoper. Figuren viser at det er aldersgrup-
pen 25 til 45 ar som hovedsakelig betaler doku-
mentavgiften.

Figur 9.7 viser innbetalt dokumentavgift etter
bruttoinntekt. Figuren viser at personer med hoy
inntekt betaler mer i dokumentavgift enn personer
med lav inntekt, men innbetalt dokumentavgift
oker om lag i samme takt som inntekten, unntatt
for de med heyest inntekt.

Utvalgets vurderinger

Dokumentavgiften ber ses i sammenheng med
den generelle beskatningen av bolig- og eiendom.
I dag beskattes avkastningen av boligformuen i
begrenset grad. Kommunene kan ilegge eien-
domsskatt, men relativt fi kommuner benytter seg
av denne muligheten. Den lave skattleggingen av
bolig ferer til en overinvestering i boligkapital i for-
hold til andre typer kapital. Dette gir et samfunns-
okonomisk effektivitetstap. En vesentlig svakhet
ved dagens system er at dokumentavgiften kun
utleses ved eiendomsoverdragelse, noe som i prak-
sis vil si flytting. Det kan fore til en innlasingseffekt
ved at flyttekostnaden blir sa stor at man ikke vel-
ger & flytte til en mer egnet bolig. Dette kan fore til
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Dokumentavgift etter alder
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Figur 9.6 Dokumentavgift 2006 etter alder (samlet innbetalt dokumentavgift i aldersgruppene)

1000 kroner
Kilde: Statistisk sentralbyra.

at boligmassen ikke fir en samfunnsekonomisk
optimal utnyttelse.

Utvalget foreslar konkrete endringer i avgiften
i kapittel 10.

Dokumentavgift etter bruttoinntekt
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Figur 9.7 Dokumentavgift 2006 etter bruttoinn-
tekt 2005 (kroner pr. person i inntektsgruppen)

Kilde: Statistisk sentralbyra.

9.5 Vurdering av fiskale avgifter opp
mot merverdiavgiftssystemet

I kapittel 5 er prinsipper for utforming av skattesys-
temet diskutert. Prinsipielt sett er det enskelig &
benytte effektivitetsfremmende skatter i sterst
mulig grad. I praksis er det imidlertid ikke mulig &
finansiere offentlig sektor kun ved hjelp av slike
skatter, og ulike former for vridende skatter mé
ogsa benyttes. Det er et sentralt mal & holde de
samfunnsekonomiske kostnadene ved beskatning
sa lave som mulig. I kapittel 5 viser utvalget til noen
sentrale prinsipper for hvordan vridende skatter
ber utformes for 4 holde de samfunnsekonomiske
kostnadene sé lave som mulig.

Utredning av merverdiavgiften ligger utenfor
utvalgets mandat. I kapittel 10 vil utvalget derfor
komme med forslag til endringer i seravgiftene
innenfor en provenyneytral ramme. Utvalget
mener likevel at det kan veere grunn til & vurdere
de fiskale avgiftene opp mot merverdiavgiften.
Som omtalt i kapittel 5 er merverdiavgiften et godt
alternativ for beskatning. Dersom alle goder ileg-
ges samme merverdiavgiftssats unngas vridninger
i forbrukssammensetningen. Jo bredere merverdi-
avgiftsgrunnlaget er, jo lavere vil avgiftssatsen
kunne settes. Dette vil veere i trdd med prinsippet
om lave skattesatser pa brede grunnlag. Merverdi-
avgiften legges dessuten pa sluttforbruket og
pavirker pa denne maéten ikke produksjonsbeslut-
ningene.
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Tabell 9.11 Anslag pa skatteutgifter knyttet til at
enkelte tjenester er utenfor mva.-systemet.
Mill. kroner. 2006

Kapittel 9

Tabell 9.12 Anslag pa skatteutgifter knyttet til at
enkelte varer og tjenester har reduserte satser.
Mill. kroner. 2006

Undervisningstjenester og Kkjereskoler 300
Konserter 60
Forneyelsesparker, sirkus og diskotek 300
Billettinntekter for idrettsarrangementer 50
Tannhelsetjenester 600
Andre tjenester 100

Kilde: Finansdepartementet.

Det er flere faktorer som taler for at merverdi-
avgiften og andre indirekte skatter ber sta for en
stor del av det offentliges skatteinntekter. Dette er
ogsa i trdd med Skatteutvalgets tilrddning (NOU
2003:9).

Selv om dagens merverdiavgift i utgangspunk-
tet er en generell avgift pa forbruk, er det en rekke
unntak, fritak og reduserte satser. En lang rekke
tjenester er utenfor avgiftssystemet. Dette innebae-
rer at det ikke er merverdiavgift pd omsetningen
av tjenestene, og virksomhetene far heller ikke fra-
drag for merverdiavgift pa avgiftspliktige varer og
tjenester de kjoper til bruk i virksomheten. Tabell
9.11 viser anslag pa skatteutgifter forbundet med at
enkelte tjenester er utenfor merverdiavgiftssyste-
met anslatt i Nasjonalbudsjettet 2007. De omfat-
tende unntakene fra merverdiavgiftsplikten pa kul-
tur- og idrettsomradet har gjort regelverket pa
omradet komplisert. Dette var bakgrunnen for at
Regjeringen ved kongelig resolusjon av 1. desem-
ber 2006 oppnevnte et utvalg som skal vurdere en
utvidelse av merverdiavgiftsgrunnlaget pa kultur-
og idrettsomradet samt for frivillig sektor — Kultur-
momsutvalget. Hovedmalet for utredningen er a
legge til rette for et mer oversiktlig og helhetlig
regelverk som gir mindre byrakrati og lavere admi-
nistrative kostnader. Kulturmomsutvalget skal
levere sin rapport innen utgangen av 2007.

I beregningene av skatteutgifter benytter
Finansdepartementet inntektstapmetoden, dvs. at
skatteutgiften settes lik skatteinntektene som det
offentlige taper som folge av at ulike skatteytere,
eller ulike typer aktiviteter, skattlegges mer lempe-
lig enn i et referansesystem der alle personer, varer
og aktiviteter mv. skattelegges etter like prinsipper
og satser. I beregningene er det sett helt bort fra
atferdsendringer som kan felge av at en skatteut-
gift oppheves.

Finansielle tjenester er ogsa utenfor merverdi-
avgiftssystemet. Det skyldes at det var vanskelig a
komme fram til et egnet grunnlag for avgiftsbelast-
ningen for enkelte tjenester i denne sektoren. Det
er betydelige problemer med hensyn til hvordan

Matvarer 7500
NRKs allmennkringkastingsvirksomhet 425
Persontransport 2350
Kinoforestillinger 150
Overnatting 900

Kilde: Finansdepartementet.

man skal identifisere og male merverdien for
finansinstitusjoner og forsikringsselskapers tjenes-
ter. Av den grunn har ingen OECD-land merverdi-
avgift pa finansielle tjenester. Det kan vaere et til-
leggspoeng at en innenlandsk avgift pa finansielle
tjenester kan pavirke konkurranseevnen til landets
finansneering. I EU péagér det for tiden et arbeid
som ser nermere pa merverdiavgift i finansiell
sektor.

Det er ogsa en del varer og tjenester innenfor
merverdiavgiftssystemet som har redusert sats.
Matvarer er ilagt en redusert sats pa 14 pst., mens
personaltransport, kinoforestillinger, overnatting
og NRKs allmennkringkastningsvirksomhet er
ilagt en sats pa 8 pst. Tabell 9.12 viser skatteutgif-
tene forbundet med reduserte satser anslitt i
Nasjonalbudsjettet 2007.

En del varer har fritak fra merverdiavgiften
gjennom sakalt nullsats. Dette innebaerer at den
merverdiavgiftspliktige har fradragsrett for mer-
verdiavgift pa varer og tjenester til bruk i virksom-
heten, uten at det legges merverdiavgift pa varer
og tjenester som omsettes. Tabell 9.13 viser skatte-
utgiftene forbundet med nullsats anslatt i Nasjonal-
budsjettet 2007.

Den generelle merverdiavgiftssatsen i Norge i
dag er 25 pst. og den heyeste i Europa. Det begren-
ser muligheten for 4 oke den generelle satsen
ytterligere.

I kapittel 10 anbefaler utvalget enkelte endrin-
ger i merverdiavgiften som alternativ til noen av de
fiskale saeravgiftene.

Tabell 9.13 Anslag pa skatteutgifter knyttet til
nullsats for merverdiavgiften. Mill. kroner. 2006

Aviser 1250
Tidsskrifter 110
Boker 1200
El-kraft mv. i Nord-Norge 785
El-biler 10

Kilde: Finansdepartementet.
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Kapittel 10
Forslag til endringer i systemet for saeravgifter

I kapittel 10 foreslar utvalget endringer i saeravgif-
tene som kan bidra til at de i sterre grad oppfyller
maélene de er ment 4 na, og omlegging av fiskale
avgifter til avgifter som kan korrigere for eksterne
effekter og uenskede helseeffekter.

Utvalget peker i kapittel 9 pa en del ekono-
miske og administrative konsekvenser under
omtalen av de ulike avgiftene, og gir neermere inn
pa disse forholdene i kapittel 10. P4 enkelte omré-
der er det imidlertid behov for ytterligere utrednin-
ger, bade av eksterne effekter, administrative for-
hold og effekter pa proveny og konkurranseevne.

Endringer i systemet for saeravgifter vil fore til
omstillinger i ekonomien. I de fleste tilfeller er
disse tilsiktet, og omstillingskostnader er en ned-
vendig del av en omstrukturering til en mer effek-
tiv ekonomi. Utvalget vil imidlertid papeke at det er
viktig at politikken knyttet til utformingen av saer-
avgiftene er forutsigbar slik at mulige omstillings-
kostnader reduseres. A innfere avgiftsendringer
som gir store omstruktureringer, og sa etter kort
tid endre avgiftsregimet vesentlig, kan gi unedven-
dige hoye omstillingskostnader. En best mulig inn-
fasing av avgiftsendringer er ikke dreftet under
hvert enkelt avgiftsforslag.

Utvalget peker i avsnitt 10.7 pa enkelte nye
skattegrunnlag som ber utredes narmere.

10.1 Miljgrelaterte avgifter

10.1.1 Drivstoffavgifter

Utvalget konkluderte i kapittel 9 med at drivstoff-
avgiftene er lavere enn de gjennomsnittlige
eksterne marginale kostnadene knyttet til ulykker,
ko, stoy, veislitasje og lokale utslipp til luft. Dette
gjelder seerlig for autodieselavgiften, men ogséa for
bensinavgiften.

Ulykker, ke, stoy og veislitasje utgjer om lag 94
pst. av de eksterne marginale kostnadene (eks. kli-
magasser) ved bruk av bensindrevne personbiler
og om lag 85 pst. av de eksterne marginale kostna-
dene (eks. klimagasser) ved bruk av dieseldrevne
personbiler (ECON 2003). Lokal luftforurensning
utgjer derfor kun en liten del av de samlede

eksterne marginale kostnadene. Den lokale luftfor-
urensningen avhenger forst og fremst av motor-
teknologien og i mindre grad av type drivstoff. For
eksempel har en gammel dieselbil vesentlig storre
utslipp av NOx og partikler enn en ny dieselbil. Det
er derfor vanskelig 4 prise miljekostnadene knyttet
til lokal forurensning gjennom drivstoffavgiftene.
En arsavgift eller et veiprisingsystem muliggjor dif-
ferensiering etter egenskaper ved kjeretoyet, og er
derfor etter utvalgets mening bedre egnet til &
prise lokal forurensning.

Over tid er motorer blitt mer effektive og driv-
stofforbruket pr. mil har gatt ned. Det betyr at et
kjoretoy kan kjore lenger pr. liter drivstoff enn tid-
ligere. Da de eksterne marginale kostnadene knyt-
tet til ulykker, ko, stoy og veislitasje forst og fremst
avhenger av kjorelengde og ikke drivstofforbruk,
har disse eksterne marginale kostnadene sannsyn-
ligvis okt over tid nar de males pr. liter drivstoff.
Utvalget mener derfor at mer drivstoffeffektive bil-
motorer i seg selv er et argument for & eke driv-
stoffavgiftene.

Utvalgets forslag til endring i drivstoffavgiftene

Utvalget har vurdert hvordan drivstoffavgiftene
kan brukes til & prise de eksterne kostnadene ved
veitrafikk. CO,-utslipp foreslas fortsatt priset gjen-
nom CO,-avgiften, jf. avsnitt 10.1.3. Lokale utslipp
varierer i stor grad med motorteknologi, og fanges
i mindre grad opp av drivstoffavgiftene. Utvalget
foreslar derfor at utslipp av NOx og partikler inn-
gér i grunnlaget for en miljedifferensiert arsavgift,
jf. avsnitt 10.2.2, eller i et veiprisingsystem som dif-
ferensierer etter egenskaper ved kjereteyet, og
ikke i grunnlaget for drivstoffavgiftene.

De ovrige eksterne kostnadene ved bruk av
personbil er knyttet til ulykker, ko, stoy og veislita-
sje. Dette er kostnader som avhenger av bl.a. kjore-
lengde, nér og hvor kjeringen finner sted og bilens
sterrelse og vekt. Det er kun et avansert system for
veiprising som kan fange opp slike variasjoner i
disse eksterne kostnadene, og utvalget anser det
som svert vanskelig 4 innfere et slikt system pa
kort sikt.
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Generelt er de eksterne kostnadene knyttet til
ulykker, ko, stoy og veislitasje ogsa korrelert med
tilbakelagt distanse. En avgift pr. kjorte kilometer
kan et stykke pa vei fange opp variasjonene i disse
eksterne kostnadene. Fordi drivstofforbruket eker
med Kkjerelengden, er drivstoffavgiftene allerede
delvis utformet som kilometeravgifter. Utvalget
mener derfor at drivstoffavgiftene ber utformes
slik at de i sterst mulig grad tilsvarer en kilometer-
avgift. Generelt gker drivstofforbruket ogsd med
bilens storrelse og vekt. Drivstoffavgifter er derfor
egnet til 4 fange opp sammenhengen mellom
bilens sterrelse og vekt samt eksterne kostnader
knyttet til ulykker og veislitasje. Drivstoffavgiftene
kan imidlertid ikke fange opp at de eksterne kost-
nadene kan variere betydelig med nér og hvor Kjo-
ringen finner sted.

Dersom vi forutsetter at personbiler har
samme vekt og samme luft- og rullemotstand, vil
bilene bruke like mye energi pa a tilbakelegge den
samme distansen, uavhengig av hvilket drivstoff
bilen bruker. Dersom vi i tillegg antar at alle biler
har samme virkningsgrad, dvs. at de Kklarer &
utnytte en like stor andel av det teoretiske energi-
innholdet i drivstoffet til & utfere et transportar-
beid, vil et brukbart alternativ til en kilometeravgift
veere en drivstoffavgift gradert etter det teoretiske
energiinnholdet i drivstoffet.! Utvalget mener der-
for at drivstoffavgiftene prinsipielt ber utformes
slik at de reflekterer det teoretiske energiinnhol-
det i drivstoffene.

Det teoretiske energiinnholdet i bensin er om
lag 32,5 M] pr. liter, mens det teoretiske energiinn-
holdet i autodiesel er om lag 36,2 M]J pr. liter. Dette
innebeerer at en dieseldrevet bil kan kjere om lag
11 pst. lenger pr. liter drivstoff enn en tilsvarende
bensindrevet personbil. Felgelig er de eksterne
marginale kostnadene ved bruk av diesel tilsva-
rende heyere enn ved bruk av bensin, mélt pr. liter
drivstoff. Utvalget mener derfor at autodieselavgif-
ten skal settes om lag 10 pst. over bensinavgiften
(malt pr. liter).

Pa kort sikt foreslar utvalget 4 beholde bensin-
avgiften pa dagens niva, samt eke autodieselavgif-
ten til et niva som reflekterer det hoyere energiinn-
holdet i drivstoffet. Dette innebeerer konkret at
bensinavgiften holdes pa 4,17 kroner pr. liter mens
autodieselavgiften okes til 4,64 kroner pr. liter.

1 Virkningsgraden kan imidlertid variere betydelig mellom

ulike typer motorer. Dette burde man prinsipielt sett tatt
hoyde for ved fastsetting av drivstoffavgiften. Ulike typer
motorer med forskjellig virkningsgrad kan ofte benytte
samme drivstoff. Det er derfor sveert vanskelig 4 gradere
drivstoffavgiftene etter motorens virkningsgrad.
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Dette vil gi et merproveny pa om lag 2,9 mrd. kro-
ner.

Pi mellomlang sikt foreslar utvalget a innfore
veiprising, jf. omtale nedenfor. Drivstoffavgiftene
ber da reduseres slik at de i storre grad kun reflek-
terer de eksterne marginale kostnadene i spredt-
bygde strek, mens veiprising reflekterer de hoyere
eksterne marginale kostnadene i tettbygde strok
og ved godstransport. Hvis det ikke blir innfert vei-
prising, anbefaler utvalget at drivstoffavgiftene
okes slik at de reflekterer de gjennomsnittlige
eksterne marginale kostnadene. Utvalget anbefa-
ler at beregningene av de eksterne marginale kost-
nadene knyttet til bilkjering i ECON (2003) oppda-
teres, jf. avsnitt 9.1.1.

Seermerknad

Medlemmene Eystein Gjelsvik, Qystein Arff Gul-
seth, Tor Hersoug og Sissel Monsvold mener at
flertallets forslag til opptrapping av autodieselavgif-
ten ikke ivaretar hensynet til konkurransen med
utlandet. Det er fare for at avgiftsgapet til nabolan-
dene blir for stort med flertallets forslag, med
negative virkninger for naeringsliv i distriktene sa
vel som omgéelser ved tanking i utlandet og favori-
sering av utenlandske transporterer.

I NOU 2001: 29 Best i test ble det pavist at
bedriftenes transportkostnader som andel av
omsetningen var nesten fire ganger si hoye som
gjennomsnittet i Europa. Selv om tallene kan ha
forandret seg noe i senere ar, har vi ikke grunn til
4 tro at bildet er vesentlig annerledes. For store
deler av neaeringslivet finnes ikke noe alternativ til
veitransport. I NOU 2001: 29 ble det anslétt at om
lag 75 pst. av naeringslivets samlede transportkost-
nader er knyttet til veitransport, og om lag 2/3 av
disse kostnadene er knyttet til godstransport. Pri-
sen pa diesel er derfor med pa & bestemme en vik-
tig rammebetingelse for norsk naeringsliv, og har
betydning for neeringsutviklingen og bosettingen i
distriktene.

Avgiften pa diesel kjopt i Norge er allerede i
dag heyere enn i de andre nordiske landene, se
Figur 8.3. Ved & oke prisforskjellen mellom auto-
dieselavgiften i Norge og i vire naboland ytterli-
gere, vil flere transporterer kunne velge & fylle
autodiesel utenfor Norges grenser. De store laste-
bilene har kapasitet til & fylle betydelige mengder
autodiesel, og vil dermed kunne kjore over lange
avstander i Norge uten & betale for de eksterne
kostnadene de paferer det norske samfunnet. I til-
legg til &4 skape uheldig konkurransevridning mel-
lom norsk og utenlandsk varetransport, motvirker
det hensikten med a oke dieselavgiften, nemlig at



112 NOU 2007: 8

Kapittel 10

den som forarsaker miljeulemper skal betale for
dem fullt ut.

Disse medlemmer mener i likhet med resten av
utvalget at dette loses bedre ved bruk av rushtids-
avgifter og GPS-basert veiprising for tungtranspor-
ten, og at dette er realiserbart med dagens tekno-
logi. Inntil dette kommer pa plass, innebeerer fler-
tallets forslag at passasjer- og godstransport pa vei
i store deler av landet blir dyrere enn det er faglig
grunnlag for. I mellomtiden mener disse medlem-
mer at det er rimelig med en viss differensiering
mellom drivstoffavgiften pd bensin og autodiesel
som tar hensyn til virkningen pa konkurranseev-
nen.

Utvalgets forslag knyttet til veiprising

De eksterne kostnadene ved bilkjering er hovedsa-
kelig knyttet til ulykker, ko, forurensning (bade
lokalt, regionalt og globalt), stey og veislitasje. Det
ideelle bilavgiftssystemet vil métte ta hensyn til at
disse kostnadene varierer langs mange dimensjo-
ner. Mens CO,-utslipp samsvarer med drivstoffor-
bruk, og dermed kan hensyntas (internaliseres)
gjennom en avgift pr. liter drivstoff (forskjellig for
ulike typer drivstoff), vil lokale utslipp bl.a. ogsa
variere med motorteknologi. En drivstoffavgift vil
derfor ikke helt treffe nar det gjelder a internali-
sere de eksterne kostnadene knyttet til lokale
utslipp. I tillegg vil ulempene ved disse utslippene
verdsettes ulikt avhengig av om utslippene skjer i
byer og tettsteder eller i mer grisgrendte strok. De
eksterne kostnadene knyttet til ke og stoy vil ogsa
avhenge av hvor man kjerer, og ikke minst av nar
pa degnet man kjorer. En drivstoffavgift treffer hel-
ler ikke her perfekt.

En kan tenke seg et tilneermet ideelt veiprising-
system der man betaler en avgift knyttet til hvor
langt man Kjerer, nar man kjerer og hvor man kjo-
rer. Avgiften md i tillegg veere knyttet opp til en del
karakteristika ved Kkjoretoyet, som drivstofftype og
-forbruk, motorteknologi (lokale utslipp), vekt,
antall akslinger & fordele vekten pa (veislitasje),
osv. En slik avansert form for veiprising vil trolig
veere teknisk mulig med dagens GPS-teknologi,
men vil likevel ikke kunne ivareta all variasjon i
eksterne kostnader. Dette skyldes bl.a. at de som
sitter bak rattet er ulike, noe som gir seg utslag i
bl.a. ulik ulykkesrisiko (som delvis er internalisert
gjennom forsikringsmarkedet) og ulike lokale
utslipp. Det er utviklet satellittbaserte betalings-
systemer som kan differensieres etter egenskaper
ved kjeretoyet (vekt, miljosertifisering, etc.), dis-
tanse tilbakelagt, hvor Kkjeringen har foregétt, tids-
punkt pa degnet, luftkvalitet m.m. Dette muliggjer
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en differensiering og treffsikkerhet som ikke kan
oppnas ved bruk av drivstoffavgifter og andre bil-
avgifter.

Et slikt system for landsomfattende veiprising
basert pa satellitteknologi har blitt brukt pa tung-
trafikk i Sveits siden 2000. Forelepig er avgiften
kun avhengig av antall kjerte kilometer pa sveit-
siske veier, maksimal tillatt totalvekt samt Kjoretoy-
ets miljoegenskaper. Lignende systemer er innfort
i Osterrike 1 2004 og i Tyskland i 2005. I teorien kan
et slikt avansert system for veiprising omfatte all
veitrafikk. Praktiske hensyn, samt personvernhen-
syn gjor det imidlertid lite realistisk a innfere en
slikt system for hele Kkjeretoyparken. Utvalget
anser imidlertid at GPS-basert veiprising vil veere
et aktuelt system for tunge kjoretoy.

Den svenske Vigtrafikskatteutredningen (SOU
2004: 63 Skatt pa vdg) anbefalte at det innferes en
kilometerskatt for tunge kjoretoy. Forslaget inne-
bar at kilometerskatten pa kort sikt utelukkende
skulle differensieres ut fra egenskaper ved Kkjore-
toyet. P4 mellomlang sikt skulle avgiften differen-
sieres etter om kjoringen fant sted i tettbygde eller
spredtbygde strok. P4 lengre sikt kan ytterligere
differensiering legges inn i systemet. Forslaget
fikk stotte i Prop. 2005/06: 160 Moderna transpor-
ter, og det ble lagt opp til at Riksdagen skulle ta stil-
ling til forslaget varen 2007. Spersmalet om kilome-
terskatt har forelopig ikke blitt behandlet i Riksda-
gen og den naveerende regjeringen har ennd ikke
tatt stilling til spersmaélet.

For personbiler er de eksterne kostnadene i
tettbygde streok hovedsakelig knyttet til ke. Dette
kan til en viss grad prises ved tidsdifferensierte
bompengesatser, der en betaler mer i rushtiden
enn ellers. Dette har blant annet blitt gjennomfert
i Stockholm. Et slikt system vil prinsipielt veere noe
helt annet enn bompengeinnkrevingen slik den
praktiseres i Norge i dag, der hensikten er a finan-
siere eksisterende eller fremtidige veianlegg. Stor-
tinget har vedtatt en lovhjemmel for veiprising, jf.
Ot.prp. nr. 32 (2000-2001) og Innst. O. nr. 64 (2000-
2001). Lovhjemmelen er et rammelovverk, og Sam-
ferdselsdepartementet ma derfor utarbeide utfyl-
lende forskrifter for ordningen for veiprising kan
tas i bruk. I henhold til lovhjemmelen er det
bykommunene selv som avgjer om de vil innfere
dette virkemiddelet.

Utvalget foreslar at ulike systemer for veipri-
sing, bade for personbiler og nyttetransport, utre-
des nermere med sikte pad & oppna raskt imple-
menterbare lgsninger. Veiprising, kombinert med
riktig tilpassede drivstoffavgifter, vil utgjore treffsi-
kre virkemidler for prising av de eksterne margi-
nale kostnadene som veitrafikken medferer.
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Utvalgets forslag knyttet til alternative drivstoff

Utvalget mener pa prinsipielt grunnlag at alle trafi-
kanter ber betale avgift som tilsvarer de eksterne
marginale kostnadene de paferer samfunnet i form
av ulykker, ko, stoy, veislitasje og utslipp til luft.
Utvalget mener at drivstoffavgiftene skal prise de
eksterne marginale kostnadene knyttet til ulykker,
ko, stoy og veislitasje. Dette er kostnader som i
liten grad varierer mellom ulike drivstoff. Utvalget
mener derfor at alternative drivstoff skal betale
den samme drivstoffavgiften som bensin og auto-
diesel malt pr. energienhet. Forslaget vil gi et mer-
proveny pa om lag 50 mill. kroner.

I en introduksjonsfase vil nye alternative driv-
stoff ha vanskelig for 4 konkurrere med de tradi-
sjonelle drivstoffene. Det skyldes blant annet de
store infrastrukturinvesteringene som er lagt ned i
produksjon og distribusjon av de tradisjonelle driv-
stoffene. Det langsiktige konkurranseforholdet
mellom de tradisjonelle drivstoffene og alternative
drivstoff vil avhenge av markedsutviklingen som
igjen pavirkes av ettersperselen etter drivstoff, til-
gangen pa ravarer, produksjonskostnader og pri-
sing av de eksterne miljekostnadene ved hjelp av
miljeavgifter. Det er vanskelig 4 forutsi framtidige
konkurranseforhold, men en tidlig introduksjon av
alternative drivstoff kan bidra til 4 redusere kostna-
dene raskere, bl.a. gjennom innovasjon og leering.
En tidlig introduksjon kan sikres ved hjelp av regu-
lative eller skonomiske virkemidler. Hvorvidt det
er onskelig 4 stimulere til introduksjon av alterna-
tive drivstoff avhenger bl.a. av en vurdering av
sannsynligheten for at det alternative drivstoffet vil
kunne konkurrere i framtidens drivstoffmarked,
og om det finnes andre konkurransedyktige alter-
nativer som kan gi like store utslippsreduksjoner.
Som omtalt i avsnitt 9.1.1 er det ogsa positive nett-
verkseksternaliteter knyttet til utbredelse av pum-
per med alternativt drivstoff. Utvalget mener at
stette til etablering av infrastruktur for nye driv-
stoff er best egnet til 4 fremme bruk av slike driv-
stoff. Et slikt stettetiltak ma imidlertid vurderes
opp mot statsstetteregelverket for det kan settes i
verk. Utvalget mener at subsidiering av alternativt
drivstoff i form av lavere drivstoffavgifter ikke gir
en kostnadseffektiv innfering av nye drivstoff.

Utvalgets forslag knyttet til autodiesel brukt

i fritidsbat

Bruk av fritidsbater péaferer samfunnet kostnader i
form av ulykker, stoy og miljeskadelige utslipp.
Bruk av diesel utenom veitransport, f.eks. til bruk
i fritidsbater, er ikke péalagt autodieselavgift, men
grunnavgift pa fyringsolje. Bensin til bruk i fritids-
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bater er imidlertid ilagt bensinavgift. Avgiftsfor-
skjellen mellom bensin og diesel til bruk i fritidsba-
ter er i 2007 pa 4,00 kroner pr. liter drivstoff. For a
utjevne avgiftsforskjellene mellom bensin og diesel
til bruk i fritidsbater, og for at dieseldrevne fritids-
bater skal betale for de eksterne kostnadene knyt-
tet til batbruk, foreslar utvalget a utvide grunnlaget
for dieselavgiften til ogsa & omfatte fritidsbater.
Forslaget vil gi et merproveny pa om lag 30 mill.
kroner.

10.1.2 Smgreoljeavgiften

Utvalget mener at saeravgiften pa smereolje funge-
rer etter hensikten, og anbefaler derfor ingen end-
ring i avgiften. Utvalget vil imidlertid anbefale av
avgiften tas opp til vurdering dersom det innferes
en ordning med produsentansvar for spillolje, jf.
omtale i avsnitt 9.1.2.

10.1.3 CO,-avgiften

En kostnadseffektiv virkemiddelbruk for 4 né en
gitt malsetting om utslippsreduksjoner av klima-
gassen CO, innebzrer at alle utslipp av CO, skal
std overfor den samme marginalkostnaden, i form
av en COj-avgift eller en kvotepris. Det optimalt
nivdet pd COjavgiften vil avhenge av hvilken
klimapolitisk malsetting myndighetene har. Gitt
malsettingen om & oppfylle Kyotoprotokollen,
innebaerer imidlertid regjeringens forslag til kvote-
system og tilherende avgiftssystem et brudd med
prinsippet om kostnadseffektivitet. De ulike akto-
rene star overfor forskjellige kostnader knyttet til
utslippene, og enkelte sektorer er helt utenfor
kvote- eller avgiftssystemet. I trad med prinsippene
om en kostnadseffektiv oppfyllelse av en klimapoli-
tisk maélsetting, anbefaler utvalget at alle som er
omfattet av kvotesystemet fritas for COj-avgift.
Dette gir et samlet provenytap pa om lag 890 mill.
kroner. Utvalget mener imidlertid at skattetrykket
pa oljesektoren ber opprettholdes pa dagens niva
gjennom en gkt direkte beskatning av petroleums-
sektoren.

Utvalget anbefaler videre at utslipp av CO, som
ikke vil bli omfattet av kvotesystemet fra 2008, og
som heller ikke er omfattet av CO,-avgiften, vurde-
res innlemmet i enten kvotesystemet eller CO,-
avgiften. [ forste omgang ber fritaket for CO,-avgift
for fiske og fangst i neere farvann oppheves. Dette
vil gi et merproveny pd om lag 130 mill. kroner.
Utvalget vil ogséa foresla 4 oppheve den reduserte
satsen for treforedlings-, fiskemel- og sildemelin-
dustrien. Forslaget vil gi et merproveny pa om lag
10 mill. kroner gitt at det innferes avgiftsfritak for
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bruk av mineralolje omfattet av kvotesystemet.
Utvalget mener ogsa at CO,-avgiften pd mineralske
produkter ber utvides til & omfatte bruk av kull,
kullkoks, petrokoks og gass som ikke er omfattet
av kvotesystemet. Provenyeffekten av dette er ikke
beregnet. Utvalget mener videre at kvoteplikten
bor utvides til & omfatte alle prosessutslipp. En
generell drefting av avgifter og kvoter som virke-
midler er foretatt i kapittel 5.

I St.meld. nr. 2 (2006-2007) Revidert nasjonal-
budsjett 2007 ble nye klimapolitiske maélsettinger
presentert. Regjeringen signaliserte at Norge
innen 2012 skal overoppfylle sin forpliktelse under
Kyotoprotokollen med 10 pst. Videre har Regjerin-
gen gatt inn for at Norge skal ta ansvar for a redu-
sere de globale utslippene av klimagasser tilsva-
rende 30 pst. av Norges utslipp innen 2020, og at
Norge vil ta ansvar for a redusere de globale utslip-
pene av klimagasser tilsvarende 100 pst. av egne
utslipp innen 2050. Det er ikke klart hvordan
Regjeringen legger opp til 4 na disse malsettingene
eller om Regjeringen vil legge ytterligere bindin-
ger pa virkemiddelbruken, f.eks. ved at en bestemt
andel av utslippsreduksjonene skal tas ved nasjo-
nale tiltak. Utvalget legger derfor til grunn at mal-
settingene skal nas pa en kostnadseffektiv mate,
noe som innebarer at marginalkostnaden ved tilta-
kene blir bestemt ved den internasjonale kvotepri-
sen. Siden Norge er et lite land med en liten andel
av utslippene omfattet av Kyotoprotokollen, antas
det at gkte norske kvotekjop for a oppfylle en stren-
gere klimapolitisk malsetting, kun vil pavirke den
internasjonale kvoteprisen marginalt. Dersom det
settes maélsettinger for det nasjonale utslippet av
klimagasser, vil avgiftsniviet for restsektoren (de
som ikke er kvotepliktige) maétte okes, jf. avsnitt
9.1.3.

Det er vanskelig a gi presise anslag for framti-
dig kvotepris. Kvoteprisen i EU-ETS péa kvoter for
levering i 2007 har sunket til om lag 10 kroner pr.
tonn CO,. Kvoter i EU-ETS med levering i 2008 og
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senere handles for om lag 150 kroner. Prosjektba-
serte mekanismer etter Kyotoprotokollen handles
til noe lavere pris. Et strengere klimaregime post
Kyoto taler for at kvoteprisen kan stige betydelig
over dagens niva. EU har nylig anslatt den globale
karbonprisen til 37 euro pr. tonn CO,-ekvivalenter
i 2020, tilsvarende om lag 300 kroner, i et alternativ
med en ambisies internasjonal klimaavtale der
utslippene i industrilandene reduseres med 60 pst.
i 2050 sammenliknet med 1990. Dette er ogsa i trad
med den prisutviklingen som Sternrapporten
(Stern, 2007) anslar i en utslippsbane der konsen-
trasjonen av klimagasser i atmosfaeren stabiliseres
pa rundt 550 ppm (parts per million). De interna-
sjonale kvotemarkedene er umodne markeder og
det har veert store svingninger i kvoteprisen. Det
er derfor stor usikkerhet knyttet til hvordan kvote-
prisen vil utvikle seg. Utvalget har lagt til grunn en
kvotepris pa 200 kroner pr. tonn CO,-ekvivalenter i
beregningene i grunnpakken med avgiftsendrin-
ger som presenteres i avsnitt 10.5. Dette tilsvarer
om lag dagens pris pa kvoter med levering i Kyoto-
perioden (2008-2012) og dagens avgift p4 mineral-
olje. En CO,-avgift pa 200 kroner pr. tonn CO, for
restsektoren vil gi et samlet provenytap pa om lag
700 mill. kroner sammenliknet med dagens sys-
tem.

Alternative scenarier for CO,-avgiften

Ilys av enigheten pa G8 metet i Heiligendamm den
7.juni 2007, hvor G8landene forpliktet seg til 4 vur-
dere en halvering av klimagassutslippene innen
2050, mener utvalget at det er mer sannsynlig at
kvoteprisen vil vaere heyere enn 200 kroner enn
lavere enn 200 kroner etter 2012.

Tabellen nedenfor viser provenyendringene i
forhold til dagens avgifter av & sette en avgift pa
hhv. 100 kroner pr. tonn CO,, 200 kroner pr. tonn
CO, eller 300 kroner pr. tonn CO,. Provenyeffek-
ten varierer fra et provenytap pa 2 525 mill. kroner

Tabell 10.1 Provenyvirkninger av hgy og lav CO,-avgift." Mill. kroner

Produkt 100 kroner 200 kroner 300 kroner

pr. tonn CO, pr. tonn CO, pr. tonn CO,
Bensin -1100 - 650 - 240
Autodiesel -550 -50 450
Mineralolje -900 -50 800
Gass 25 50 75
Sum -2525 -700 1085

1 Inkluderer ikke effekten av fritak for industri og petroleumsutvinning omfattet av kvotesystemet, avvikling av lav sats for trefored-
lings-, fiskemel- og sildemelinsdustrien samt avvikling av fritaket for fiske og fangst i naere farvann.

Kilde: Finansdepartementet.
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Vedlegg 3 viser konsekvenser for norsk eko-
nomi av ulike scenarier for klimatiltak overfor
den delen av skonomen som ikke er omfattet av
EUs kvotesystem (restsektoren). Valget av sce-
narier er motivert ut fra ensket om a belyse bade
konsekvenser av differensierte CO,-avgifter
nasjonalt, og & vurdere effekten av at myndighe-
tene kan ha en malsetting om 4 begrense Kjopet
av kvoter fra utlandet. I alle scenariene legger vi
til grunn at Norge deltar i EUs kvotesystem. I
beregningene har vi satt prisen pa bade EU-kvo-
ter og Kyoto-kvoter til 150 kroner pr. tonn CO,-
ekvivalent. Vi har sett pa folgende fire scenarier:
1. Referansescenariet. Kostnadseffektiv klima-
politikk med fri kvotehandel. Alle kilder i
restsektoren far en avgift lik den internasjo-
nale prisen pa Kyoto-kvoter. Det er ingen be-
grensninger pa kjop av Kyoto-kvoter.

2. Kostnadsineffektiv klimapolitikk med fri kvo-
tehandel.

Myndighetene videreferer dagens diffe-
rensierte avgifter pd klimagassutslipp i rest-
sektoren. Det er ingen begrensninger péa
kjop av Kyoto-kvoter.

3. Kostnadsineffektiv ~ klimapolitikk  med
begrenset kvotehandel. For & begrense kjo-
pet av Kyoto-kvoter multipliseres dagens
avgiftssatser med 4.

4. Kostnadseffektiv klimapolitikk med begren-
set kvotehandel.

Alle kilder i restsektoren far lik avgift. Avgiften
blir satt til et nivd som serger for at kjopet av
Kyoto-kvoter blir identisk med kvotekjopet i sce-
nario 3.

Boks 10.1 Sammendrag av vedlegg 3

Beregningene er utfert ved bruk av en gene-
rell likevektsmodell. Det er forutsatt at myndig-
hetenes budsjettbalanse er uendret, og endringer
i utslippsbeskatningen neytraliseres av endringer
i arbeidsgiveravgiften. Beregningene viser at det
kun er sma avvik i velferden, mens det er til dels
betydelige avvik i ressursallokeringen mellom de
ulike scenariene. En videreforing av dagens sys-
tem med differensierte CO,-avgifter (scenario 2)
leder til et velferdstap pé 0,04 prosent i forhold til
referansescenariet. Bade referansescenariet og
scenario 2 leder til en betydelig nettoimport av
kvoter for 4 mete Kyotoforpliktelsene. I referan-
sescenariet tilsvarer samlet kjop av EU-kvoter og
Kyoto-kvoter om lag 28 prosent av Norges tildelte
kvoter i henhold til Kyotoprotokollen. Beregnin-
gene viser at selv med en firedobling av dagens
differensiert avgifter (scenario 3), reduseres ikke
Kkjopet av Kyoto-kvoter med mer enn 13,7 prosent,
noe som gir en nedgang i samlet kvotekjop pa om
lag 9 prosent. Velferden faller i dette scenariet
med 0,13 prosent. En 13,7 prosents reduksjon i
kjop av Kyoto-kvoter kan oppnds gjennom en har-
monisert avgift for restsektoren som er om lag
den dobbelte av prisen pa Kyoto-kvoter (scenario
4). Denne politikken gir en liten velferdsgevinst.
Velferdsgevinsten av & avvike fra en avgift tilsva-
rende kvoteprisen skyldes at ekonomien i
utgangspunktet er preget av ineffektiv ressurs-
bruk som folge av andre vridende skatter, avgifter
og subsidier. Avgiftsekning utover kvoteprisen
omfordeler ressurser til naeringer som gir en hoy-
ere samfunnsekonomisk avkastning. Dessuten
genererer skatteokningen et skatteproveny som
gir rom for en reduksjon i arbeidsgiveravgiften.

ved 100 kroner pr. tonn CO, til et merproveny pa 1
085 mill. kroner ved 300 kroner pr. tonn CO,.
Utvalget mener ogsd at Norge ber arbeide
internasjonalt for 4 inkludere utslippene fra inter-
nasjonal luftfart og skipsfart i Kyotoprotokollen og
for &4 endre det internasjonale regelverket slik at
disse utslippene lar seg beskatte, jf. avsnitt 4.4.

Seermerknad:

Medlemmene Eystein Gjelsvik, Qystein Arff Gul-
seth og Tor Hersoug viser til at det overordnede
mélet med COjkvoter, COj-avgifter og frivillige
avtaler om klimagassreduksjoner er a redusere de
globale utslipp av klimagasser. Disse medlemmer
er uenige i at den mest effektive maten 4 gjore
dette pa, er & la prosessindustrien ilegges samme

COy-avgift som alle andre virksomheter i Norge
som ligger utenfor EUs kvotesystem. Frivillige
avtaler med aluminiumsindustrien har vist seg
meget effektive med hensyn til 4 redusere klima-
gassutslipp, og norske og europeiske bedrifter lig-
ger i front nar det gjelder 4 produsere med minst
mulige skadelige utslipp. Alternativet til avtaler er
4 sette sa hey avgift at produksjon i Norge etter
hvert nedlegges. Produksjonen vil da trolig eke i
land med langt svakere utslippskrav, jf. det som er
skrevet om utslippslekkasje i avsnitt 5.9.4, og de
globale utslipp kan eke.

Fordelingen av virkemiddelbruken mellom
avgiftsplikt, kvoteplikt og frivillige avtaler er for
tiden til vurdering i en prosess mellom myndighe-
tene og organisasjonene. Disse medlemmer
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onsker 4 avvente resultatet av denne prosessen
samt utformingen av kvoteloven for en sier noe
nermere om hvilke deler av industrien som ber
omfattes av CO,-avgiften.

10.1.4 Avgift pa hydrofluorkarboner (HFK)
og perfluorkarboner (PFK)

Utvalget mener at avgiften ser ut til & virke etter
hensikten og foreslar derfor at avgiften oppretthol-
des i sin naveerende form. Utvalget foreslar at imid-
lertid at avgiftssatsen justeres slik at den blir lik det
kostnadseffektive nivaet pa CO,-avgiften gitt den
klimapolitiske malsettingen.

10.1.5 Avgift pa sluttbehandling av avfall

Deponiavgiften er ikke vurdert etter at avgiftsni-
vaet ble fastsatt. Utvalget vil peke pa at dagens
avgiftssats trolig er vesentlig heyere enn miljekost-
naden fra deponier som oppfyller kravene til bunn-
og sidetetting. Dette skyldes saerlig at metanutslip-
pene fra avfallsdeponier er betraktelig lavere enn
antatt da avgiften ble innfert, samtidig som dagens
deponier har heyere standard, bedre metanopp-
samling og lavere sigevannsutslipp enn da milje-
kostnadene ble utredet midt pa 1990-tallet. Stren-
gere krav til overvaking av sigevann i nytt deponi-
regelverk vil gi bedre grunnlag for & vurdere
miljekostnadene fra sigevann.

Tap av arealer og biologisk mangfold inntreffer
i det gyeblikket deponiet anlegges og ikke ved
deponering i et eksisterende deponi. Dette er der-
for effekter som ber tas med i konsekvensvurde-
ringen ved anlegging av deponier, og ikke prises
gjennom en avgift pi deponering av avfall.

Utvalget mener at det er usikkerhet knyttet til
miljekostnadene ved deponering av avfall, og anbe-
faler derfor at det foretas en ny miljefaglig gjen-
nomgang for & kartlegge miljeeffektene, bade
lokale og globale, ved deponering av avfall. Avgif-
ten ber deretter justeres slik at satsen tilsvarer den
samlede eksterne marginale kostnaden ved depo-
nering. Dagens deponiavgift skal prise miljekost-
nadene knyttet til metanutslipp til luft og utslipp
gjennom sigevann. Utvalget mener at nedjusterin-
gen av metanutslippene fra deponier tilsier en
reduksjon i deponiavgiften. Utvalget foreslar der-
for at satsen pa avfall til deponier som tilfredsstiller
kravene i deponiforskriften til bunn og sidetetting
justeres til det kostnadseffektive nivaet pa CO,
avgiften, og at satsforskjellen mellom avfall levert
til deponier som tilfredsstiller kravene og avfall
levert til deponier som ikke tilfredsstiller kravene,
opprettholdes pa dagens niva. Satsforskjellen ber
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imidlertid justeres i forhold til forskjeller i lokale
utslipp mellom ulike typer deponier. Forslaget vil
gi et provenytap pa om lag 300 mill. kroner.

Utvalget viser til at Statens forurensningstilsyn
(SFT) nylig har foretatt en miljefaglig gjennom-
gang av avgiftssatsene i forbrenningsavgifien. Pa
bakgrunn av denne vurderingen ble avgiftssatsene
pa krom og CO, endret fra 1. januar 2007. Utvalget
mener at dagens avgiftssatser pa en rimelig god
mate reflekterer marginal tiltakskostnad og margi-
nal skadekostnad for de ulike utslippskomponen-
tene, og foreslar derfor ingen satsendringer. Utval-
get vil imidlertid peke pa at forbrenningsanlegg
som blir omfattet av kvotesystemet fra 2008 ber
unntas for CO,-elementet i avgiften pa forbrenning
av avfall. Et slikt avgiftsfritak ma eventuelt avklares
i forhold til ESA.

Utvalget mener at avgiftsgrunnlaget for for-
brenningsavgiften ber utvides til ogsa a gjelde for-
brenningsanlegg i industrien. Dette vil vaere i trad
med prinsippet om kostnadseffektiv utforming av
avgiften og fore til at alle anleggene stilles overfor
miljekostnadene ved forbrenning av avfall og der-
med far incentiver til & rense sine utslipp. Proveny-
effekten av en slik grunnlagsutvidelse er usikker.
En utvidelse av avgiften pa forbrenning av avfall til
ogsa a omfatte sikalte energigjenvinningsanlegg i
industrien vil pavirke lennsomheten i slike anlegg.
Rensing av utslippene vil imidlertid redusere
utslippsavgiften og dermed avgiftsbelopet. Forsla-
get er anslatt 4 gi et merproveny pa 20 mill. kroner.

Utvalget vil peke pa at det er viktig at avgiften
béade pa forbrenning og deponering av avfall vide-
refores til avfallsbesitter gjennom en bedre diffe-
rensiering av de kommunale avfallsgebyrene. At
avfallsbesitter stilles overfor de riktige kostnadene
ved avfallsbehandling, vil gi husholdningene gkte
incentiver til 4 redusere mengden avfall, oke gra-
den av gjenvinning og til & sortere husholdningsav-
fallet. P4 bakgrunn av dette anbefaler utvalget at
det foretas en gjennomgang av forurensningsloven
hvor det vurderes & stille strengere krav til kom-
munene om & differensiere avfallsgebyrene slik at
de i storre grad reflekterer de marginale miljekost-
nadene ved sluttbehandling av avfall og dermed gir
rette incentiver for husholdningene.

Seermerknad:

Medlemmene Eystein Gjelsvik, Qystein Arff Gul-
seth, Tor Hersoug, Anne Karin Kolstad og Erlend
Randeberg vil papeke at avfall i utgangspunktet
kan betraktes som en ressurs bade for material-
gjenvinning og til energi. I stedet for at avfallet skal
ligge unyttig pa et deponi, ratne og avgi metangass



NOU 2007: 8 117

En vurdering av saeravgiftene

gradvis gjennom éartier, kan rastoffer brukes som
materialer eller restavfallet benyttes som energi.
Pa den méaten reduseres utslippene av klimagasser
fra deponier. I tillegg sparer man klimagassutslipp
fra alternativt brensel.

Disse medlemmer er positive til avgifter som
virkemiddel for 4 styre avfallsstremmene slik at vi
far mindre avfall til deponi og mer til gjenvinning.
Sammen med et foreslatt deponiforbud for ned-
brytbart avfall fra 1. januar 2009 og en gradering av
avgiften ved energiutnyttelse av avfall, vil dette
bidra til & oppfylle sentrale mal i avfalls- og klima-
politikken. Dagens avgiftssystem for deponi og for-
brenningsanlegg har ikke i tilstrekkelig grad
bidratt til avfallsreduksjon, ekt ombruk eller gjen-
vinning.

Disse medlemmer mener miljpulempene ved
deponi ikke reflekteres i deponiavgiften. Det er
betydelige ulemper ogsa ved moderne deponier.
Det er stor usikkerhet knyttet til & ansla omfanget
av risikoen og ulempene ved deponier og vurderin-
gen av verdien av fremtidige klimagassutslipp.
Dessuten fungerer markedet for avfallshandtering
ikke som et perfekt marked. Kommunene bestem-
mer hvordan avfallet skal handteres og overvelter
kostnadene til husholdningene, som ikke har noen
alternativer. Derfor mener disse medlemmer at et
forbud mot deponi av nedbrytbart materiale kan
veere et hensiktsmessig virkemiddel. I trad med
dette anbefaler disse medlemmer at deponiavgif-
ten i hvert fall ikke settes ned.

Anlegg for energiutnyttelse av avfall er palagt &
bruke beste tilgjengelige teknologi i overensstem-
melse med EUs utslippsdirektiv. I stedet for
dagens detaljerte avgiftsregime pa uunngielige
restutslipp foreslar disse medlemmer & legge om
avgiftene for slike anlegg som en stimulans til &
gjenvinne mer av energien. Det betyr at jo mer
energi som gjenvinnes fra avfallet, desto lavere blir
avgiften. Nivaet pa avgiften kan settes slik at prove-
nyet blir liggende omtrent pa dagens niva.

Seermerknad:

Medlemmene Anne-Karin Kolstad og Erlend Ran-
deberg vil peke pa prinsippene for avfallsbehand-
ling som er reflektert i det sikalte avfallshierarkiet.
Prinsippene bor ligge til grunn bade nér det gjelder
avgiftene pa sluttbehandling av avfall og avgiftene
pa drikkevareemballasje.

Avfallshierarkiet gir en prioritering av rekkefol-
gen pa hva som ber velges i avfallspolitikken, og
kan formuleres pa folgende maéte:

1. Hindre at avfall oppstar
2. Ombruk
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3. Materialgjenvinning
4. Energigjenvinning/forbrenning
5. Deponering

Prinsippet er baerende for Norges offisielle
avfallspolitikk, blant annet reflektert i St.meld. nr. 8
(1999-2000) Regjeringens miljevernpolitikk og
rikets miljetilstand og NOU 2002: 19 Avfallsfore-
bygging. Ogsa i EUs avfallsdirektiv og andre doku-
menter er avfallshierarkiet et beerende prinsipp.

Avgifter og annen virkemiddelbruk ber utfor-
mes pa en slik méate at avfallshandteringen skjer
heyest mulig oppe i hierarkiet.

10.1.6 Svovelavgiften

Utvalget mener at dersom den samlede virkemid-
delbruken overfor svovelutslipp ikke ferer til at
utslippsforpliktelsen i henhold til Geteborgproto-
kollen oppfylles, ber dagens virkemiddelbruk vur-
deres pa nytt. Basert pa en jevnlig vurdering av om
malene knyttet til utslipp av svovel nas, ber ytterli-
gere tiltak som utvidelse av avgiftsgrunnlaget og
en vurdering av niviet pa avgiften i forhold til mar-
ginal tiltakskostnad, vurderes. I trdd med kriteri-
ene for kostnadseffektivitet skal alle i prinsippet
betale den samme marginale miljokostnaden ved
utslipp.

Utvalget anbefaler at effektene av ulike typer
frivillige miljgavtaler blir evaluert. Mer kunnskap
om effektene av slike avtaler, bade knyttet til fak-
tisk utslippsreduksjon og kostnader, vil vaere nyttig
i videre utforming av miljepolitiske tiltak.

10.1.7 NOy-avgiften

Avgiften pa utslipp av NOy ble innfert fra 1. januar
2007. Utvalget peker pa at avgiften forelopig har
virket i sveert kort tid, og at det derfor er for tidlig
4 kunne si noe sikkert om effektene av avgiften.
Regjeringen har signalisert at den over tid vurde-
rer 4 utvide avgiftsgrunnlaget samt vurderer 4 oke
avgiftssatsen. For & na forpliktelsene i Goteborg-
protokollen er dagens niva pa NOy-avgiften for lavt
i forhold til marginal tiltakskostnad. Avgiften ber
vurderes opp mot den faktiske tiltakskostnaden
som vil vaere avhengig av utviklingen i de faktiske
utslippene. Spesielt er utviklingen pa sokkelen vik-
tig for disse utslippene. Basert pa jevnlige vurde-
ringer av om malene nés, mener utvalget at bade
endringer i avgiftens grunnlag og avgiftssatser ber
vurderes. Utvalget foreslar imidlertid at NOy-avgif-
ten holdes uendret til effektene av avgiften og
effekten av eventuelle avtaler mellom Miljevernde-
partementet og neaeringslivet er naermere vurdert.
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10.1.8 Avgiften pa helse- og miljeskadelige
kjemikalier, TRl og PER

Som omtalt i avsnitt 9.1.8 mener utvalget at det kan
vaere fornuftig & foreta en ny miljefaglig gjennom-
gang av grunnlaget for avgiftssatsene. Dette vil
kunne bidra til at avgiften settes til det samfunns-
oskonomisk optimale nivaet. Inntil en slik gjennom-
gang er foretatt mener utvalget av avgiften ikke bor
endres.

10.1.9 Avgifter pa drikkevareemballasje

Grunnavgiften er basert pad en oppfatning av at
ombruk av drikkevareemballasje er bedre enn
gjenvinning. Det finnes imidlertid ingen tilgjenge-
lig dokumentasjon som bekrefter dette. Grunnav-
giften bidrar dermed til en uhensiktsmessig for-
skjellsbehandling av produsenter som tapper pa
engangsemballasje og andre produsenter. En
avvikling av grunnavgiften vil fere til likere konkur-
ransevilkar i markedet for drikkevarer og dermed
legge til rette for bedre ressursfordeling. EFTAs
overvakingsorgan (ESA) har flere ganger stilt
spersmal ved grunnavgiften pa bakgrunn av diskri-
mineringsforbudet etter E@QS-avtalen artikkel 14.
Opprettholdelse av grunnavgiften kan kun forsva-
res dersom ombruksemballasje er mer miljevenn-
lig enn engangsemballasje. Grunnavgiften skal i s&
fall reflektere miljeskaden ved & skifte fra gjenvinn-
bar emballasje til ombruksemballasje. Norge la
fram sine synspunkter pa grunnavgiften i brev til
ESA av 24. mai 2006. ESA har ved brev av 13. juni
2007 besluttet 4 apne formell sak mot Norge om at
grunnavgiften er i strid med EQS-avtalen artikkel
14.

Spesielt gjelder det ogsa at eksterne kostnader
ved transportarbeidet skal prises gjennom avgifter
knyttet til transportarbeidet og ikke via en avgift
som grunnavgiften. Utvalget mener at miljo- og
andre eksterne kostnader i transportarbeidet
generelt er for lavt priset i dag, men viser til at
effekter ved transportarbeidet skal prises gjennom
drivstoffavgifter og ikke forsekes priset gjennom
grunnavgiften.

Utvalgets flertall anbefaler at grunnavgiften pa
drikkevareemballasje fjernes. Dette gir et netto
provenytap pa om lag 550 mill. kroner.

Miljoavgifien pa drikkevareemballasje er fra ar
2000 differensiert etter materialtype. Forskjellige
satser skal avspeile at ulike materialtyper innebaee-
rer ulik skade nér de havner i naturen. Regjerin-
gens opprinnelige forslag til differensiering, se
St.prp. nr. 1 (1999-2000) Skatte-, avgifts- og tollved-
tak, var basert pa en rapport fra Jstlandsforskning
(Orbeck og Birkelund 1997). Irapporten er mate-
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rialtypene delt i tre grupper: glass, metall/plast og
kartong. Glass peker seg ut som det materialet
som har sterst miljekostnad nar det havner i natu-
ren. Det skyldes bade faren knust glass skaper for
kuttskader og skogbrann, men ogsa at glass har
lang levetid fordi det vanskelig brytes ned. Ogsa
metall og plast kan vanskelig brytes ned, men med-
forer mindre fare for kuttskader. Kartong og papp
er materialer med lavere miljekostnad. I tillegg til
at emballasjen er ufarlig for mennesker og dyr, har
kartong og papp kortere nedbrytingstid enn de
andre materialene

Da differensieringen av miljgavgiften pa drik-
kevareemballasje ble vedtatt fikk imidlertid glass
og metall lik avgiftsats, og siden 2000 er satsene
kun prisjustert. P4 bakgrunn av det ovenstiende
kan satsen for metall virke noe hey. For & bedre
reflektere den marginale skadekostnaden av at
metallemballasje havner som seppel i naturen,
anbefaler utvalget at avgiftssatsen for metall redu-
seres til nivaet pa plast, dvs. at satsen settes ned
med om lag 40 pst. Forslaget vil gi et provenytap pa
om lag 50 mill. kroner.

Seermerknad:

Medlemmene Eystein Gjeldsvik, Anne-Karin Kol-
stad og Erlend Randeberg mener at grunnavgifien
innebeerer en ensket favorisering av ombruk av
drikkevareemballasje framfor materialgjenvinning
av engangsemballasje. Dette er i trdd med prinsip-
pene i avfallshierarkiet, omtalt i en seermerknad i
avsnitt 10.1.5, og avgiften fungerer i dag tilfredsstil-
lende. Rapportene som har evaluert miljoeffekten
knyttet til avgiften er ufullstendige. Dersom det, til
tross for viktige avfallsprinsipper, skal anbefales
fierning av grunnavgiften, er det et klart behov for
grundigere evaluering av miljgkonsekvensene.
Disse medlemmer mener derfor at en ny miljofag-
lig gjennomgang er nedvendig for en vurderer &
avvikle avgiften.

10.1.10 Avgifter pa energi (elektrisitet og olje)

I avsnitt 9.1.10 diskuterte utvalget de tre begrun-
nelsene som ble gitt for el-avgiften i NOU 2004: 8
Differensiert el-avgift for husholdninger: (i) fiskal
avgift, (i) energipolitisk avgift og (iii) miljeavgift.
Som omtalt i kapittel 9 slutter utvalget seg til kon-
klusjonene i NOU 2004: 8. Grunnavgiften pa
fyringsolje, omtalt i avsnitt 9.1.11, ma ses i sam-
menheng med el-avgiften.

Som omtalt i kapittel 9 er det uklart hvilken
kostnad el-avgiften skal prise og hva som er det
energi- eller miljgpolitiske mélet med avgiften.
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Utvalget vil imidlertid papeke at dagens forbruks-
avgift pa elektrisk kraft er lite egnet til & prise miljo-
kostnadene ved produksjon av energi fordi den
ilegges all elektrisitet, uavhengig av hvordan den er
produsert. Avgiften kan imidlertid bidra til &
begrense el-forbruket.

Som omtalt i kapittel 9 peker utvalget pa at
dagens praksis med verneplaner og konsesjonsbe-
handling av ulike energianlegg ikke nedvendigvis
tar hensyn til de lopende miljekostnadene ved eta-
blering av slike anlegg. Utvalget vil derfor anbefale
at det foretas en gjennomgang av miljeeffekter
knyttet til etablering av produksjonsenheter for
kraft og transport av elektrisk kraft for & danne
grunnlag for en bedre prising av denne typen
eksternaliteter.

Miljeskadelige utslipp fra bruk av fyringsolje
skal prises gjennom CO,-avgiften og gjennom det
internasjonale kvotesystemet for Kklimagasser,
samt gjennom svovelavgiften og NOx-avgiften.
Grunnavgiften pa fyringsolje kan dermed ikke
anses som en miljeavgift. Avgiften kan imidlertid
bidra til & redusere forbruket av fyringsolje.

Nedenfor presenterer utvalget to ulike mater a
betrakte el-avgiften og grunnavgiften pa fyrings-
olje pa, enten som fiskale avgifter eller som energi-
politiske avgifter.

Alternativ 1: El-avgiften og grunnavgiften pé
fyringsolje regnes som fiskale avgifter

Industrien (utenom kraftintensiv industri) ilegges i
dag den lave satsen i el-avgiften, og forbruk i flere
kraftintensive industriprosesser er helt fritatt fra el-
avgiften. Husholdningene i Nord-Troms og Finn-
mark er ogsa helt fritatt fra el-avgiften. Grunnavgift
pa fyringsolje ilegges mineralolje som ikke omfat-
tes av autodieselavgiften. I tillegg er flydrivstoff,
mineralolje til bruk i anlegg pa kontinentalsokke-
len (supplyflaten), fiskeflaten, gods- og passasjer-
transport i innenriks sjofart, sildemel-, fiskemel- og
treforedlingsindustrien unntatt fra grunnavgiften
pa fyringsolje.

Hvis avgiftene pa elektrisitet og fyringsolje
betraktes som rent fiskale avgifter, skal naeringsli-
vet fritas i sin helhet, og avgiftssatsen skal vaere lik
for alle husholdninger. Fritaket for husholdninger
i Finnmark og Nord-Troms ber derfor oppheves.
Moreforskning (Hervik et al. 2002) utferte pa opp-
drag fra Kommunal- og regionaldepartementet en
analyse av virkemidler for tiltakssonen (Finmark
og Nord-Troms). I analysen pekes det pa at fritaket
griper inn i el-markedet og kan gi overveltning i
okte el-priser og derfor har usikker treffsikkerhet.
Pa denne bakgrunn foreslas det i analysen 4 fjerne
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dette fritaket. Provenytapet av a frita hele naerings-
livet og oppheve fritaket for husholdningene i Finn-
mark og Nord-Troms anslas til om lag 2,5 mrd. kro-
ner.

Som omtalt i avsnitt 7.1.11 ble grunnavgiften pa
fyringsolje innfert i forbindelse med en gking av el-
avgiften pa 2,5 ere for 4 hindre en overgang fra
elektrisitet til olje. Avgiftssatsen i 2007 er pa 0,429
kroner pr. liter, og tilsvarer om lag 5,33 ere pr. kWh
for lett fyringsolje med en virkningsgrad pa 0,80.
Dersom grunnavgiften pa fyringsolje anses som en
fiskal avgift, ber neeringslivet fritas ogsa fra denne
avgiften. Slik avgiftssystemet er bygget opp, vil det
imidlertid veere vanskelig & skille ut den mineral-
oljen naeringslivet benytter for saerskilt avgiftmes-
sig behandling.

Full fjerning av el-avgiften for naeringslivet og
lik avgiftssats for alle husholdninger, kombinert
med fjerning av grunnavgiften pa fyringsolje for
alle, gir et samlet provenytap pa om lag 3,2 mrd.
kroner.

Beregninger i Bjertnzes, Faeehn og Aasness
(2006) viser at innfering av fullt fritak for el-avgift i
hele naeringslivet gir sma endringer i industriens
konkurranseevne, bade i forhold til utenlandske
bedrifter og i forhold til andre naeringer innenlands.
Beregningene viser at effektivitetsprinsippet om at
ingen differensiering av el-avgiften mellom naerin-
ger gjelder, og at det gir en positiv effekt pa sam-
funnsekonomisk effektivitet i norsk ekonomi &
fierne elavgiften for neeringslivet som helhet.
Videre viser analysen at el-avgiften kan veere et min-
dre egnet virkemiddel enn merverdiavgiften for a
skaffe staten inntekter. Effektene pa samfunnseko-
nomisk effektivitet av en full fjerning av el-avgiften
(ogsa for husholdningene) motsvart av en proveny-
neytral ekning i merverdiavgiften er imidlertid ikke
store. Som omtalt i kapittel 9.1.10 er priselastisite-
ten péa elektrisitet for husholdninger forholdsvis lav.
Dette indikerer at el-avgiften forer til smé vridnin-
ger for husholdninger, og den kan derfor betraktes
som en forholdsvis god fiskal avgift.

Alternativ 2: El-avgiften og grunnavgiften pa
fyringsolje som energipolitiske virkemidler -

en generell avgift pd energi for d begrense
energiforbruket (stasjonaer/prosess)

Dersom det er et mal & begrense (veksten i) for-
bruket av energi, ber det innferes en generell for-
bruksavgift pa all energibruk. Dette innebaerer en
avgift pa alle typer energi, enten energien stammer
fra vannkraft, vindkraft, nye fornybare energikil-
der, kull, gass eller olje. En slik avgift vil imidlertid
heller ikke veere treffsikker i forhold til prising av
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miljekostnader. Som forbruksavgiften pa elektrisk
kraft (el-avgiften) vil en forbruksavgift pa all ener-
gibruk ramme energiproduksjon med ulike miljo-
konsekvenser like sterkt.

Det har veert et uttalt mal & redusere energifor-
bruket i Norge, jf. Stortingsmelding nr. 29 (1998-
1999) Om energipolitikken. Det er imidlertid ikke
foretatt en grenseoppgang mellom hvilke hensyn
som ligger til grunn for et slikt mél, enten det er
miljghensyn eller selvstendige energimal. Det er
heller ikke satt klare kvantitative mal for reduksjon
i energibruken. Dersom det er et enske & innfore
en generell forbruksavgift pa energi for 4 begrense
energiforbruket, mener utvalget at dette ber utre-
des naermere for det gjennomferes. For det forste
ma den politiske mélsettingen med avgiften avkla-
res. Deretter ber selve utformingen av avgiften i
forhold til energiinnhold fra de enkelte kildene og
avgrensing mv. utredes. I prinsippet ber en slik
avgift omfatte all bruk av energi (olje, gass, bio-
energi, vannkraft mm). Utslipp fra produksjon av
energi bor prises gjennom COavgiften (olje og
gass) og avgift pa forbrenning av avfall og deponi
(bio).

Hvis el-avgiften betraktes som et energipolitisk
virkemiddel som skal bidra til & begrense bruken
av elektrisk kraft, ber avgiftsgrunnlaget i prinsip-
pet utvides til & omfatte all bruk av elektrisitet. Jo
storre andel av forbruket som er omfattet av avgif-
ten, jo mer vil en ekning i avgiften redusere el-for-
bruket. Industrien, utenom Kkraftintensive proses-
ser, betaler i dag redusert sats og star for snaut 10
pst. av totalt innenlandsk arsforbruk av elektrisitet.
En del kraftintensive prosesser, treforedling og
vekst- og drivhus er fritatt fra avgiften. Kraftinten-
sive prosesser stér for i underkant av 40 pst. av det
totale el-forbruket.

Gitt mélsetningen om & begrense forbruket av
elektrisk kraft og dersom det er et politisk enske &
bevare kraftkrevende industri, er dagens utfor-
ming av el-avgiften et virkemiddel for & né disse
malene. Utvalget vil imidlertid peke pa at naerings-
politiske hensyn prinsipielt ber ivaretas gjennom
andre virkemidler. I pavente av at det innferes en
generell forbruksavgift pa energi ber det ikke fore-
tas endringer i den eksisterende forbruksavgiften
pa elektrisk kraft. Utvalget viser i denne forbin-
delse til utredningene som er gjort bade av alterna-
tive avgiftssystemer (St.prp. nr. 1 (2002-2003)
Skatte-, avgifts- og tollvedtak, St.prp. nr. 1 (2003-
2004) Skatte-, avgifts- og tollvedtak og Revidert
nasjonalbudsjett (2003-2004) og at el-avgiften er
godkjent etter ESAs retningslinjer for miljostette.
Som omtalt under alternativ 1 ber imidlertid el-
avgiften utvides til & omfatte alle husholdninger.
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Grunnavgiften pa fyringsolje mé ses i sammen-
heng med tolkningen av el-avgiften. Dersom det er
et mal & begrense energiforbruket i Norge, ber all
energi omfattes av en tilsvarende forbruksavgift.
Grunnavgiften ber altsd erstattes av en generell
forbruksavgift pa energi. Fram til en slik generell
avgift pa energi innferes, ber det imidlertid ikke
foretas endringer i grunnavgiften.

Dersom det er et mal & begrense miljekostna-
dene ved energiproduksjon og -overferinger, ber
det benyttes mer malrettede virkemidler, jf. forsla-
get ovenfor om en gjennomgang av miljeeffekter
knyttet til etablering av produksjonsenheter for
kraft og transport av elektrisk kraft.

Som omtalt innledningsvis har utvalget her pre-
sentert to ulike méater & betrakte el-avgiften og
grunnavgiften pa fyringsolje pa, enten som fiskale
eller som energipolitiske virkemidler. For & kunne
vurdere en optimal utforming av el-avgiften og
avgiften pa fyringsolje, er det nedvendig med en
presis formulering av maélsetningen med disse
avgiftene. Utvalget mener at maélsetningen med
avgiftene ikke er tilstrekkelig presist formulert til
at utvalget kan anbefale endringer i avgiftene
utover at el-avgiften ber utvides til 4 omfatte alle
husholdninger.

10.2 Bruksuavhengige bil- og bat-
avgifter

10.2.1 Engangsavgiften

Utvalget ser at engangsavgiften har positive forde-
lings- og miljeeffekter. Vurdert som en fiskal avgift
har engangsavgiften imidlertid flere svakheter, jf.
avsnitt 9.2.1. Utvalget vil derfor anbefale at nivaet
pa engangsavgiften reduseres over tid. En reduk-
sjon i satsene pa 10 pst. vil gi en reduksjon i prove-
nyet pd om lag 1,4 mrd. kroner. En reduksjon i
engangsavgiften vil ogsa begrense insentivene til
anskaffe typiske naeringskjoretoy til privat bruk.
Utvalget mener at en ytterligere innskrenking i
disse mulighetene bor utredes.

10.2.2 Arsavgiften

Utvalget anser den gjeldende éarsavgiften for a
veere en god fiskal avgift som ferer til lite vridnin-
ger i ettersporselen. Utvalget viser imidlertid til at
det ikke er mulig & ta hensyn til kjeretoyspesifikke
faktorer gjennom drivstoffavgifter, og foreslar der-
for at det innferes en miljedifferensiert arsavgift
med utgangspunkt i hvilke avgasskrav (EURO-
krav) de ulike kjoretoyene oppfyller. Utvalget viser
ogsa til at Regjeringen i St.prp. nr. 1 (2006-2007)
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Skatte-, avgifts- og tollvedtak varslet at den arbei-
der med sikte pa & foresla en slik omlegging fra
2008. Utvalget foreslar at den miljedifferensierte
arsavgiften utformes slik at provenyet oppretthol-
des pa dagens niva.

10.2.3 Vektarsavgiften

Utvalget viser til at det ikke er mulig & ta hensyn til
kjeretoyspesifikke faktorer gjennom drivstoffavgif-
tene. Dette er seerlig egenskaper knyttet til lokale
utslipp og veislitasje. Slike effekter kan fanges opp
gjennom en arsavgift, men utvalget mener at for
tunge Kjoretoy vil et system med veiprising fange
opp slike variasjoner langt bedre enn dagens vekt-
arsavgift. Utvalget anbefaler derfor at det utredes
naermere om vektarsavgiften kan erstattes med et
system for veiprising. Dette ma ogsa ses i sammen-
heng med nivaet pa drivstoffavgiftene.

10.2.4 Omregistreringsavgiften

Utvalget foreslar at omregistreringsavgiften fjer-
nes, og at omsetning av brukte kjoretoy legges inn
under merverdiavgiftssystemet. Omsetning av
brukte Kjoretoy bor i sa fall folge bestemmelsene
om omsetning av brukte varer. Dette innebarer av
merverdiavgift legges pa selgers avanse, og ikke
pa vederlaget som ellers er hovedregelen innen
merverdiavgiftssystemet. Det ber samtidig innfo-
res et gebyr som dekker de faktiske kostnadene
ved omregistrering hos biltilsynet. En slik omleg-
ging av omregistreringsavgiften vil gi et proveny-
tap pa om lag 500 mill. kroner.

10.2.5 Batmotoravgiften

Utvalget foreslar 4 innfere en progressiv satsstruk-
tur i batmotoravgiften, etter modell av effektkompo-
nenten i engangsavgiften pa motorvogner. Utvalget
mener ogsa at det ber vurderes om andre kompo-
nenter enn motoreffekt skal inngé i avgiftsgrunnla-
get. Dette vil da kunne bli en fiskal avgift med klare
fordelings- og miljemessige effekter, pA samme mate
som engangsavgiften pd motorvogner. Avgiften vil
ogsa ha positive effektivitetseffekter ved at en skatt-
legger et gode som er komplementeert med fritid og
som personer med heye inntekter har sterkere pre-
feranser for, jf. omtale i kapittel 5. Utformingen av en
slik avgift ber imidlertid utredes naermere. Utvalget
peker pé at niviet pd en batmotoravgift ikke ber veere
for heyt pga. vridningseffekter, jf. ogsd omtale under
engangsavgiften.

Hvis batmotoravgiften utgjer en stor andel av
prisen, gir det incentiver til omgaelse og unndra-
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gelser, som f.eks. kjop i utlandet og ulovlig inn-
forsel. Utvalget peker pa at innfering av et obliga-
torisk sméabatregister motvirker slik skatteunn-
dragelse. Det vil ogsé gjere det mulig & innfere
en arsavgift for fritidsbater. Gevinsten av a inn-
fore et obligatorisk smabéatregister ma veies opp
mot de administrative kostnadene for et slikt til-
tak iverksettes. Utvalget har i sin grunnpakke i
tabell 10.2 anslatt merprovenyet av en slik end-
ring i batmotoravgiften til om lag 150 mill. kro-
ner.

10.3 Helse- og sosialrelaterte avgifter

10.3.1 Alkoholavgiftene

Som pépekt i avsnitt 9.3.1 er de samfunnsekono-
miske kostnadene ved alkoholbruk vesentlig hoy-
ere enn provenyet fra alkoholavgiftene. Disse tal-
lene er imidlertid ikke direkte sammenlignbare,
idet en del av alkoholskadene er knyttet til bruk av
alkohol som ikke er ilagt avgifter (uregistrert for-
bruk). Anslagene er ogsa beheftet med stor usik-
kerhet. Forskjellen kan likevel indikere at avgif-
tene pa alkohol i gjennomsnitt er for lave. Elastisi-
teten i ettersporselen er betydelig, og ekte avgifter
vil gi en reduksjon i det registrerte forbruket, men
kan gi en gkning i det uregistrerte forbruket, se for
ovrig dreftingene i kapittel 5 og 9.

Flertallet i utvalget foreslar at satsen pa alko-
holavgiftene gkes og har lagt inn en ekning pa 10
pst. i grunnpakken i tabell 10.2. Forslaget vil gi et
merproveny pa om lag 635 mill. kroner. Selv om det
uregistrerte forbruket nok vil eke noe, mener fler-
tallet at en slik avgiftsekning vil veere effektivitets-
fremmende. En ytterligere okning kan vurderes
etter en evaluering av effekten av avgiftsekningen.
Flertallet i utvalget anbefaler at tiltak for a
begrense illegal import skjerpes.

Utvalget viser til at det kan vare behov for nye
og uavhengige undersokelser av uregistrert for-
bruk av alkohol og tobakk. I denne forbindelse
vises det til at det i lepet av hesten 2007 vil komme
en ny statistikk om grensehandel fra Statistisk sen-
tralbyra.

Seermerknad:

Medlemmene Eystein Gjelsvik, Qystein Arff Gul-
seth, Tor Hersoug og Sissel Monsvold gér imot at
avgiftsforskjellen til vire naboland, og seerlig Sve-
rige, okes. Det er viktig & redusere skader alkohol
paferer samfunnet. Men flertallets forslag om &
oke avgiftsforskjellen til vare naboland vil gi incen-
tiv til ekt uregistrert forbruk (grensehandel, tax
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free, smugling og hjemmebrenning) av alkohol.
Dermed begrenses effekten av prisvirkemidlet, jf.
SIRUS.?

Norge har allerede et heyt uregistrert forbruk
av alkohol sammenlignet med andre land. For
brennevin og vin anslo SIRUS det til hhv. 50 og 30
prosent av det totale forbruket i 1999. Néar lavere
salg i Norge erstattes med at mer av det som for-
brukes kjopes i utlandet eller brennes hjemme, vil
helseeffekten av heye alkoholavgifter reduseres.
Andre uheldige sider ved et heyt uregistrert for-
bruk er tap av skatteinntekter, svekkelse av Vinmo-
nopolets legitimitet som et alkoholpolitisk virke-
middel og mindre aksept for den restriktive alko-
holpolitikken Norge forer. Store avgiftsforskjeller
fremprovoserer dessuten sméasmugling, stimule-
rer til organisert kriminalitet og reduserer folks
respekt for lover og regler (Deving et al. 2006).% I
tillegg kommer inntektstap for norsk handel — szer-
lig i grensestrokene, samt for norsk landbruk,
neeringsmiddelindustrien og reiselivsbransjen.

Til hesten faller dommen i saken EU anla i 1997
mot den svenske regjering. EU mener mange sven-
ske elprodusenter favoriseres pa bekostning av
utenlandske vinprodusenter, og vil ha avgiftene pa
vin like langt ned som ol. Det er lite gunstig & ga
inn for ekte alkoholavgifter i Norge, nar Sveriges
avgiftsniva er under press. Disse medlemmer viser
ogsa til at regjeringen vil oke antallet Vinmonopol-
utsalg for 4 fa en del av det uregistrerte forbruket
over i registrerte former. En ekning av alkoholav-
giften slik flertallet foreslar, vil bidra til 4 under-
grave dette mélet.

10.3.2 Avgift pa tobakk

Ivedlegg 1 er de totale skadekostnadene knyttet til
tobakksbruk beregnet og sett i forhold til dagens
avgiftsnivd pa en pakke sigaretter. Beregningen
viser at dersom en tar hensyn til de tradisjonelle
eksternalitetene forbundet med reyking, er dagens
seeravgiftsniva sannsynligvis for heyt. Imidlertid er
det slik at dersom en ogsa tar hensyn til natids-
skjevhet, f.eks. at roykeren synes noe som er naert
itid er viktigere enn noe som ligger fiernt i tid, skal

2 Norlund, SIRUS (sitat): «Alkoholavgiftene er et viktig alko-
holpolitisk virkemiddel, men det har sine begrensninger.
Det er saerlig avhengig av avgiftsnivaet i vire naboland, spe-
sielt Sverige. Grensehandelen mellom to naboland, bade
nar det gjelder alkohol og andre varer, tiltar alltid nér pris-
forskjellen mellom landene blir av en viss storrelse».
http://www.sirus.no/fhp/d_emneside/cf/hApp_101/
hPKey_2464/hParent_74/hDKey_8

Doving. R, Lavik, R. SIFO: Smasmugling i grenseland. Legi-
timering av smugling av alkohol til Norge. Tidskrift for
samfunnsforskning 2006-(3)
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avgiften settes heyere enn om en kun tar hensyn til
tradisjonelle eksternaliteter.* Utvalget stotter seg
til dreftingene i vedlegg 1. Det er vanskelig & fast-
slda omfanget av natidsskjevhet, men det er ikke uri-
melig at den bidrar til & understotte dagens avgifts-
niva. Basert pa dette foreslar utvalget ingen endrin-
ger i avgiften pa reyketobakk og sigaretter.

Som omtalt i avsnitt 9.3.2 er avgiften pa snus
sveert lav sammenliknet med annen tobakk, og det
har veert en kraftig ekning i forbruket av snus blant
ungdom. Det finnes forelopig ingen analyser av de
langsiktige effektene pé folkehelsen av snusbruk.
En overgang fra sigaretter til snus gir heyere hel-
serisiko enn & kutte all bruk av tobakk, men kan gi
lavere helserisiko enn 4 fortsette & royke sigaret-
ter. P4 bakgrunn av de opplysningene som forelig-
ger ser ikke utvalget noen grunn til 4 eke avgiften
pa snus nd, men utvalget anbefaler at de helsemes-
sige effektene av snusbruk, spesielt blant unge,
utredes nermere. Kommer det nye opplysninger
om skadeeffekter mener flertallet i utvalget at
avgiften pa snus ber vurderes endret.

Seermerknader:

Medlemmet Anne-Karin Kolstad mener avgiften pa
snus er lav sammenlignet med annen tobakk og
viser til at tall fra Sosial- og helsedirektoratet kon-
kluderer med en tredobling av snusbruk de siste
20 ar. Spesielt er ungdommens okte forbruk av
snus alarmerende heyt. Den svenske Riksdagen
besluttet 4 doble avgiften pa snus i 2007 og begrun-
net dette bl.a. med den sterke ekningen i forbruk
blant ungdom. Med bakgrunn i dette mener dette
medlemmet at avgiftene pa snus ber gkes med om
lag 10 kroner pr. 100 gram i Norge.

Medlemmet Sissel Monsvold viser til at flertal-
let ikke foreslar noen endring i tobakkavgiften.
Begrunnelsen for & ha si hey saravgift pa tobakk
som vi har i dag er imidlertid svak. Dette medlem-
met mener det er grunnlag for & senke avgiften pa
tobakk. Avgiften pa tobakk kan dekomponeres i en
del som tilsvarer de tradisjonelle eksternalitetene
og en del som skyldes nétidsskjevhet, dvs. at roy-
keren legger uforholdsmessig stor vekt pa natiden
og tar dermed ikke hensyn til de framtidige kostna-
dene ved sin reyking. Flertallet har valgt a legge til
grunn et sveert hoyt tillegg i seeravgiften med
begrunnelse i natidsskjevhet (selvkontrollsproble-
mer) for & komme opp pa dagens niva for tobakk-
avgiften, se vedlegg 1. Avgiftskomponenten som
relateres til natidsskjevhet utgjor dermed en svaert

4 For en neermere definisjon av natidsskjevhet vises det til

vedlegg 1.
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stor andel av dagens tobakkavgift. Selv om de tra-
disjonelle eksternalitetene skulle vaere en god del
hoeyere enn det som er lagt til grunn i vedlegg 1, méa
det likevel forutsettes sveaert stor utbredelse av
natidsskjevhet for 8 komme opp pa dagens avgifts-
niva. En slik antakelse mangler forelepig empirisk
forankring. Dette medlem viser for evrig til sin
seermerknad til kapittel 5, hvor medlemmet stiller
sporsmdl ved & bruke natidsskjevhet som argu-
ment for saravgifter. Tobakk er en viktig grense-
handelsvare, og lavere avgift vil bidra til 4 begrense
grensehandelen.

10.3.3 Tax free-ordningen og grensehandel

Alkohol og tobakk som innferes til Norge innenfor
reisegodskvoten kan bade veaere ubeskattede varer,
dvs. at varene er kjopt tax free pé fly, ferge eller luft-
havn, og beskattede varer, dvs. varer som er Kjopt
i utlandet slik at eventuelle seeravgifter og merver-
diavgift er betalt i kjopslandet (grensehandel). Det
vises til neermere omtale av reisegodsbestemmel-
sene i avsnitt 7.3.3.

Omfanget av tax free-salget (péa fly, bat osv.) har
okt de siste drene i takt med den ekonomiske
utviklingen. Som beskrevet i avsnitt 9.3.3 utgjor tax
free-handel sterstedelen av det uregistrerte for-
bruket av alkohol og tobakk.” Utvalget mener at
det kan veere grunnlag for 4 avvikle tax free-kvoten
for alkohol- og tobakkvarer. I tillegg til at staten
taper inntekter, medferer tax free-handelen res-
sursslesing bade i form av tidsbruk og i form av at
reiser kan bli motivert av muligheten for avgiftsfritt
kjop av billigere alkohol og tobakk.

Prinsipielt mener utvalget at tax free-kvoten for
alkohol og tobakk ber oppheves. I prinsippet er det
mulig 4 endre reisegodsbestemmelsene slik at
opphevelsen kun omfatter rene tax free-varer. Det
betyr i sa fall at kvoten pa alkohol- og tobakkvarer
kjopt beskattet i utlandet opprettholdes. Kontroll-
problemene ved en slik lgsning vil imidlertid trolig
bli betydelige fordi toll- og avgiftsetaten ma skille
mellom ubeskattede varer (tax free) og varer Kjopt
beskattet i utlandet (grensehandel). En endring i
reglene for innfersel bor derfor omfatte bade alko-
hol og tobakk som er kjopt beskattet i utlandet, og
alkohol og tobakk som er kjopt avgiftsfritt pa fly,

5 Sirus sin landsomfattende sperreunderseokelse fra 2004

viser at handel med varer fra tax free utgjer storstedelen av
det uregistrert forbruket av alkohol, om lag 40 pst. Nér det
gjelder tobakk er det ogsa grunn til 4 tro at handel i tax free
utgjer storstedelen av det uregisterte forbruket. I perioden
1997 til 2001 var 44 pst. av det uregistrerte forbruket av
tobakk kjopt i Sverige, 20 pst. i Danmark, 36 pst. i utlandet
ellers, mens 4 pst. kom fra organisert smugling, Lund
(2004).
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ferge eller lufthavn. En slik endring er pa sveert
usikkert grunnlag anslatt 4 gi et merproveny pa om
lag 1 mrd. kroner.

En fierning av kvoten bade for beskattede varer
(grensehandel) og tax free, kan ogsa medfore bade
kontrollmessige og administrative konsekvenser.
Kontrollmessig fordi det er grunn til 4 tro at sma-
smuglingen vil gke, administrativt fordi all mindre
innfersel av alkohol- og tobakkvarer forutsettes
fortollet saerskilt. Fortolling kan eventuelt skje
etter regler for forenklet fortolling slik som i dag.
Det kan muligens gjennomferes ved & legge til
rette for at fortollingen skjer ved automater slik at
toll- og avgiftsetaten unngar merarbeid med selve
fortollingen. Betydningen av konvensjonen 4. juni
1954 om toll-lettelser for turister som palegger
avtalepartene & ha en tax free-kvote pa en flaske
vin, en kvartliter brennevin og 200 sigaretter ma
eventuelt vurderes naermere.

Et flertall i utvalget anbefaler pa prinsipielt
grunnlag a fijerne muligheten for 4 ta med seg alko-
hol og tobakk avgiftsfritt som reisegods inn i lan-
det, slik at all innfersel av alkohol og tobakk mé for-
tolles. Flertallet anbefaler ogsa at tax free-handel
ved ankomst pa lufthavn i Norge og seerskilte dis-
pensasjonsordninger for sikalte korte fergeruter
mellom Norge og Sverige avvikles.

Hvis det ikke er snskelig & fijerne innferselskvo-
ten pé alkohol og tobakk, anbefaler flertallet subsi-
dicert at tax free-handel ved ankomst pa lufthavn i
Norge og sarskilte dispensasjonsordninger for
sdkalte korte fergeruter mellom Norge og Sverige
uansett avvikles. Det ber heller ikke apnes for utvi-
delse av tax free-ordningen til andre transportfor-
mer, herunder tog og buss.

Seermerknad:

Medlemmene Qystein Arff Gulseth, Tor Hersoug
og Sissel Monsvold mener at den avgiftsfrie
importkvoten pa alkohol- og tobakksvarer er et
unntak fra avgiftsplikt som ikke kan begrunnes ut
fra ekonomisk teori. Disse medlemmene mener
likevel at tax free-ordningen og importkvotene vi
har i dag ber videreferes. Ordningene bor imidler-
tid ikke utvides. Tax free-ordningen og importkvo-
tene kan betraktes som en ventil som gjer at nord-
menn aksepterer den restriktive alkoholpolitikken
Norge forer. A avskaffe tax free-ordningen samt
importkvotene vil, etter disse medlemmenes syn,
kunne medfere okt smugling og hjemmebrenning.
En opphevelse av kvotene vil i tillegg innebaere en
kriminalisering av en etablert adferd som vil virke
stotende pa folks alminnelige rettsoppfatning.
Dagens ordning har videre en praktisk side. Hvis
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all alkohol og tobakk som innferes ma fortolles ved
deklarering, vil dette kreve gkte ressurser til toll-
vesenet.

Seermerknad:

Medlemmet Eystein Gjelsvik viser til felles merk-
nad med Gulseth, Hersoug, Monsvold om at
avgiftsgapet til nabolandene ikke ber ekes. For &
understotte respekten for avgiften og den inn-
stramming som ligger i utvalgets forslag om tax
free-salget, mener dette medlem at provenyet bor
brukes til & redusere gapet mellom norske og
nabolandenes avgifter. Dermed vil en fa et mer
effektivt og mer rettferdig avgiftssystem for
tobakk og alkohol med en Kklart bedre fordelingsef-
fekt enn i dag og en redusert handelslekkasje, uten
at avgiftsniviet senkes og uten at alkoholforbruket
oker.

10.3.4 En generell avgift pa sukker

Som omtalt i kapittel 5 og 9 kan konsum av enkelte
matvarer veere forbundet med eksterne effekter.
Kostholdet til nordmenn inneholder for mye fett,
seerlig mettet fett, og for mye salt og sukker. Med
utgangspunkt i dagens saravgifter har utvalget
valgt 4 konsentrere seg om sukker, og vil ikke ga
neermere inn pa vurderinger knyttet til f.eks. fett
og salt, se for evrig en naermere omtale av kost-
hold, helse og virkemiddelbruk i vedlegg 1.

Utvalget anbefaler at avgiften pa sjokolade- og
sukkervarer, avgiften pa alkoholfrie drikkevarer
og avgiften pa sukker erstattes med en mer gene-
rell avgift pd sukker i mat- og drikkevarer, jf.
omtale i avsnitt 9.3.7. Anbefalingen folger av prinsi-
pielle betraktninger om hvordan det er enskelig &
avgiftslegge enkelte sukkerholdige varer.

En generell avgift pa sukker kan tenkes utfor-
met enten som en gradert avgift etter sukkerinn-
hold i alle eller enkelte mat- og drikkevarer, eller
ved at sukker avgiftslegges som innsatsfaktor i
produksjonen av alle eller enkelte mat- og drikke-
varer. Nedenfor folger en gjennomgang av de to
alternativene. Det er forutsatt at definisjonen av
sukker lar seg avgrense, jf. gjeldende avgift pa
alkoholfrie drikkevarer.

1) Gradert sukkeravgift

Med en gradert sukkeravgift menes her en avgift
som er utformet slik at mat- og drikkevarer med
relativt lite sukker skal avgiftslegges med en lavere
sats enn mat- og drikkevarer med relativt mye suk-
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ker. Det kan oppnaés ved at produktet avgiftslegges
etter antall gram tilsatt sukker. En gradert sukker-
avgift ble vurdert ved innferingen av sukkeravgif-
ten i 1981. Det ble imidlertid ikke fremmet forslag
om dette. Begrunnelsen var at en gradert sukker-
avgift i praksis ville by pa store vansker bade for
neeringslivet og avgiftsmyndighetene. Dette skyl-
des at varedeklarasjoner for sveert mange varer
ikke inneholder informasjon om hvor mye sukker
varen inneholder, men kun om den inneholder suk-
ker eller ikke.

En gradert sukkeravgift forutsetter at det
eksakte nivaet av tilsatt sukker i mat- eller drikke-
varen er kjent av produsenten/importeren og at
dette videreformidles til avgiftsmyndighetene.
Mengde tilsatt sukker ma videre framga enten ved
a) merking pa selve produktet (merkeregelverket)
eller b) tilleggsinformasjon fra den avgiftspliktige
til avgiftsmyndighetene om innholdet i varen (kan
palegges gjennom saravgiftsregelverket). 1
dagens regelverk er verken a) eller b) lovpalagt.
For at en gradert avgift skal veere mulig 4 gjennom-
fore, ma derfor enten merkeregelverket eller sar-
avgiftsregelverket endres.

Dagens merkeregelverk er basert pd EU-direk-
tiver. Det pagar for tiden et arbeid i EU der merke-
regelverket vurderes. Etter opplysninger fra
Helse- og omsorgsdepartementet vil det sannsyn-
ligvis foreligge et utkast til nytt direktivi2007. Der-
som det nye merkedirektivet stiller krav til at suk-
kerinnholdet i varene skal oppgis, kan det bli mulig
4 innfere en form for gradert sukkeravgift. Hvilke
neeringsmidler som det eventuelt er mulig a
avgiftslegge, ber vurderes neermere nar et nytt
merkedirektiv foreligger. Det er f.eks. et spersmal
i hvilken utstrekning direktivet vil omfatte varer
som selges over disk (bakervarer).

Om en gradert sukkeravgift basert pa saerskilte
krav om deklarasjoner etter seravgiftsregelverket
vil veere forenlig med E@S-avtalen ma eventuelt
vurderes narmere.

En gradert sukkeravgift ma dessuten veere til-
strekkelig kontrollerbar. Avgiftsmyndighetene ma
vaere i stand til 4 kontrollere om opplyst mengde til-
satt sukker stemmer med faktisk mengde tilsatt
sukker i varen. Slik kontroll mé skje ved analyse av
varen kombinert med vanlig regnskapskontroll
hos den avgiftspliktige. I slike analyser vil det for
noen produkter kunne vere vanskelig 4 stadfeste
eksakt mengde tilsatt sukker fordi enkelte varer
ogsa inneholder sukker naturlig. Det vil for evrig
ikke veere mulig 4 kontrollere tilsatt mengde suk-
ker ved regnskapskontroll nar produksjonen skjer
i utlandet.
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2) Avgift pa sukker som innsatsfaktor i produksjonen

Sukker som nyttes til ervervsmessig produksjon
er pr. i dag fritatt for avgift etter stortingsvedtaket.
Gitt at det er onskelig 4 avgiftslegge sukkerholdige
varer, kan det vaere et alternativ & avgiftslegge suk-
ker som innsatsfaktor i produksjonen. Ved &
avgiftslegge sukker som innsatsfaktor i produksjo-
nen fiar man indirekte tatt hensyn til helseskadene
og eksternalitetene som folger av at inntak av suk-
ker i mat og drikke kombinert med for lavt aktivi-
tetsniva gir fedme. For & kunne avgiftslegge suk-
ker som produksjonsfaktor méa den avgiftspliktige
virksomheten fore et produksjonsregnskap over
sukker brukt i produksjonen som deklareres til
avgiftsmyndigheten. Ideelt sett burde dette ogsa
gjennomfares overfor utenlandske produsenter for
ikke & skape konkurransevridninger. Det er imid-
lertid vanskelig eller umulig sd lenge norske
avgiftsmyndigheter ikke har jurisdiksjon til & uteve
kontroll i utlandet. Saerskilt krav om deklarering av
sukker benyttet som innsatsfaktor kan ogsd for
dette alternativet vaere problematisk som en han-
delshindring for import fra utlandet etter EQJS-avta-
len. Utvalget antar derfor at dette alternativet forst
og fremst er gjennomferbart for norske produsen-
ter.

Dersom avgift pd sukker som innsatsvare
ikke meotes av utjevnende avgifter pa sukkerhol-
dig import, vil det oppstd vridningseffekter. Et
avgiftsystem som dette vil for eksempel trolig
fore til tilpasninger i naeringslivet i form av at nor-
ske produsenter vil kunne flytte (deler av) sin
produksjon til utlandet, slik at nedvendig sukker
tilsettes der uten avgiftsplikt. Det vil for eksem-
pel vaere mulig & lage deiger av sjokolade i Sve-
rige som sa innferes til Norge (uten avgift) for sa
a lage selve sluttproduktet (sjokoladen) i Norge
(uten avgift).

Det anbefales ikke 4 innfore en avgift pa sukker
brukt som innsatsfaktor i produksjonen med min-
dre dette kan skje uten vesentlige vridninger i kon-
kurransen mellom importerte og norskproduserte
produkter med sukker.

Forholdet til satstoffer

Dersom avgiften kun skal omfatte sukkerholdige
varer, ma det regnes med at bransjen vil tilpasse
seg raskt og i langt sterre grad tilby produkter
med setning. Selv om det forelopig ikke er funnet
skadevirkninger som foglge av bruk av setstoff i
drikkevarer, ber effekter av slike tilsetningsstof-
fer lapende vurderes. Dette er spesielt viktig hvis
disse sotstoffene etter hvert vil erstatte vanlig
sukker i mange typer matvarer. Rapporten til

Kapittel 10

Vitenskapskomiteen for mattrygghet vurderer
ikke skadevirkningene av sotstoff i andre
naeringsmidler enn drikkevarer.

Utvalgets konklusjon

Utvalget mener at en riktig utformet sukkeravgift
ber graderes etter sukker pr. gram i mat- og drik-
kevarer (alternativ 1). Utvalget ser imidlertid at det
vil vaere betydelige administrative problemer knyt-
tet til innfering av en gradert sukkeravgift etter
dagens regelverk. En gradert sukkeravgift pa
importerte produkter kan dessuten vaere proble-
matisk etter EQS-avtalen. Utvalget mener derfor at
dagens merkeregler eventuelt ber endres for en
gradert sukkeravgift kan innferes. Det ber da vur-
deres om en gradert sukkeravgift ber omfatte alle
mat- og drikkevarer, eller bare noen narmere
utvalgte mat- og drikkevarer.

Dagens avgift pa alkoholfrie drikkevarer
avgiftslegger sukker og sotstoff likt. Det finnes
forelepig ikke noe forskning som stetter opp om at
setstoff i drikkevarer er helseskadelig slik som
sukker, men sotstoff anbefales ikke til barn under
3 ar. Ved en ren sukkeravgift vil det oppsta incenti-
ver til & substituere sukker med setstoff i produk-
ter.

Utvalget anbefaler at avgiftene pa sjokolade og
sukkervarer, alkoholfrie drikkevarer og sukkerav-
giften viderefores i en begrenset overgangsperiode
da det kan ta noe tid for en generell avgift pa sukker
kommer pé plass. Hvilke produkter som ber omfat-
tes av en slik avgift ma utredes nermere. Det méa
ogsa utredes hvilke avgrensninger for avgiften som
vil vaere hensiktsmessige og hvor store administra-
tive konsekvenser en slik avgift vil ha.

Det er sveert vanskelig & kvantifisere de
eksterne kostnadene og helseproblemene knyttet
til forbruk av sukker, jf. vedlegg 2. Et utgangspunkt
for beregning av en generell sukkeravgift kan der-
for veere at provenyet fra avgiften om lag skal til-
svare dagens proveny fra seeravgiftene pa sjoko-
lade- og sukkervarer, sukker og alkoholfrie drikke-
varer.

Hvis det etter naermere utredning viser seg
vanskelig 4 implementere en generell avgift pa suk-
ker, er utvalgets sekundeere anbefaling at avgiften
pa sjokolade- og sukkervarer likevel avvikles.
Dette skyldes at dagens avgrensning kan virke
uheldig og bidra til tilpasningsproblemer, og der-
med bryter med prinsippene for fiskale avgifter. En
fierning av avgiften pa sjokolade- og sukkervarer
vil gi et provenytap pa om lag 1 mrd. kroner. Utval-
get anbefaler imidlertid at avgiften pa alkoholfrie
drikkevarer opprettholdes, siden det store sukker-
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inntaket blant ungdom serlig skyldes heyt kon-
sum av sukkerholdige, alkoholfrie drikkevarer.
Ogsad sukkerfri brus har negative effekter, se
omtale ovenfor, og utvalget foreslar derfor ingen
endringer i utformingen av avgiften. Avgiften er
lagt om fra 1. januar 2007 og hyppige endringer i
avgiftsutformingen skaper uforutsigharhet for
bransjen. Utvalget har ikke tatt stilling til nivaet pa
avgiftssatsen. Utvalget anbefaler heller ikke en
avvikling av sukkeravgiften. Disse to avgiftene ska-
per ikke de samme problemene som sjokoladeav-
giften, og utvalget mener derfor at det ikke er
tungtveiende argumenter som taler for & avvikle
disse avgiftene for de kan erstattes av generell
avgift pa sukker.

Seermerknad:

Medlemmene Tor Hersoug og Sissel Monsvold
viser til at Vitenskapskomiteen for matvaretrygg-
het ikke har funnet skadevirkninger av & drikke
brus med setstoff. Sukker er antatt & skape helse-
problemer gjennom sitt bidrag til & skape fedme.
Dermed er grunnen til & skulle ha avgift pa brus
uten sukker bortfalt. Disse medlemmer anbefaler
derfor at seeravgiften pa ikke-alkoholholdige drik-
kevarer uten sukker fjernes uavhengig av en
mulig innfering av en ny fremtidig generell suk-
keravgift.

Medlemmene Tor Hersoug og Sissel
Monsvold henviser til utvalgets vurdering av
avgiften pa sjokolade- og sukkervarer i kap. 9.3.3,
som konkluderer med at den bryter med prinsip-
per for fiskale avgifter ved at den skaper uen-
skede tilpasninger. Det kan argumenteres for at
avgiften legges pa produkter som er usunne. Men
som helseavgift er den meget lite treffsikkert
utformet. Den rammer produkter som inneholder
sukker og produkter uten sukker, som for eksem-
pel sukkerfri tyggegummi og pastiller. En lang
rekke andre produkter som méa kunne sies & veere
usunne og inneholde mye sukker, slipper denne
avgiften, for eksempel sot kjeks, marengs og
kaker. P4 denne bakgrunn mener disse medlem-
mer at saeravgiften pa sjokolade- og sukkervarer
ber fjernes sa snart som mulig og ikke vente pa
nye utredninger om en generell avgift pa sukker.
En fjerning for ny generell sukkeravgift er pa
plass, vil ikke medfere mer administrative byrder
for bedriftene eller myndighetene.

10.3.5 Andre virkemidler enn seeravgifter

I vedlegg 2 blir det papekt at pris kan veere et av
flere virkemidler for a stimulere til et sunnere kost-

En vurdering av saravgiftene

hold. Saravgifter er et virkemiddel som péavirker
prisen.

Lavere merverdiavgift pad sunn mat og heyere
merverdiavgift pd usunne produkter er blitt fore-
slatt som virkemidler for & fremme et sunnere
kosthold. Generelt vil et differensiert merverdi-
avgiftssystem gi et effektivitetstap i forhold til et
system med en generell sats, se kapittel 5 og
Bye, Strem og Avitsland (2003) for en empirisk
analyse av ulike merverdiavgiftssystemer. I til-
legg kan differensiering innenfor merverdiav-
giftssystemet ha store administrative kostnader.
I motsetning til seeravgiftene som oppkrevesi ett
ledd, hos produsent eller importer, oppkreves
merverdiavgiften i alle ledd. Endringer i merver-
diavgiften vil derfor berore langt flere neerings-
drivende enn hvis saravgiftene endres. Diffe-
rensiert merverdiavgift vil dessuten vere et lite
treffsikkert virkemiddel dersom det ikke er
mulig & operere med ulike satser for svaert sméa
varegrupper. Redusert merverdiavgift pd matva-
rer og ikke-alkoholholdige drikkevarer er derfor
et lite egnet virkemiddel for 4 fremme et sunnere
kosthold.

Landbruksstetten, gjennom prisregulering og
tollvern, bidrar til 4 eke prisene pa rene, sunne
matvarer som Kkjott, fisk, frukt og grennsaker sa
vel som mindre sunne produkter med relativt
heyt innhold av mettede fettsyrer. Dette gir bl.a.
incentiver til mer konsum av blandingsprodukter
med tilsetning av fett som f.eks. farseprodukter.
En overgang til sterre bruk av saeravgifter kan
derfor lett bli tiltak for & kompensere for ernee-
ringspolitiske effekter av landbrukspolitikken. I
stedet for 4 benytte saravgifter pa jordbruksba-
serte matvarer, mener utvalget det er naturlig &
forseke & tilpasse landbrukspolitisk virkemiddel-
bruk til ernaeringspolitiske formal. Utvalget anbe-
faler derfor at priselementene i landbrukspolitik-
ken gjeres til gjenstand for en ernaringspolitisk
vurdering.

10.4 Dokumentavgiften

Som omtalt i avsnitt 9.4 ber dokumentavgiften
ses i sammenheng med den generelle beskatnin-
gen av bolig og eiendom. Kommunene kan
ilegge eiendomsskatt, men det er fa kommuner
som benytter seg av denne muligheten. Den lave
skattleggingen av bolig ferer til en overinveste-
ring i boligkapital i forhold til andre typer kapi-
tal. Dette gir et samfunnsekonomisk effektivi-
tetstap.
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En vesentlig svakhet ved dagens system er at
dokumentavgiften kun utleses ved eiendomsover-
dragelse, noe som i praksis vil si ved flytting. Det
kan fore til en innlasingseffekt ved at flyttekostna-
den blir sa stor at man ikke velger 4 flytte til en mer
velegnet bolig. Dette kan fore til at boligmassen
ikke far en samfunnsekonomisk optimal utnyt-
telse.

I St.meld. nr. 1 (2006-2007) Nasjonalbudsjettet
2007 er det anslatt at manglende avgiftsplikt ved
overdragelse av borettslagsboliger utgjer en skat-
teutgift pa om lag 800 mill. kroner. Provenyet fra
dokumentavgiften ved omsetning av neeringseien-
dommer utgjer om lag 1 mrd. kroner, og betraktes
som en skattesanksjon.

Utvalget foreslar at dokumentavgiften utfor-
mes som en rent fiskal avgift. Dette innebarer at
grunnlaget for dokumentavgiften utvides, slik at
omsetninger av borettslagsboliger og aksjeboliger
m.m. omfattes av avgiften. Utvalget foreslar ogsé at
naringslivet fritas fra dokumentavgift. Forslagene
er samlet anslatt 4 gi et provenytap pa 200 mill. kro-
ner.

Pa sikt foresléar utvalget en gradvis nedtrapping
av dokumentavgiften. Dette ber i sa fall motsvares
av en tilsvarende ekning i bolig- og eiendoms-
beskatningen. Utvalget viser for evrig til dreftin-
gene i avsnitt 9.4. En avskaffelse av dokumentav-
giften vil gi et provenytap pa om lag 5 mrd. kroner.
Innenfor en provenyneytral ramme av seravgif-
tene har imidlertid utvalget ikke prioritert 4 foresla
& avskaffe dokumentavgiften.

10.5 Oppsummering av utvalgets
forslag

I tabell 10.2 presenterer utvalget en provenyngy-
tral grunnpakke med forslag til avgiftsendringer.
Pakken baserer seg pa dreftingene i kapittel 9 og
forslagene i kapittel 10. Grunnpakken er beregnet
med et niva pa COj-avgiften pa 200 kroner. Dette
tilsvarer om lag dagens pris pa kvoter med leve-
ring i Kyotoperioden (2008-2012). Alternative sat-
ser pa 100 og 300 kroner blir imidlertid ogsa dis-
kutert og presentert med provenyvirkninger i
avsnitt 10.1.3. I grunnpakken er det ogsa tatt hen-
syn til at en eventuell reduksjon i provenyet fra
COg-avgiften for olje- og gassutvinning som folge
av et niva pa COy-avgiften pa under 300 kroner vil
bli motsvart av gkt proveny fra grunnrenteskatten
i denne sektoren (78 pst. av overskuddet). Et
bortfall av CO,-avgiften vil isolert sett oke oljesel-

Kapittel 10

skapenes overskudd. Av dette overskuddet beta-
les 28 pst. inntektsskatt samt 50 pst. seerskatt. Om
lag 78 pst. av provenytapet knyttet til opphevelse
av COs-avgiften vil derfor tilfalle staten gjennom
okte direkte skatter. Utvalget mener prinsipielt at
provenytapet ved et bortfall av CO,-avgiften for
petroleumssektoren ber kompenseres ved en
okning i seerskatten pa petroleumssektoren, se
avsnitt 10.1.3. Dette er imidlertid ikke tatt med i
tabell 10.2 idet seerskatten pa petroleum ligger
utenfor utvalgets mandat.

Fra tabell 1 ser vi at grunnpakken gir ekt pro-
veny pa 5 875 mill. kroner, mens den ogsa gir et
bortfall av proveny pa 5 440 mill. kroner. Dette gir
en netto provenygevinst pa 435 mill. kroner.

Utvalget konkluderer med at det ber innferes
en generell avgift pad sukker. Utvalget anbefaler at
denne i forste omgang settes pa et slikt niva at pro-
venyet om lag tilsvarer provenyet fra dagens avgif-
ter pa sjokolade- og sukkervarer, ikke-alkoholhol-
dige drikkevarer og sukkeravgiften. Disse avgif-
tene er derfor ikke omfattet av tabellene som viser
provenyendringer av utvalgets forslag til endringer
i seeravgiftene. Som omtalt i avsnitt 10.3.4 anbefaler
imidlertid utvalget at dersom det ikke er mulig a
innfere en generell avgift pa sukker, sa ber sjoko-
lade- og sukkervareavgiften fjernes. Dette vil gi et
provenytap pa om lag 1 mrd. kroner. Dette vil bare
delvis kunne dekkes av provenygevinsten i utval-
gets grunnpakke.

Provenyeffektene som presenteres nedenfor er
basert pa Finansdepartementets beregninger.
Dette er provenyberegninger som tar hensyn til
partielle atferdsendringer. Det tas altsi ikke hen-
syn til at flere avgiftssatser endrer seg samtidig.
Dersom det skal gjennomferes en omlegging av
flere avgifter samtidig slik det forslas nedenfor, ma
det tas hensyn til effekter pa priser, lenninger og
realokonomiske variable. Dette krever en analyse
pd en empirisk makromodell. Utvalget har ikke
hatt anledning til & gjennomfere en slik analyse
innenfor fristen for utvalgets arbeid.

Grunnpakken presentert i tabell 10.2 baserer
seg péa et flertall i utvalget. Flere av utvalgets med-
lemmer har szermerknader til enkelte deler av
grunnpakken, se omtalen og sermerknader i
kapittel 10.1 til 10.3. Siden det ikke er noe fast
mindretall, har utvalget (av hensyn til oversiktlig-
het i framstillingen) imidlertid ikke funnet det
hensiktsmessig a presentere hvilken mulig priori-
tering det enkelte medlem ville foreta for & til-
fredsstille mandatets krav om provenyneytrale
pakkelgsninger.
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Tabell 10.2 Saeravgiftsutvalgets grunnpakke, CO,-avgift=200 kroner pr. tonn CO,

Merproveny Provenytap

Drivstoffavgifier

Autodieselavgiften ekes til 4,64 kroner pr. liter 2900
Avgift pa alternative drivstoff pA samme niva som bensinavgiften 50
Innfere autodieselavgift (4,64 kroner pr. liter) for fritidsbater 30

COavgift

Avgiften pa bensin reduseres til 200 kroner pr. tonn - 650
Avgiften pa mineralolje reduseres til 200 kroner pr. tonn -100
Fritak for industri omfattet av kvotesystemet -120
Fritak for petroleumsutvinning omfattet av kvotesystemet! -770
Innfere avgift pa all bruk av gass, med fritak for anvendelser omfattet av

kvotesystemet 50

Avvikle lav sats for treforedlings-, fiskemel- og sildemelindustrien 10

Avvikle fritak for fiske og fangst i naere farvann 130

Sluttbehandlingsavgift
Deponiavgiften reduseres -300
Utvide grunnlaget for forbrenningsavgiften 20

Drikkevareemballasje
Grunnavgiften fiernes? - 550
Lavere sats pa metall -50

El-avgiften

Utvide til 4 omfatte alle husholdninger 100

Bil- og bdtavgifter

Engangsavgiften reduseres med 10 pst. -1 400
Omregistreringsavgiften erstattes av mva. pa avanse - 500
Batmotoravgift gjeres progressiv® 150

Alkoholavgifter
Jkte alkoholavgifter 635
Oppheve tax free ordningen* 1 000

Gradert sukkeravgift
Erstatter avgiftene pé sjokolade, sukker og alkoholfrie drikkevarer 0 0

Dokumentavgift
Innfere for borettslag mv. 800
Frita naeringsliv - 1000

Sum 5875 5440

1

En avvikling av CO,-avgiften vil isolert sett oke oljeselskapenes overskudd med om lag 3 500 mill. kroner. Av dette svarer neerin-
gen 28 pst. inntektsskatt og 50 pst. saerskatt, slik at en avvikling av CO,-avgiften forer til okt proveny fra den direkte beskatnin-
gen av petroleumsvirksomheten med 2 730 mill. kroner. Nettoeffekten av forslaget blir dermed et provenytap pa 770 mill.
kroner.

Fjerning av grunnavgiften fra 1. januar 2008 vil isolert sett gi et provenytap pa om lag 670 mill kr. En kan imidlertid regne med
noe gkte inntekter fra produktavgiftene pa drikkevarer fordi ettersporselen etter slike drikkevarer vil ke nir grunnavgiften fjer-
nes. Finansdepartementet har anslatt denne ettersperseleffekten til om lag 115 mill. kroner. Det samlede provenytapet ved fjer-
ning av grunnavgiften kan derfor anslas til om lag 555 mill. kroner.

Utvalget foreslar 4 gjore batmotoravgiften progressiv slik at sterre motorer betaler relativt mer i avgift. Utvalget har ikke tatt stil-
ling til detaljene i satsstrukturen, men mener at en rimelig differensiering vil kunne gi et merproveny pa om lag 150 mill. kroner.
Dette tilsvarer merprovenyet fra en flat satsekning pa 50 pst.

Provenyeffektene knyttet til endring av kvoter for innfersel er sveert usikre. Det har sammenheng med at en ma gjore antakelser
om folks endring i atferd. Det er naturlig 4 legge til grunn at dersom tax free-kvotene oppheves eller strammes inn, vil noe mer
alkohol omsettes i Norge, og inntektene fra alkoholavgiftene vil sdledes eke. Basert pa sveert usikre anslag antas det at en fjer-
ning av tax free-kvoten (alkohol som er kjopt avgiftsfritt) vil medfere en provengevinst pa om lag 1000 mill. kroner.
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10.6 Fiskale seeravgifter vs. merverdiav-
gift og beskatning av ressursrente

Som omtalt i kapittel 9 mener utvalget at det kan
veere grunn til &4 vurdere de fiskale avgiftene opp
mot merverdiavgiften. I kapittel 5 skriver utvalget
at merverdiavgiften er et godt alternativ for beskat-
ning. Dersom alle goder ilegges samme merverdi-
avgiftssats unngas vridninger i forbrukssammen-
setningen. Merverdiavgiften legges pa sluttforbru-
ket og pavirker pd denne maten ikke
produksjonsbeslutningene.

Merverdiavgiftssatsen i Norge ligger pa et hoyt
niva, og som omtalt tidligere mener utvalget at en
ytterligere okning i den generelle satsen vil vaere
lite hensiktsmessig. Dagens merverdiavgiftssys-
tem er imidlertid karakterisert ved flere unntak,
fritak og reduserte satser. Det vil ha en positiv
effekt pa samfunnsekonomisk effektivitet & gjore
merverdiavgiftssystemet mest mulig generelt og
innfere like satser for alle.

Merverdiavgiften beregnes pa toppen av ser-
avgiften pé en vare. I tilfeller der seeravgiften bidrar
til uheldige effekter, vil merverdiavgiften bidra til &
forsterke de uheldige effektene. P4 den annen side
vil lik merverdiavgiftssats pa alt forbruk redusere
de administrative kostnadene knyttet til merverdi-
avgiftssystemet betraktelig.

Oversikten over skatteutgifter knyttet til unn-
tak, fritak og lavere satser i systemet for merverdi-
avgift i tabell 10.3 er basert pa beregninger i Nasjo-
nalbudsjettet 2007. Tabellen viser at det kan veere
rom for reduksjoner i de fiskalt begrunnede seer-
avgiftene gitt at endringene motsvares av omleg-
ginger i systemet for merverdiavgift slik at en gar
mot et generelt system for merverdiavgift uten
unntak, fritak og reduserte satser.

I flere naturressursneeringer eksisterer det i
dag en ressursrente som ikke beskattes (Steins-
hamn, 2005). Dette er superprofitt (utover normal
profitt i neeringer som ikke er basert pa naturres-

Tabell 10.3 Anslag pa skatteutgifter knyttet til
lavere matmoms og nullsats for merverdiavgiften.
Mill. kroner 2006

Full matmoms 7 500
Fjerning av nullsatser

Aviser 1250
Tidsskrifter 110
Boker 1200
El-kraft mv. i Nord Norge 785
El-biler 10

Kilde: Nasjonalbudsjettet 2007.
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surser) som kan skattlegges med smé eller ingen
vridninger. Utvalget peker pa at proveny fra fis-
kale avgifter med fordel kan erstattes med beskat-
ning av ressursrente, jf. NOU 1996: 9 Grenne
skatter — En politikk for bedre miljo og hey syssel-
setting.

10.7 Nye avgiftsgrunnlag

Utvalget har vurdert hvorvidt det kan veere hen-
siktsmessig & innfere avgifter pd nye omrader. Et
omréade som kan peke seg ut er landbruk og annen
bioproduksjon. Et annet omrade kan veere avgifter
som virkemiddel for & pavirke kostholdet, se for
ovrig diskusjonen i avsnitt 10.3.4.

Biologisk produksjon er ofte forbundet med
eksterne kostnader for miljget. Eksempler er for-
trengningseffekter i arealbruk pa sjo og land,
utslipp av naeringsstoffer, remming av oppdretts-
fisk, sykdomsspredning ved transport av levende
dyr, utslipp av metan fra husdyrhold, utslipp av
nitrogen fra oppbevaring og bruk av gjedsel, samt
bruk av plantevernmidler, medisinering av dyr osv.
I tillegg pavirkes bl.a. vassdrag, biologisk mang-
fold, livsvilkarene for ulike organismer pa sjebun-
nen, ubergrt natur og klimaet negativt. Utvalget
mener prinsipielt at miljgeffekter pa alle omrader
herer inn under omradet for miljorettede seeravgif-
ter. Jord- og skogbruk star for om lag 9 pst. av de
norske klimagassutslippene. Det alt vesentligste av
dette er prosessutslipp av CH, (metan) og N,O
(Iystgass). Utvalget mener prinsipielt at jord- og
skogbruk ber ilegges virkemidler pa lik linje med
andre naeringer.

Samtidig erkjenner utvalget at miljepolitikken
rettet mot for eksempel akvakultur, skog- og jord-
bruksomrédet er integrerte deler av sektorpolitik-
ken. Det benyttes f.eks. bade beter, stimulans til
skadeforebygging og direkte reguleringer som
pabud for & pavirke miljoeffektene av bioproduk-
sjon. For & vurdere hensiktsmessigheten av seerav-
gifter pa disse omréadene er det derfor nedvendig
forst & sette seg inn i virkningene av et omfattende
og komplisert sett med virkemidler som allerede
er i bruk. Samtidig anbefaler utvalget at biosekto-
renes miljeregnskap videreutvikles slik at myndig-
hetene far et mest mulig helhetlig grunnlag for a
vurdere i hvilken grad miljeeksternalitetene av bio-
produksjonen tas hensyn til gjennom naeringenes
tilpasning og den evrige virkemiddelbruken i sek-
torpolitikken.

Kostholdet til nordmenn inneholder for mye
fett, seerlig mettet fett, og for mye salt og sukker
(Departementene 2007). Som omtalt i avsnitt
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10.3.4 anbefaler utvalget at det innferes en generell
avgift pa sukker. Avgifter pa salt og fett kan ogsa
vaere hensiktsmessig da et for heyt inntakav salt og
fett kan medfere eksterne effekter i form av utgif-
ter til behandling som den enkelte ikke dekker
selv. Faktorer som natidsskjevhet, jf. diskusjonen i
vedlegg 1, kan ogsé spille inn her. Utvalget har
ikke gétt inn i vurderingen av om det er enskelig &
avgiftslegge produkter som inneholder salt og fett.
Utvalget peker pa at salt og fett finnes i en rekke
naeringsmidler og at utformingen av en avgift kan
bli komplisert og administrativt utfordrende.
Utvalget vil papeke at det er viktig at avgifter
som virkemiddel for et bedre kosthold vurderes
opp mot andre, kanskje mer egnede, virkemidler,
f.eks. informasjons- og holdningskampanjer. Som

En vurdering av saravgiftene

omtaltivedlegg 2 tyder resultater fra forskning pa
at forbrukere i vestlige land ikke endrer forbru-
ket av ulike matvarer veldig mye ved sma prisend-
ringer. En av hovedgrunnene til dette er den rela-
tivt lave andelen av inntekten som gér til mat. I til-
legg har psykologiske faktorer som vane og til-
venning betydning for forbruket av ulike matva-
rer. Erfaringer fra andre land viser at ulike typer
merking av sunne produkter er velfungerende i
den forstand at store deler av befolkningen kjen-
ner igjen symbolene. De maélbare effektene pa
fedme og folkehelse er imidlertid mer uklare. I
vedlegget konkluderes det med at fedme har
mange arsaker. Ykonomiske virkemidler kan
kombineres med informasjon og psykologiske,
sosiologiske og kulturelle tiltak.
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En vurdering av saravgiftene

Teorivedlegg - Saeravgifter, reguleringer og usunt konsum

Ole Rageberg, Frischsenteret

Sammendrag

Problemstillinger:

Huilke forhold tilsier — i folge okonomisk teori —
at vi bor ha seravgifter pa usunt konsum?

Hva slags nivad pa sceravgiftene finner stotte i oko-
nomisk teori?

Hvordan bor sceravgifter sees i sammenheng med
andre reguleringsformer?

Hovedpunkter:

1.

Prinsippet om konsumentsuverenitet star sterkt i
samfunnsokonomisk tradisjon. Enkeltindividets
handlinger har blitt ansett som den beste indi-
katoren pd hva som best tjener det individets
velferd. Begrunnelser for saeravgifter og offent-
lige reguleringer har knyttet seg til eksterne
effekter, informasjonssvikt eller behovet for &
finansiere offentlig virksomhet pa en méate som
forstyrrer markedstilpasningen i minst mulig
grad.
Nyere adferdsokonomiske arbeider dapner for at
avgifter og reguleringer kan bedre folks valg, og
at folk kan enske seg slike tiltak som en form
for selvregulering. Begrunnelsene for disse til-
takene baserer seg pa nye teoriforutsetninger
basert pa funn fra psykologi og andre sam-
funnsvitenskaper — og har det til felles at disse
reguleringene ifelge teorien skal vaere ensket
av de som reguleres.

a) Natidsskjevhet  (hyperbolsk  diskontering)
betyr at vi over tid lever mer i nuet enn vi
selv gnsker. Dette gir seg blant annet utslag
i stadige utsettelser av ubehagelige, men
viktige, gjeremal, og i at vi mer enn vi
onsker gir etter for fristelser som har nega-
tive konsekvenser pa lengre sikt. En del av
de som lider av dette innser det selv og
onsker a binde og kontrollere sin fremtidige
adferd. Seeravgifter kan her brukes til a
hoyne prisene i nuet selektivt pa goder med
fremtidige negative konsekvenser slik at

konsumet i dag blir i trdd med planene vi la
i gar.

b) Ustabile preferanser/vaigevne oppstar for
eksempel nar beslutningstageren overvel-
des av en utlest trang til & kjepe og bruke et
gode. Ofte onsker ikke beslutningstageren
4 la denne trangen veere bestemmende for
valgene sine. Trangen kan vere tilleert
avhengighet («sug» etter royk nar den man
snakker med tar seg en sigarett) eller
stamme fra fysiske impulser (som sult eller
sinne). Begge deler kan overvelde vare mer
kjolige og rasjonelle beslutningssystemer i
hjernen. Searavgifter har her en negativ
effekt, siden trangen i liten grad lar seg
pavirke av avgiften. Dermed straffes de med
utlest trang dobbelt — bade av trangen (som
de onsker & kontrollere) og av avgiften
(som reduserer realinntekten deres).
Videre har avgiften en negativ effekt pa de
som ikke lider av problemet med utlest kon-
sum, siden disse néa star overfor priser som
er for hoye samfunnsekonomisk sett. Dette
gjor at de reduserer konsumet sitt og kon-
sumerer mindre enn det som er optimalt.

c) Sosial pavirkning og alternative likevekter.
Dersom belsutningstagere pavirker hveran-
dres valg gjennom sine meninger eller
handlinger, kan disse bli til normer og
vaner som laser grupper eller samfunn fast
i ugunstige situasjoner. Seeravgifter eller
reguleringer kan da brukes av borgerne til
a koordinere sin adferd og flytte seg over i
en ny, foretrukket likevektssituasjon. Et
eksempel er at reykeloven kan ha endret
normene i forhold til passiv reyking og der-
med ogsé nivaet pa passiv reyking pa omra-
der der loven ikke gjelder.

3. Begrunnelsene for seeravgift har implikasjoner

Jor storrelsen pa seravgiftene. Avgifter basert pa
de ulike rasjonalene kan summeres opp til en
total avgift og settes i forhold til dagens faktiske
avgift. En presis analyse av saravgiftenes stor-



NOU 2007: 8 137

En vurdering av saravgiftene

relse er utenfor denne gjennomgangens man-
dat, men roffe anslag for tobakk illustrerer
hvordan avgiftsniviet kan knyttes til avgiftsbe-
grunnelsene. Den storste usikkerheten knytter
seg til omfang og styrke av natidsskjevhet i
befolkningen. Her neyer vi oss med a vise hvor
utbredt og stort dette problemet matte veert for
at de totale, begrunnede avgiftene vi anslar skal
veere lik de faktiske. Hvis utbredelsen og styr-
ken pa natidsskjevhet i befolkningen faktisk er
av den nedvendige storrelsesordenen, og der-
som vi ogsa godtar dette rasjonalet som inter-
vensjonsgrunn, tilsier dette ytterligere saerav-
gifter pd andre goder og aktiviteter i samfunnet
som forstyrres av samme beslutningssvikt.

4. Seeravgifter bor sees i sammenheng med en bre-
dere tiltaksportefolje som tilpasses over tid. Ett og
samme problem kan angripes ved hjelp av ulike
tiltaksformer. Seravgifter inngér dermed som
ett virkemiddel i en bredere tiltaksportefolje
som ogsa inkluderer tiltak rettet mot produk-
sjon, salg, kjop og konsum av en vare. Det er
onskelig a4 velge den blandingen av tiltak som
mest presist og kostnadseffektivt korrigerer
problemet vi star overfor ved en vare. Videre
ber det legges opp til at seeravgiftenes niva jus-
teres over tid nar andre tiltak eller underlig-
gende samfunnsforhold tilsier det.

5. Samfunnsokonomi er ikke tilstrekkelig til a vur-
dere seeravgifter og reguleringstiltak. Rapporten
tar for seg begrunmelser for saeravgifter utifra
samfunnsgkonomisk teori. Andre begrunnel-
ser for tiltak som er vanlige utenfor samfunnse-
konomien diskuteres ikke. Trolig har mange et
onske om a bedre folkehelsa gjennom & motar-
beide helseskadelig konsum og adferd selv om
dette konsumet og denne adferden er fullt
informert og fritt valgt og uten eksternaliteter.
Andre anser helseskadelig konsum for & veere
umoralsk eller «ungdvendig» og ensker a redu-
sere det av den grunn. Selv om slike begrunnel-
ser i liten grad behandles og aksepteres internt
i samfunnsekonomien, kan de anses som vik-
tige og gyldige av andre. Her kan gkonomifaget
gi mer instrumentell stotte, som ved & ansla
effekten av ulike tiltak pa omfanget av reyking
og drikking blant ungdom.

2 Introduksjon

Samfunnsekonomi er en disiplin som vektlegger
logisk utledning av konklusjoner fra grunnleg-
gende prinsipper, og der resonnementene ofte
gjennomferes i form av en matematisk modell.

Vedlegg 1

Dette gjor at samfunnsekonomiske resonnemen-
ter lett kan virke tunge og ugjennomtrengelige pa
ikke-gkonomer. Det er derfor viktig at vi er tyde-
lige pad hva argumentene baserer seg pd og hva
slags type resonnement vi har foran oss — og ikke
minst hvilke begrensninger disse resonnementene
har.

Samfunnsekonomi er for det forste ikke en #il-
strekkelig disiplin for & diskutere offentlige inn-
grep. Okonomiske resonnement baserer seg
gjerne pa en implisitt utilitarisme: Avgifter og regu-
leringer begrunnes og legitimeres ved a vise at de
bedrer innbyggerenes velferd. Dette forutsetter at
borgerenes gnsker om regulering i et demokratisk
samfunn direkte kan leses ut av hvordan regulerin-
gene pavirker hver enkelt borgers personlige situ-
asjon rent «egoistisk.» I virkeligheten kan vi stotte
politiske tiltak som géar mot vire snevre private
interesser nar vi mener andre hensyn er riktige og
viktige. Vi har oppfatninger om hva slags samfunn
vi gnsker & leve i — og vart politiske system er kon-
struert for 4 ta hensyn til det.!

For det andre er ikke samfunnsekonomi alltid
en praktisk relevant disiplin. Teorier kan inneholde
absurde momenter og mangle empirisk holdbar-
het i bade antagelser og konklusjoner - for eksem-
pel fordi de videreutvikler, raffinerer og rendyrker
et sett teoretisk interessante antagelser. Det er der-
for viktig at ikke-skonomer forstir antagelsene
resonnementene bygger pé, hva slags type reson-
nement det er snakk om, og hva slags empirisk for-
ankring teoriene har. Ugjennomtrengelige mate-
matiske modeller med hey anseelse i faget ber
ikke automatisk godtas av ikke-skonomer som
relevant og troverdig kunnskap om verden.

A pépeke disse begrensningene innebarer
ingen generell kritikk av faget samfunnsekonomi,
men er mer et bidrag til avgrensning av fagets rolle
i den bredere dreftingen som inngar i en politisk
beslutningsprosess. Innenfor disse rammene har
samfunnsekonomi mye & bidra med, bade nar det
gjelder begrepsmessig avklaring og ryddighet i
argumentasjon, og nar det gjelder 4 pa en menings-

1 Ogsa skonomer diskuterer det at vi tar pa oss en annen hatt

nar vi vurderer samfunnet — at vi er opptatt bade av «det fel-
les beste,» av ideologi og bredere prinsipper (Nyborg
2000). Et godt eksempel pé dette er Amartya Sen, som i sitt
alternativ til standard velferdsteori tar utgangspunkt i en
slags Aristotelisk forstaelse av «det gode liv> — som han set-
ter opp mot en mer_ tradisjonell, Benthamsk «samlet
behovstilfredstillelse.» A legge til rette for dette gode liv -
blant annet ved & fokusere pd utdanning og meningsfylt
arbeid og muligheten for «agency» (det & vaere en selvsten-
dig agent med mal du fir jobbet mot) — er en viktig felles-
oppgave (Sen 1987). I forhold til usunt konsum star
folkehelse-argumentet sterkt (Chaloupka and Warner
2000).
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fylt mate knytte empirisk kunnskap — som det vi vet
om kostnader ved behandling av reykerelaterte
helseskader - til beslutninger — som fastsettelse av
nivaet pa tobakksavgifter.

I den videre gjennomgangen behandler vi forst
—1idel 3 - de teoretiske begrunnelsene for sarav-
gifter, bade de tradisjonelle begrunnelsene og en
del nyere begrunnelser med bakgrunn i adferdse-
konomi og teori om normdannelse. Del 4 setter
disse begrunnelsene opp mot faktiske avgifter og
reguleringer, og presenterer noen betraktninger
rundt valget mellom saravgifter og andre regule-
ringer.

3 Velferdsgkonomiske begrunnelser
for seeravgifter

3.1 Konsumentsuverenitet
Samfunnsekonomisk tradisjon har i liten grad veert
apen for paternalistisk motivert inngrep i marke-
det, dvs. inngrep basert pa at folk tar darlige valg
og ma beskyttes mot seg selv. Et viktig utgangs-
punkt har veert konsumentsuverenitet og prinsip-
pet om utviste preferanser: Folk vet selv best hva de
onsker seg, og vil du vite hva som er viktig for dem
taler handlinger heyere enn ord.?

Dette utgangspunktet, naert knyttet til teorien
om rasjonelle valg, har veert dominerende i faget i
flere tiar, og pavirker ogsé de adferdsekonomiske
teoriene vi skal se pa senere. Det er derfor viktig &
forsta noen av de sentrale forutsetningene som gjo-
res i denne tradisjonen — og da serlig de som gjo-
res i tilknytning til sosial pavirkning og individuell
planlegning.

En tradisjonell samfunnsekonomisk modell for
konsumentadferd tar ofte utgangspunkt i en kon-
sument som vurderer handlinger og goder uten a
pavirkes direkte av andres oppfatninger og hand-
linger. Konsumenten tenker langsiktig og tar inn

2 Nobelprisvinneren Amartya Sen og filosofen John Broome

argumenterer begge for at dette delvis skyldes en utbredt
faglig misforstaelse (Sen 1977; Broome 1999). Kort fortalt
har ekonomer verktey som gjor at de kan lage «rasjonell
agent» modeller som utviser alle slags konsummenstre.
Nar vi ser hvordan folk oppferer seg kan vi finne frem til en
modell som utviser samme konsummentre, og si at folk
oppferer seg «som om» de rasjonelt maksimerer nyttefunk-
sjonen denne modellen bygger pa. Feilslutningen begéas nar
vi anser det at modellen og de virkelige menneskene oppfo-
rer seg likt som tilstrekkelig bevis for at nyttefunksjonen
uttrykker ekte menneskers faktiske motivasjon og faktiske
velferd. Et bedre bilde pad en modell kan veere en robot: Vi
konstruerer en robot som oppferer seg menneskelig i visse
situasjoner, men skrur vi den opp og tolker programvaren
og elektronikken, si laerer det oss ikke nedvendigvis sa
mye om hvorfor folk gjer som de gjor og om de far det bra
ved 4 gjore det.

En vurdering av saravgiftene

over seg fremtiden, og det er typisk slik at konsu-

menten:

a) utnytter tilgjengelig informasjon til 4 skape et
best mulig bilde av hvordan rammene for valg
kommer til & veere i fremtiden (priser, regule-
ringer og andre relevante faktorer),

b) vet hva slags preferanser hun vil ha i fremtiden
- og aksepterer og er enig med disse. Med an-
dre ord: Ikke bare vet festlaven hvor sterkt han
vil enske seg nok en drink etter de forste fire
neste fredag kveld, men han er helt enig med
sitt fremtidige, berusede jegs vurdering av hvor
viktig det vil vaere med mer alkohol pa det tids-
punktet,

c) vekter ulike perioders «nytte» pd en mate som
gjor at periodene ogsa i fremtiden vil ha samme
relative vekt seg i mellom. Med andre ord, mé-
ten du sammenligner nytte mellom 2017 og
2012 skal ikke pavirkes av hvilket ar du be-
finner deg i: Enten det er 2007, 2010 eller 2012
skal disse to ha samme vektingsforhold seg i
mellom (Loewenstein 1992).

Som vi vil se senere er det grunn til 4 stille spers-
malstegn ved disse antagelsene, men gitt at man
godtar dem finnes det lite som tilsier at folk far det
bedre av at valgene deres overproves eller pavirkes
med avgifter. En rasjonell forbruker av dette slaget
vil for eksempel aldri utvise viljesvakhet, enske-
tenkning eller darlig demmekraft. De tradisjonelle
begrunnelsene for saravgifter tar derfor utgangs-
punkt i hensynet til andre og behovet for a korri-
gere for darlig informasjon.

3.2 Tra!:iisjonelle begrunnelser for avgifter

og inngrep

Ser vi bort fra inngrep i markedet grunnet forhold

pa produkssjonssiden (for eksempel monopol),

har begrunnelsen for avgifter veert skilt i tre hoved-
typer:

— Fiskale hensyn. Dette er skatter og avgifter som
er nedvendige for & finansiere offentlig virk-
somhet, der samfunnsekonomer har sekt & fin-
ne prinsipper for 4 gjore disse minst mulig «for-
styrrende» for skonomien. I fraveer av eksterna-
liteter betyr dette slikt som:

— Lave satser pa brede og generelle skatte-
grunnlag, heyere skatter der forbrukerenes
tilpasning endrer seg relativt lite, og skatter
pa sluttforbruk for & unngé péavirkning av
selve produksjonen (NOU 2003: 17; Cnos-
sen 2005). Det at noe er usunt er derimot
ikke i seg selv noen grunn til & skattlegge
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det hverken mer eller mindre enn andre go-
der utifra dette hensynet.

— Hoyere satser dersom konsum av en vare er
sterkt knyttet til fritid — siden fritid er et
gode som ikke i seg selv kan skattes (NOU
2003: 17; Cnossen 2005).

— Eksternaliteter. Nar handlingene eller konsu-
met til en person pavirker velferden til andre,
har man det som i samfunnsekonomisk teori
kalles en eksternalitet. Nar den som tar beslut-
ningen ikke tar tilstrekkelig hensyn til denne
eksternaliteten, far vi et effektivitetstap. Avgif-
ter som tvinger folk til 4 ta hensyn til eksterna-
litetene er da effektivitetsforbedrende, noe som
tidligere har blitt brukt som hovedargumentet
for szeravgifter pa tobakk og alkohol (NOU
2003:17). En tobakksavgift skal utifra dette
hensynet korrigere for at reykere ikke tar inn
over seg kostnadene av helsetjenestene de vil
trenge i fremtiden. Det vi onsker er ikke at roy-
kerne skal slutte, men at de skal royke sd mye
som de gnsker nar de tar inn over seg de fulle
konsekvensene av reykebeslutningene sine.

— Imformasjonssvikt. Prinsippet om konsumentsu-
verenitet bygger pa antagelsen om at folk fore-
tar informerte valg. Dersom reykere ikke vet at
royking skader helsen og medferer avhengig-
het vil de reyke mer enn de ville gjort om de
hadde veere Kklar over dette. Det er flere mater a
korrigere for dette pa, og en av dem er & ilegge
en avgift som drar reykenivaet ned #l det royke-
nivdet roykeren ville onsket dersom han hadde
veert klar over og tatt inn over seg alle konsekven-
sene av royking. En slik avgift blir dermed et al-
ternativ til bruk av f.eks. advarsler pa reykpak-
ker (NOU 2003: 17). Det hevdes at over 90% av
roykere i den vestlige verden er Kklar over roy-
kingens risikomomenter (Cnossen and Smart
2005).

Vivili det videre se vekk fra begrunnelsen som tar
utgangspunkt i det fiskale behovet og i informa-
sjonssvikt. Det fiskale argumentet tilsier ikke at
varer skal behandles ulikt avhengig av om de er
sunne eller usunne, og ut i fra tradisjonell teori vil
informasjonssvikt enklere og mer direkte korrige-
res med troverdig og presis informasjon til forbru-
keren sd denne kan ta et godt informert valg pa
egenhand.

Det gjenvaerende argumentet dreier seg da om
eksterne effekter. I praksis er dette begrunnelsen
som har statt sterkest i samfunnsekonomien, og
som lettest har fatt geher utenfor skonomenes rek-
ker. I noen grad kan denne populariteten utenfor
skonomifaget skyldes at argumentet sammenblan-

Vedlegg 1

des med et mer intuitivt rettighetsbasert argu-
ment.

Det rettighetsbaserte argumentet er knyttet til
krenkede rettigheter, og ser pad reyking som et
overgrep mot ikke-roykeres trivsel, helse og skat-
teseddel. Passiv royking krenker ikke-reykere ved
a utsette dem for skadelige og ubehagelige stoffer,
og oker deres skattesedler fordi reykeres selvpa-
forte sykdommer utleser kostbare behandlinger i
helsesystemet.

Selv om dette argumentet pd overflaten kan
minne om eksternalitetsargumentet har de to for-
skjellige implikasjoner og grenser. Dette ser vi for
eksempel hvis vi sper ndr det er nok avgift. Utifra
eksternalitetsargumentet er det fullstendig upro-
blematisk om reykeren fortsetter & royke safremt
han betaler en seravgift som reflekterer byrden
roykingen péaferer ikke-roykere. Krenkelsen som
da paferes ikke-roykeres luftveier og helse er sam-
funnsekonomisk optimal. Ut i fra rettighetsargu-
mentet, derimot, kan vi veere fristet til & oke avgif-
ten ytterligere helt til vi far reykeren til & slutte
«overgrepet» sitt.

Et annet eksempel der de to skiller lag gjelder
sporsmalet om reyking gjor at folk bruker mer
eller mindre av offentlige midler over livslopet.
Ulike studier far her ulike resultater, men dersom
de fant at reykere bruker mindre midler tilsier
eksternalitetsargumentet at reykingen har en posi-
tiv effekt pd andres skatteseddel, og at tobakk
burde subsidieres. Ut i fra rettighetsargumentet er
det ikke en like tydelig symmetri.

Eksternalitetsargumentet kan ogsd trekkes
mye lengre enn rettighetsargumentet. Eksternali-
teter dpner for 4 «korrigere for» alle mater mennes-
ker i et samfunn betyr noe for hverandre: Viser
hver enkelt av oss tilstrekkelig hensyn til de moral-
ske, religiose eller personlige oppfatningene andre
har i forhold til var egen adferd? Enkelte misliker &
se eller i det hele tatt vite at andre royker. Andre
plages av 4 vite at unge kvinner drikker og opptrer
usemmelig pé utesteder i helgene. Atter andre kan
plages av 4 se fedme pa offentlige strender om
sommeren. Selv bortsett fra de rent praktiske pro-
blemene knyttet til fastsldingen av slike «kostna-
der,» er det mange slike eksternaliteter vi ikke
onsker  ta hensyn til: Vi ensker ikke & «korrigere»
for at homofile som bor sammen ikke «tilstrekkelig
tar inn over seg» religiose fundamentalisters ube-
hag ved dette, eller for at innvandrere som bosetter
seg i et nabolag ikke tenker over rasisters ubehag
ved det. Hvor trekker vi grensen og pa hvilket
grunnlag? @konomisk teori er stum: Eksternali-
tetsargumentet er neytralt i forhold til hvorfor
andres velferd pavirkes.



140 NOU 2007: 8

Vedlegg 1

3.3 Rasjonell avhengighet

Akun tillate inngrep der noen skader andre ved sin
adferd kan virke unedig snevert. For mange virker
det apenbart at folk tar darlige valg som skader
dem selv, seerlig i forhold til «fristelser» som fet og
sot mat, og i forhold til avhengighetsskapende
goder som tobakk og alkohol. Det kan derfor veere
vanskelig & forsta at teorien om rasjonelle valg og
prinsippet om konsumentsuverenitet star si sterkt
i samfunnsekonomien som det gjor.

Det enkle svaret for en tradisjonell skonom er
at et rasjonelt individ tar hensyn til risikoen for 4 bli
avhengig. Sa fremt man er informert og vet hva
man gjor, ber man fa lov til 4 utsette seg selv for
ogsé denne faren dersom man ensker. Og er man
ikke informert ber myndighetene opplyse deg sna-
rere enn 4 pavirke deg via saeravgifter. Som en gko-
nom har skrevet: «If [...] we put aside the problem
of negative externalities, there seems to be no
acceptable principle that justifies higher taxation of
addicts» (Shoup, sitert i Cnossen and Smart 2005).

En viktig arsak til at skonomer i stor grad har
holdt seg til prinsippet om konsumentsuverenitet
er trolig holdninger i skonomifaget av typen vi fin-
ner uttrykt i artikkelen «De Gustibus Non Est Dis-
putandum» av Nobelprisvinnerne Gary Becker og
George Stigler. Her hevder de at uansett hvor irra-
sjonell adferd synes, eller hvor ustabil og flyktig
smak og behag og preferanser virker— sa er det i
teorien om rasjonelle valg fra faste preferanser at vi
ber lete, siden det finnes «no other approach of
remotely comparable generality and power.» Alete
etter forklaringer i andre vitenskaper blir fremstilt
som 4 gi opp (Stigler and Becker 1977).2 Becker
har selv fulgt opp dette manifestet med en teori
som forklarer all avhengighet utelukkende som
sekvenser av fullt rasjonelle valg. All avhengighet —
enten det er til tobakk, alkohol, narkotika, mat, TV,
trening eller annet — er i hans teori rasjonelt, velin-
formert, fremadskuende, planlagt konsum (Bec-
ker and Murphy 1988).

Det er verdt a4 bruke litt plass pd Beckers
«rasjonelle avhengighetsteori» siden den bade har
dannet skole i faget og viser hvor lite relevant

3 «On the traditional view an explanation of economic pheno-

mena that reaches a difference in tastes between people or
times is the terminus of the argument: the problem is aban-
doned at this point to whoever studies and explains tastes
(psychologists? anthropologists? phrenologists? sociobioio-
gists?). On our preferred interpretation, one never reaches
this impasse: the economist continues to search for diffe-
rences in prices or incomes to explain any differences or
changes in behavior. [ ] On our view, one searches, often
long and frustratingly, for the subtle forms that prices and
incomes take in explaining differences among men and
periods.»
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endel samfunnekonomisk forskning har blitt. Vi sa
tidligere at en av antagelsene bak teorien om rasjo-
nelle valg er at forbrukeren vet hva slags smak hun
vil ha og hva slags hensyn hun vil enske 4 ta i frem-
tiden — og at hun er enig med sitt fremtidige jeg i
denne smaken og disse hensynene. I tradisjonell
okonomisk teori ble dette som oftest oppfylt ved a
anta «faste preferanser,» noe som fikk det ustabile
og ofte stigende konsumet som felger med avhen-
gighet til & fremsta som utenfor hva teorien kunne
forklare. Becker (og medforfatter Murphy) gjorde
en snedig teoretisk vri som forente konsum som
endrer seg med antagelsen om faste og stabile pre-
feranser. Losningen ble 4 skille mellom preferan-
ser og smak, og 4 introdusere rasjonell smaksplan-
legning.* Smaken du har pavirker hvor mye glede
eller lykke eller tilfredshet du far av en vare — og du
kan derfor rasjonelt velge 4 «investere» i 4 pavirke
smaken din dersom dette vil gi deg en positiv
avkastning i form av bedret glede/tilfredshet/
nytte i fremtiden. For eksempel kan du leere deg a
nyte Kklassisk musikk, god litteratur, eller fin vin.
Mer spesifikt — i forhold til tobakk og andre avhen-
gighetsskapende goder — s antar man at brukeren
tar inn over seg hvordan dagens forbruk av sigaret-
ter pavirker bade fremtidig velferdsniva og fremti-
dig glede av sigaretter, andre varer og aktiviteter.
Utifra denne kunnskapen konstruerer roykeren —
pa et eller annet niva — den langsiktige konsumpla-
nen som maksimerer total glede/tilfredshet/nytte
over livslopet.” Det at reykeren begynner med
noen fa sigaretter og gradvis eker ettersom han
eller hun blir «<hekta,» blir dermed tolket som en
gradvis implementering av en rasjonell, fastlagt
plan for optimalt livstidskonsum av tobakk.

Siden forbruket i Becker og Murphys teori er
rasjonelt er det ingen grunn til & forby, regulere
eller forhindre avhengighetspreget konsum av
tobakk, alkohol, kokain, heroin eller andre stoffer.
Safremt det ikke er eksternaliteter til stede er dette
like onskelig konsum som alt annet. A introdusere
usikkerhet endrer ikke i seg selv dette resultatet,
men medferer at man kan «angre» i den forstand at

4 Teknisk sett innforte de en «umiddelbar nyttefunksjon»
som avhenger av tilstandsvariabler som kan pévirkes
bevisst over tid, og som reflekterer for eksempel roykehis-
torie. En ikke-reykende forbruker kan dermed sammen-
ligne nytten han vil f4 av en sigarett om et dr dersom han
begynner a royke forst da, med nytten han vil ha av en siga-
rett om et ar dersom han begynner a royke 10 om dagen
allerede i dag, eller med nytten av en sigarett om et ar der-
som han reyker 20 om dagen fra og med i dag men tar en
méneds pause om et halvt &r, osv.

Mer presist: Den langsiktige plan som maksimerer den
neddiskonterte livslopsnytten der fremtidig nytte vektes
mindre dess lengre frem i tid den ligger.
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man tok en sjanse med forventet positiv avkastning
men hadde uflaks (Orphanides and Zervos 1995).

Disse teoriene kan heres merkelig ut for ikke-
okonomer, men er samtidig «one of the standard
tools in the economic analysis of the markets for
drugs, alcohol, tobacco and other potentially addic-
tive goods» (Ferguson 2000). Tilsynelatende tas de
péa fullt alvor i selv de mest anerkjente skonomitids-
skriftene. For eksempel skrev to teoretikere i ett
ledende tidsskrift at:

harmful addictive behavior is largely consistent
with the standard axioms of rational, forward
looking utility maximization and should no lon-
ger be considered a challenge to standard
economic analysis. Rather, a remaining chal-
lenge is to employ standard economic analysis
for further examination of the welfare implicati-
ons of addictive consumption and provide bet-
ter guidance for public policy design (Orphani-
des and Zervos 1998).

Pa den annen side har ogséa teorien veert utsatt
for kritikk, bade begrepsmessig (Elster 1997) og
av annet slag (Rogeberg 2004). Sistnevnte hevder
for eksempel at teoriens antagelser kun loselig
knyttes til (ofte anekdotisk) empiri, og at du star
fritt til & anta det du trenger for 4 generere alle ten-
kelige konsummenstre og dermed tilsynelatende
«forklare» dem i etterkant. Eksempelvis finner
man i den rasjonelle avhengighetslitteraturen
rasjonelt konsum som er bade stigende og fal-
lende, foretar plutselige skift, er syklisk, stabilt,
kaotisk, eller blir gradvis nedtrappet eller slutter
bratt (Rogeberg 2004). Selv om teoriene hevdes &
vaere forenlige med visse typer empiriske konsum-
data vil vi derfor allikevel advares mot 4 ta politikk-
implikasjonene alvorlig.

3.4 Adferdsgkonomiske begrunnelser

Som vi har sett er den tradisjonelle teorien i stand
til & behandle ogsa fenomenet avhengighet uten &
métte bryte med konsumentsuverenitet og stan-
dardantagelser. For mange av oss vil allikevel slike
teorier fremstd mest som en intellektuell lek som
glatter over de reelle problemene — som den avhen-
giges opplevelse av indre konflikt og mangel pa
selvkontroll.

Indre konflikt og manglende selvkontroll er vel-
kjente problem: Vi kjenner alle noen som har tenkt
& starte et nytt og bedre liv — begynne & trene,
slutte a reyke, spise sunnere, sgke ny jobb — men
som stadig utsetter starttidspunktet pa sitt nye liv
uten at det er noen apenbar god grunn for utsettel-
sene. P4 engelsk gar dette fenomenet under navnet
«procrastination,» og blant skonomer anses det
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som en form for tidsinkonsistent planlegning: Pla-
ner man kommer til & avvike selv om ingenting
uforutsett skjer. En hverdagslig beskrivelse kunne
veere planer man burde skjont at man ikke kom til d
klare d overholde.

Den norske filosofen Jon Elster skal ha mye av
@ren for at skonomer begynte & behandle slike
fenomen i forhold til avhengighetsskapende goder.
I en rekke verker beskrev Elster bade fenomenet
og strategier folk benytter seg av for & hanskes
med problemet (Elster 1997; Elster 1999b; Elster
1999a; Elster and Skog 1999). Elster dro ogsa med
seg et sett av forskere inn i temaet, som behandlet
det fra psykologiske, biologiske, filosofiske og gko-
nomiske perspektiv.

Elster var seerlig opptatt av fenomenet med
selvbinding — adferd der individet forseker a inn-
snevre fremtidig handlingsrom eller pavirke frem-
tidige insentiver for dermed & bli istand til &4 over-
holde en ensket handlingsplan. For eksempel kan
de legge igjen kredittkort og bare ta med cash nér
de gar pa casino. De kan ta antabus for & fi kropps-
lig ubehag dersom de gir etter for ensket om alko-
hol. Henge bilder av kreftsyke lunger pa veggen.
Eller de kan veere tilhengere av reykeregulering
selv om de royker.® Elsters poeng er at slike teknik-
ker er uforenlig med de rasjonelle modellene som
blant annet Becker har brukt for a stette opp om
konsumentsuverenitetsprinsippet, og han skriver
et sted at «Becker’s lack of attention to them
amounts to disregarding a major empirical objec-
tion to his model» (Elster 1997).

Siden Elster anser tradisjonell teori for 4 veere
utilstrekkelig pa dette omradet, er det ikke over-
raskende at han har vist interesse for «adferdseko-
nomien» (behavioral economics). Dette er en ret-
ning innenfor samfunnsekonomien som tar
utgangspunkt i biologisk og psykologisk forsk-
ning, og som bruker denne til 4 endre antagelsene
i konsument-teorien. Fagretningen har fatt skende
status internt i faget, noe som kanskje vises mest
tydelig gjennom utdelingen av Nobelprisen i eko-
nomi i 2002 til psykologen Daniel Kahneman.

Nar adferdsekonomien har behandlet usunt
konsum er det serlig antagelsene som ligger bak
rasjonelle planer som har blitt endret. Alternative
antagelser har blitt brukt til & skape en ny begrun-
nelse for paternalistiske saeravgifter og inngrep.
Disse gis noen ganger betegnelsen internaliteter:
Fremtidige konsekvensenser av dagens handlin-

«For example, among current US smokers 51 percent favor
bans in indoor work areas, 61 favor smoking bans in indoor
sporting events, and 60% favor smoking bans in indoor
shopping malls» (Beshears, Choi et al. 2005).
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ger som individet ensker — men ikke selv evner — a
ta hensyn til. To forhold som kan ligge bak slike
interaliteter er:

— Hyperbolsk tidsdiskontering. Maten to gitte pe-
rioder vektes opp mot hverandre endres syste-
matisk ettersom tiden gar. Konsekvensen er at
man «vingler» og bryter planene man legger.

— Ustabile preferanser/valgevne. Individet er ute
av stand til & forutse de preferansene han eller
hun vil bruke til & vurdere alternativer med i
fremtiden, eller individet er uenig med disse
fremtidige preferansene: En eks-royker under-
vurderer stadig hvor sterkt reykesuget kom-
mer til & bli nér han drar pa fest. En annen inn-
ser at han vil fi et sterkt roykesug men er uenig
med sitt fremtidige jeg om at dette suget bor fa
styre adferden. Han maser derfor pa vennene
om at de ma gjore det de kan for 4 stoppe han
fra & gi etter selv om han pa festen ber dem la
veer.

3.4.1  Natidsskjevhet (hyperbolsk
diskontering)

Jkonomiske teorier antar typisk eksponensiell dis-
kontering. Med slik diskontering er ting viktigere
for oss dess naerere de ligger i tid. Ettersom tiden
géar vil derfor «nytte neste tirsdag» bli stadig vikti-
gere for oss — men samtidig vil ogsa «nytte neste
onsdag» og «nytte neste torsdag» bli viktigere.
Med eksponensiell diskontering vil de dessuten bli
viktigere i samme takt, noe som betyr at avveinin-
ger mellom perioder og var vurdering av planer for
fremtiden ikke pavirkes av at tiden gar.

En alternativ diskonteringsfunksjon er den
sakalt hyperbolske, som passer godt pa en del
adferd ekonomer tidligere har hatt problemer med
& forklare, som for eksempel utsettelser (Frede-
rick, Loewenstein et al. 2002). Med hyperbolsk dis-
kontering vil nytte fra ulike fremtidige perioder
endre seg med ulik takt nar tiden gar: Den «nzere
nytten» oppjusteres relativt sett mer enn nytte «len-
ger frem i tid». Dermed forrykkes den relative
avveiningen mellom de to periodene ettersom de
begge rykker nermere. P4 mandag virker det
apenbart at det er bedre 4 gi til tannlegen med
tannpinen né pa fredag enn 4 utsette det til neste
uke, men ettersom uken gér vokser betydningen
av fredagens ubehag raskere enn betydningen av
neste ukes ubehag— og man bestemmer seg for &
utsette tannlegebeseket litt til.

I ekonomisk teori er det sarlig en forenklet
versjon av den hyperbolske diskonteringfunksjo-
nen som har blitt populeer — den sékalt kvasihyper-
bolske. Dette er en vanlig, eksponensiell diskon-
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teringsfunksjon der alle perioder fra og med i mor-
gen er rykket ytterligere ett hakk ned i betydning
i forhold til i dag.” Det er med andre ord en natids-
skjevhet i vurderingen («present period bias»).
Denne har blitt brukt til 4 forklare det at man sta-
dig utsetter ubehagelige gjoremél («procrastina-
tion»), bade som generelt fenomen og mer spesi-
fikt i forhold til sparebeslutninger, avhengighet, og
usunt konsum (Frederick, Loewenstein et al. 2002;
O'Donoghue and Rabin 2005).

Et positivt trekk ved den kvasihyperbolske for-
men er at det blir lettvint 4 tolke beslutningstage-
ren som bestiende av to «jeg»: Et sobert, kjolig,
rasjonelt jeg som legger langsiktige planer utifra en
vanlig, eksponensiell diskonteringsfunksjon, og et
«svakt jeg» som hver dag ender opp med a veere litt
mer opptatt av «dagen i dag opp mot senere dager»
enn det garsdagens «langsiktige jeg» mente var rik-
tig. Bade skonomer (Schelling 1978; Nyborg 2005)
og filosofer (Parfit 1987) har papekt at det er en
rekke vanskelige spersmal knyttet til personlig
identitet og tid og ulike slike «periode-jeg.» Allike-
vel er nok det vanligste i adferdsekonomien & anta
at det er gunstig dersom vi kan hjelpe individet a
leve i trad med sine gode forsetter for fremtiden.

Sentralt i arbeidet med kvasihyperbolsk tids-
diskontering stdr Ted O'Donoghue og Matthew
Rabin, som ogséd har anvendt teorien direkte pa
speorsmalet om saravgifter pa usunt konsum («sin
taxes») (O'Donoghue and Rabin 2005).

O'Donoghue og Rabin definerer et skille mel-
lom de som er naive — og ikke innser at de i fremti-
den vil avvike fra planene sine — og de som er sofis-
tikerte — som innser sin svakhet og tar hensyn til
den i planlegningen sin. En naiv person vil alltid
konsumere mer av det usunne gode («potetgull»)
enn det han ville trodd i forkant. Men han tror fast
pa at han vil begrense seg fra og med i morgen.
Den sofistikerte gnsker ogsa & spise mer potetgull
i dag enn han felte var fornuftig da han la planer i
gar. Men han innsda dette allerede i gdr, og ville
onsket & binde seg dersom mulig.? Utifra teorien
skulle det altsd veere blant reykere vi fant de ivrig-

7 Mens en nyttefunksjon med standard tidspreferanser

gjerne skrives pd formen U=§(ﬁ)w si har den kvasihy-
perbolske en ytterligere nedjustering av alle fremtidige
per.ioder. slik at y-y+ Bg(ﬁ]‘w der 0<B<1 og uttrykker
natidsskjevheten.

Her er det en asymmetri: Offentlige inngrep er kun nedven-
dig nar det er fremtidige negative konsekvenser som ned-
vurderes. Onsker du & gd mer pa et treningsstudio kan du
betale mye néa for 4 slippe & betale for hver enkelt trening
senere. P4 denne maten bedrer du insentivene dine for &
trene. Betaler du derimot en kiosk for & i fremtiden ha en
heyere pris pa sjokolade, potetgull eller tobakk vil det ikke
vaere noe som forhindrer deg fra & omgé dette ved a bruke
en annen kiosk i morgen.
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ste forkjemperene for heyere tobakksavgifter
(siden de ensker seg hjelp til selvkontroll), og
blant de som lider av fedme at vi fant de ivrigste for-
kjemperene for heyere avgifter pd usunn mat, osv.

Den «ideelle lasningen» O’Donoghue og Rabin
presenterer er et eksempel pa det vi kan kalle
«terapeutisk regulering.» Den innebarer at hvert
individ blir stilt overfor en seravgift som korrige-
rer for hans eller hennes spesifikke natidsskjevhet,
og der inntektene fra disse seravgiftene fores til-
bake til de som har betalt dem. Ideen er at du skal
opprettholde din egen realinntekt, men far hjelp til
a forrykke de relative prisforholdene du star over-
for slik at du velger annerledes og i trad med egne
onsker for fremtiden.

Den ideelle losningen antar at myndighetene
kjenner detaljene i hvert enkelt menneskes prefe-
ransefunksjon og er apenbart urealistisk, men for-
fatterene argumenterer for at saeravgifter trolig er
bra selv om de er felles for alle. Avhengig av ande-
lene med og uten natidsskjevhet, og avhengig av
disse gruppenes forbruk av den avgiftsbelagte
varen, kan vi fa en situasjon der begge far det bedre
av at vi ilegger en saravgift og tilbakeferer inn-
tektene over skatteseddelen. ?

3.4.2  Ustabile preferanser/valgevne

En person som plages av hyperbolsk tidsdiskon-
tering lider av at han eller hun vedvarende over tid
legger mer vekt pa natiden enn det han eller hun
mente var riktig i forkant og mener er riktig etter-
kant. Det er altsid en permanent overvekting av
natiden.

Et annet fenomen er nar personen plages av en
midlertidig og forbigdende smaksendring.

Et eksempel som kan skille mellom disse to er
eks-roykeren som knekker sigarettene han fant pa
kjokkenet for ikke & fristes senere. Hadde han veert
plaget av hyperbolsk diskontering ville han tatt en
royk mens han knakk sigarettene, siden han alltid
fristes i natiden. Raykeren vi ser pa her ensker
ikke a reyke nd, men vet at han kan fa reykesug
eller «bli svak» senere dersom fristelsen er lett til-
gjengelig.

Vi sa tidligere at tradisjonell teori kan behandle
det at fremtidig «<smak» er annerledes fra den vi
har i dag. Vi trengte da antagelsen om at fremti-
dens smak er forutsett. I tillegg ma vi akseptere

Safremt inntektene fra avgiften fordeles likt til alle vil saer-
avgiften skape en strem fra de med natidsskjevhet (som i
storre grad vil spise potetgull osv.) og til de uten néatids-
skjevhet. Dette kan vaere nok til & kompensere de uten
natidsskjevhet for at ogsa de star overfor en — for dem -
unedvendig saeravgift.
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denne fremtidige smaken som den vi ousker d

handle utifra i fremtiden. 1 praksis viser det seg at

disse antagelsene beskriver vanlige mennesker
darlig.

For det forste er vi darlige til 4 forutse egne
smaksendringer. Dette gjelder selv nar disse er
systematiske og forutsigbare, som «endowment»
effekten: Det at folk verdsetter ting de eier hoyere
enn de gjorde for de fikk eierskapet. Selv om denne
effekten er systematisk og klart malbar, er folk i
praksis ikke klar over den eller underestimerer
styrken (Loewenstein and Adler 1995).

Selv nar vi er klar over endringen i var vurde-
ring som vil komme (som at vi fir mer lyst pa mat
ndr vi er sultne), sa vil vi ofte undervurdere styrken
pa endringen — seerlig nar det gjelder endringer for-
arsaket av kroppslige opplevelser som sult, terste,
lyst og smerte (Loewenstein 1999). Var manglende
evne til 4 ta inn over oss kroppslige folelser av den
typen Loewenstein beskriver er naert knyttet til et
annet kjent fenomen: Fristelser og mangel pa kon-
troll.

Fristelser, «<sug» og mangel pa kontroll har blitt
modellert med utgangspunkt i nyere nevroviten-
skap (Bernheim and Rangel 2005). Denne model-
len bygget pa tre komponenter:

— «Hedonic Forecasting Mechanism (HFM)» —
en struktur i hjernen som anslar hvor mye ny-
telse/glede/behag man kommer til & oppleve
av a velge ulike handlinger, og som laerer av er-
faring. Denne strukturen bestemmer dermed
hvor mye lyst man har pa noe.

— «Hedonic system» — strukturer som bestem-
mer hvor mye nytelse/glede/behag man fak-
tisk opplever.

— «Frontal cortex» — de fremste delene av hjernen
som finnes hos mennesker og andre sofistiker-
te dyr og som involverer planlegning, resonne-
ring og «heyere kognitive ferdigheter.» Disse
tar hensyn til bade «lysten» man far fra HFM og
mer langsiktige hensyn og preferanser. Denne
komponenten antas dermed av Bernheim og
Rangel a utgjere den mer reflekterte «egentli-
ge» personen som vi gnsker 4 hjelpe og stotte

Det spesielle med avhengighetsskapende goder er
at de antas 4 virke direkte pd HFM slik at hjernen
med tiden anslar en nytelse fra tobakk og andre
avhengighetsskapende stoffer som er langt sterre
enn det som faktisk vil inntreffe. Nar dette videre
knyttes til utlesende stimuli fir man en situasjon
der en del mennesker overveldes av trang til a
gjore noe de egentlig vet ikke er fornuftig. Det sen-
trale for Bernheim og Rangel er derfor & skille mel-
lom konsum som er valgt («rational») og konsum
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som er utlest («cue-triggered mistake») — der det
kjennetegnende ved utlest konsum er nettopp at
det ensidig springer ut av trangen uten at denne er
satt opp mot andre hensyn og blitt del av en bre-
dere vurdering i «frontal cortex».

I sin diskusjon av politikkimplikasjoner kom-
mer Bernheim og Rangel utifra dette frem til at
avgifter virker mot sin hensikt, og at reguleringer
av andre slag er a foretrekke: Avgifter overses nar
trangen slar til, og straffer dermed de som lider av
trang «dobbelt» ved & ogsa redusere deres realinn-
tekt. Derimot reduserer den konsumet til de som
foretar fornuftsbaserte vurderinger, og reduserer
dermed deres velferd. Bernheim og Rangel argu-
menterer derfor for at det er bedre & arbeide for &
fijerne utlesende signaler gjennom reklameforbud,
reykelov, anti-signaler som bilder pa reykpakker
OSV.

3.4.3  Sosial pavirkning og alternative
likevekter

Det er apenbart for de fleste at hva vi som enkelt-
mennesker gnsker 4 gjore pavirkes av meningene
og handlingene til de rundt oss. Ved & innfore dette
i skonomisk teori kan man utlede muligheten for
suboptimale (dvs. ugunstige) likevekter — noe som
gjor at at offentlig politikk kan brukes for a koordi-
nere forventningene og adferden slik at samfunnet
Klarer a flytte seg til bedre likevekter.

Ideen er i utgangspunktet enkel, og kan illu-
streres ved teorien til Nyborg og Rege der denne
typen effekt omtales som normer (Nyborg and
Rege 2003): Anta at ikke-roykere synes det er mer
ubehagelig med tobakksreyk dess mindre vant de
er med det. Vi starter i en situasjon der det er
mange roykere overalt, sa ikke-reykerne er vant til
royking og reagerer i liten grad pé det. S innferes
det et roykeforbud pa offentlige steder, som gjor
ikke-reykere mer uvant med tobakksreyk. De rea-
gerer derfor mer pa det i andre sammenhenger og
sender ut sterkere negative signaler, ber roykere
om 4 reyke ute nar de har dem pa beseok osv. Gitt
visse antagelser er begge situasjonene stabile like-
vekter som opprettholder seg selv. For 4 komme
fra den ene likevekten til den andre trenger man en
stor tilfeldighet eller et stort tiltak som«dytter sam-
funnet over kneika.» Nar man har kommet seg
over til den andre situasjonen er situasjonen igjen
stabil. Anvendt pa reykeloven betyr dette at roy-
keloven trengtes for 4 endre normene i forhold til
passiv reyking, men at den na er overfledig siden
normene ville holdt situasjonen pa plass av seg
selv.

En vurdering av saravgiftene

En lignende modell gir lignende resultater for
sosialt pavirket konsum av et rusmiddel (for
eksempel alkohol) (Moene 1999). Her innferes
ogsa avhengighet i en utvidelse av modellen for &
vise at det skaper «mothake-effekter» som gjor at
et samfunn som midlertidig oppholder seg i <hey-
konsum likevekten» kan oppleve at «lav-konsum
likevekten» forrykkes oppover og tilslutt forsvin-
ner.

En viktig modelleringsantagelse i disse to
arbeidene er at det er gjennomsnittsadferden i
samfunnet som helhet som pavirker hvert enkelt
individ. Dersom jeg er ikke-reyker, for eksempel,
er det omfanget av reyking i samfunnet som helhet
som bestemmer hvor sensitiv jeg er for reyk.
Andre teorier tar utgangspunkt i at jeg ferst og
fremst péavirkes av en mindre gruppe («peers»),
noe som forer til en mer lokal pavirkning. George
Akerlof modellerer for eksempel sosial pavirkning
som gravitasjon, pd den maten at individenes
adferd trekkes bade mot det de «ideelt sett» anser
som ensket adferd og mot vennenes adferd. I hans
modell kan man da fi det resultatet at en gruppe
venner alle ensker 4 oppfere seg annerledes, men
alle opprettholder sin negative adferd fordi de
onsker & vaere som hverandre (Akerlof 1997).

Uansett hvilken modell vi velger gjor teorier
med sosial pavirkning at velferdsanalyse blir mer
krevende. I de teoretiske arbeidene kan man se
hvilken likevekt som er 4 foretrekke, men dette vil
folge av antagelsene som er valgt og det ville vaere
onskelig & finne empiriske indikatorer pa velferd
som kunne underbygge om det er lav-konsum eller
hey-konsum likevekten som er best for innbygge-
renes velferd. Dette burde ikke veere umulig: I
Akerlofs modell, for eksempel, vil hvert av indivi-
dene «anonymt» kunne innremme at de skulle
onske de alle kunne oppfere seg annerledes. En
annen angrepsmate illustreres av et empirisk stu-
die som forsekte a finne effekten av tobakksavgif-
ter pa selvrapportert glede («happiness») i Kanada
og USA (Gruber and Mullainathan 2007). Hvis vi
tenker oss at flere og flere royker ettersom avgif-
tene blir lavere, s kan vi stille alle roykere pa
rekke og rad etter «terskelverdien» som far dem til
areyke. Hadde vi kunnet identifisere disse terskel-
verdiene kunne vi funnet to omrader med forskjel-
lig avgiftsniva, og sammenlignet «alle som har en
terskelverdi pa X eller over» i de to omradene. I
heyavgiftsomrédet ville noen av disse veere ikke-
roykere, i lavavgiftsomradet ville alle veere roy-
kere. Gruber og Mullainathan forseker & bruke
okonometriske verktey til & identifisere nettopp
disse «menneskene som ville royket i hoy-avgifts-
omradene dersom avgiftene hadde vart like lave
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som i lav-avgiftsomradene». Konklusjonen forfatte-
rene kommer frem til er at avgifter eker ogsa roy-
kernes velferd: Bade reykere og de-som-ville-ray-
ket-med-lavere-avgifter rapporterer hoyere til-
fredshet med livet sitt der avgiftene er hoye enn de
gjor der avgiftene er lave.

4 Sceravgifter og andre virkemidler

De samfunnsekonomiske begrunnelsene for avgif-
ter og reguleringer er blitt brukt til & legitimere
prinsippet om seravgifter'® men har ogsa ulike
implikasjoner for seravgifienes nivd. 1 tillegg er det
nedvendig 4 se saeravgifter opp mot andre tilgjen-
gelige offentlige tiltak, seerlig dersom disse kan
angripe det underliggende problemet mer direkte
eller dersom disse andre tiltakene endres over tid.

4.1 Seeravgiftenes niva - tobakk som
eksempel

De ulike begrunnelsene har ulike implikasjoner
for hva slags sterrelse avgiftsnivaet beor ha. Det er
utenfor rammene pa dette vedlegget 4 grundig
ansla den korrekte avgiften pa tobakk eller annet
usunt konsum. Det kan allikevel vaere nyttig 4 illus-
trere hvordan begrunnelsene vi bruker knytter
seg opp til sterrelsen péd saravgiften. For 4 illus-
trere dette tar vi utgangspunkt i tobakk, der alle
begrunnelsene star sterkt, og der tall er lett tilgjen-
gelig fra offentlige etater og faglitteratur. En over-
sikt over antagelsene finnes i tabell 1.1. Hvis vi
anser disse roffe anslagene som tilstrekkelig til &
angi en storrelsesorden, ser vi av figur 1.1 at de tra-
disjonelle, eksternalitetsbaserte begrunnelsene
ikke er tilstrekkelig til & forklare dagens tobakks-
avgift. Dette indikative funnet er i trdd med littera-
turen internasjonalt. Vi ser ogsa at man ma gjoere
sterke antagelser om sterrelsen pa og utbredelsen

10 Et godt eksempel er NOU 2003: 17 om Seeravgifter og gren-
sehandel. I tillegg til fiskale hensyn og eksternalitetsargu-
mentet finner vi her ogsd en variant av
internalitetsargumentet. Det papekes at eksternalitetsargu-
mentet «kan forlenges til & ta hensyn til at personer under-
vurderer effekter pa seg selv av alkohol- og tobakkforbruk.
Dette kan skyldes at konsumentene ikke tar hensyn til lang-
siktige virkninger av sitt forbruk, eller at de simpelthen vel-
ger 4 ignorere en del uheldige effekter. I slike tilfeller skal
beskatningen bringe konsumet mer i pakt med de «sanne»
preferansene [...]» (kapittel 3.2). Dette papekes serlig i for-
holdt til reyking, der valget «tas oftest av umyndige perso-
ner med misoppfatninger av risiko.» Ogsd avhengighet
nevnes: «Hvorvidt individet perfekt forutser at det han rey-
ker i dag kan innvirke pa hans konsum av sigaretter i mor-
gen, eller om individene er mer Kkortsiktige i sine
vurderinger, er et mye diskutert tema, som ogsi kan ha
politikkimplikasjoner.»
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av natidsskjevhet for at dette skal veere tilstrekke-
lig til & forklare resten av avgiften. Hvis f.eks. 30%
av befolkningen har en natidsskjevhet, og disse gir
en uforholdsmessig vekt pa natiden sa sterk at de
overser 45% av alle fremtidige kostnader og inntek-
ter, sa rasjonaliserer dette dagens saeravgiftsniva.!!
Slike sterke antagelser mangler forelepig empirisk
forankring. Hvis de viser seg & vaere riktige, betyr
dette at en betydelig gruppe mennesker star over-
for en alvorlig, generell beslutningssvikt som ikke
bare pavirker beslutningene deres ogsa pa andre
omrader enn usunt konsum. Svikten ber dermed
korrigeres ogsa i forhold til beslutninger om tre-
ning, utdanning, yrke, sparing, investering, osv.

4.1.1  Eksternaliteter grunnet offentlige finanser
En godt dokumentert konsekvens av reyking er
okt forekomst av en rekke lidelser som utlaser
kostnadskrevende behandling i det offentlig finan-
sierte helsesystemet, sykefraveer og uferetrygd.
Disse rammer bade reykeren og omgivelser utsatt
for passiv reyking. Samtidig er det slik at mens roy-
kere koster mer sé lenge de er i live, s lever de
kortere og trenger mindre pensjonsutbetalinger,
mindre helsebehandling for andre aldersrelaterte
sykdommer de ellers ville fatt, osv. Med andre ord,
ikke-roykeres disponible realinntekt minker som
folge av at reykerne ma behandles i helsevesenet,
men gker som folge av at roykerne der tidligere og
ikke trenger pensjon. For 4 beregne eksternalite-
ten (reykingens ekonomiske konsekvenser pa
andre enn reykeren selv) er det nettoeffekten som
er interessant.!? Dette betyr ikke at samfunnseko-
nomen anser det som positivt at reykere der tidlig
— men det betyr at de forseker 4 tallfeste effektene
tobakksreyking har pa tredjeperson. Malet er a
kunne sette en seeravgift som gjor at reykere tar
inn over seg alle konsekvensene av reykebeslut-
ningen sin.

Netto-effekten pa offentlige budsjetter av roy-
king er omdiskutert i litteraturen — men ifelge en

11 Antar vi at flere lider av natidsskjevhet vil nedvendig ster-
relse pa denne for 4 legitimere dagens tobakksavgift synke,
men vi mé fremdeles gjore dramatiske antagelser: Har 50%
av befolkningen natidsskjevhet, vil folk métte overse 20-25%
av alle fremtidige kostnader.

Her er det et skille mellom hva som er en byrde for samfun-
net totalt sett og hva som er en ekstern effekt av reyking pa
ikke-raykere. Pensjonsutbetalinger er en overfering fra de
arbeidende til de ikke-arbeidende, og er ikke et tap for sam-
funnet som helhet. Helsetjenester medferer en bestemt
bruk av ressurser, som dermed ikke er tilgjengelig for
andre formal. Verdien av disse ressursene er dermed tapt
nar de har blitt brukt til & behandle reykeren. Siden vi er
interessert i den eksterne effekten roykernes tobakksfor-
bruk har pad andres disponible realinntekt, derimot, er
begge deler relevant.

12
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Tabell 1.1 Oversikt over antagelser i beregninger

Beregnings-
Avgift metode Antagelser Kilder brukt
Eksternalitet Fremtidige Kostnadene i helsesystemet grunnet dagens royking tar ~ SHD
(Offentlige kostnader i utgangspunkt i NOU 2000:16
finanser) helsesystemet - 2 milliarder i utgifter i 2006 (2000 estimat justert SSB
utlost av for inflasjon)
dagens roy- — Skader fra dagens royking antatt 4 inntreffe 15 ar
king, neddis- inn i fremtiden
kontert til vir - Diskonteringsrate 4%
tid og fordelt — Fremtidens skadeomfang anslatt ned fra dagens
pa alle sigaret- med 1/3, tilsvarende reduksjon i reyking siden
ter og rulle- tidlig 90-tall frem til i dag
tobakk Roykeniva: Kostnadene fordeles pa 2 365 millioner
ferdigsigaretter og 1 117 tonn rulletobakk (1 gram
rulletobakk per rullesigarett)
Eksternalitet Ikke-roykeres  Kostnadene: Fremtidens tap av levedr grunnet dagens  SHD
(dedsfall verdsetting av  passive royking tar uigangspunkt i NOU 2000:16
passiv leveédrene de — 400 dedsfall arlig grunnet passiv reyking i dag SSB
royking) mister pa — Hvert dedsfall fra dagens passive royking antatt Sanner (1991)
grunn av 15 ar frem i tid Koszegi (2005)
dagens pas- — Antallet dedsfall i fremtiden anslatt ned fra dagens  US dept of labor
sive reyking, med 1/3, tilsvarende reduksjon i reyking siden www.oanda.com
fordelt ut over tidlig 90-tall frem til i dag
alle sigaretter ~ — Antallet dedsfall i fremtiden anslatt ned fra dagens
royket i dag med 1/3 grunnet reykelovens effekt pa passiv
royking
— 13 levear i snitt mistet per dedsfall grunnet passiv
royking
- Diskontert verdsetting av et ar heoyere levealder
~730 000 NOK (2001 estimat i USD justert for
inflasjon i USA og med dollarkurs 6,5)
Roykeniva: som over
Internalitet Optimal seerav- Kostnadene per royker Sanner (1991)
(Hyperbolsk gift pa tobakk - En sigarett reduserer i snitt livslepet med Koszegi (2005)
diskontering) som veier hen- 7 minutter O’Donoghue and
synet til de — Diskontert verdsetting av et ar hegyere levealder Rabin (2005)
med natids- ~730 000 NOK (2001 estimat i USD justert for US dept of labor
skjevhet (som inflasjon i USA og med dollarkurs 6,5) www.oanda.com
onsker seg — Avgiftsniva: Skattesats beregnet med et forenklet
avgiften som matematisk uttrykk som vekter hensynet til de med
en hjelp til og de uten natidsskjevhet opp mot hverandre.
selvkontroll) Andelene med natidsskjevhet og sterrelsen pa
opp mot hensy-  disses natidsskjevhet mangler empirisk forankring.
net til de uten Vi har derfor i stedet synliggjort hvilke antagelser
natidsskjevhet som trengs for at de samlede, begrunnede avgiften

(som far et vel-
ferds-tap av
avgiften).

skal vaere lik dagens faktiske.
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Rasjonale Avgift per 20 pakning (kroner)
Eksternalitet (offentlige 4—|6

finanser) '

Eksternalitet (dedsfall

passiv rayking) 84

Totalt —tradisjonelt
rasjonale

|
. i
Nétidsskjevhet hvis 10% av .
befolkning ser vekk fra 10% 23
av fremtidige konsekvenser

Natidsskjevhet hvis 30% Pensosesseacenaas
av befolkning ser vekk fra :
45% av fremtidige : 21,9 349
konsekvenser S
J\
Faktisk avgiftsniva
34,80 kroner (NOU 2003:17)

Figur 1.1 Grovt anslag pa st@rrelsesorden av avgifter pa tobakk
Kilde: Koszegi (2005), O 'Donoghue og Rabin (2005), Sanner (1991), NOU 1000:16, NOU 2003:17, SHD, SSB, US dept of labor,

www.oanda.com.

* Er det faktiske omfanget og den faktiske styrken pa natidsskjevheten enda sterre, vil dette rasjonalet ogsa stette hayrer avgifter:
Hvis 70% av befolkningen ovser 70% av fremtidige kostnader, tilsier dette en saeravgift pa ca - 100 kroner per 20-pakning i tillegg til

de eksternalitetskorrigerende.

oversiktsartikkel er det slik at «the majority of
cross-section studies indicate that the net costs of
smoking are small but positive.» De skriver ogs at
«[vlirtually all empirical research [ ] suggests that
the net external costs of smoking are quite small»
(Cnossen and Smart 2005).

En presis beregning av alle pluss- og minuspos-
ter er ikke innenfor dette vedleggets oppgave, og
skaper ogsé en rekke spersmal rundt hvilke poster
som skal og ikke skal med." Siden hovedpoenget
er aillustrere tankegangen vil vi derfor kun ta hen-
syn til de direkte kostnadene som utleses i helseve-
senet. Strengt tatt skal saravgiften settes utifra de
okonomiske konsekvensene for den «marginale
sigaretten,» som vil si at avgiften «ideelt sett»
skulle variere for hver sigarett. Av praktiske arsa-
ker brukes gjennomsnittstall (Cnossen and Smart
2005).

13 Bor vi — og kan vi - for eksempel tallfeste parerendes lidel-
ser ved at familiemedlemmer der tidligere enn nedvendig? I
litteraturen er det stor diskusjon rundt hvilke kostnadskom-
ponenter som skal med og hva nettoeffekten er (Chaloupka
and Warner 2000).

Det vi er ute etter er da kostnadene dagens
sigarettroyking paferer andre gjennom helsevese-
net. Det har blitt anslatt at sykdommer forarsaket
av tobakksbruk koster det norske helsevesenet 2
milliarder 2006-kroner i aret (NOU 2000: 16). I
folge Sosial- og helsedirektoratet (SHD)har antal-
let voksne som royker daglig falt fra 37% av befolk-
ningen i 1993 til 25% 2005. Dette er et fall pa 32%.
Antar vi at skader tar femten ar for de inntreffer, at
omfanget i fremtiden vil falle tilsvarende som ande-
len roykere, og at kostnader diskonteres med 4
prosent arlig, tilsier dette en tobakksavgift pa ca.
4,30 kroner per 20-pakning.

Vi antar at disse 2 millardene refererer til ska-
der fra aktiv royking. For en utenforstiende frem-
star diskusjonen rundt helseeffekten av passiv roy-
king som et betent, politisk ladet omrade.* «Det
antas at det arlig der ca. 7 500 personer i Norge
som folge av aktiv reyking. I tillegg der ca. 400 som
folge av passiv reyking» (NOU 2000: 16). Dette vil
si at nivaet pa dedsfall fra passiv reyking er 5% av
nivaet pa dedsfall fra aktiv reyking. Antar vi at pas-
siv reyking ogsa ferer til helseutgifter pa 5% av de


http:www.oanda.com
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helseutgiftene som folger av aktiv reyking, tilsier
dette en tobakksavgift pa 5% av 4,3 kroner (ca. 20
ore per 20-pakning).

4.1.2  Eksternaliteter giennom tap av liv

(passiv rayking)

Selv om reyking ikke skulle péavirke offentlige
budsjett i nevneverdig grad, ferer passiv reyking
til at en del ikke-roykere far kortere liv. Rayke-
rens egen livsavkortning er i folge tradisjonell
teori rasjonelt valgt med &pne oyne. I den grad
dette ikke er tilfelle, fanger vi det opp gjennom
avgiften for natidsskjevhet (4.1.3). Det vi ser pa i
dette avsnittet er livsavkortningen til de som der
av passiv reyking.

Et anslag pa en avgift som dekker dette vil veere
8,40 kroner per 20-pakning, der vi prover a ta hen-
syn til effekten av passiv reyking pa levealderen til
ikke-reykere, folks utviste verdsetting av egen livs-
lengde, diskontering, effekten av reykeloven og av
reduksjon i omfanget av reyking siden tidlig nitti-
tall (se tabell 1.1 for forutsetninger).

Ifolge et kjent resultat av skonomen Coase vil
eksternaliteter ikke veere et effektivitetsproblem
dersom partene kan forhandle seg i mellom om
eksternaliteten. Dersom passiv reyking forekom-
mer innenfor rammene av et ekteskap kan ekster-
naliteten noen ganger veaere tatt hensyn til gjen-
nom forhandlinger og ved at partene tar hensyn
til hverandre. Dersom reykingen gar ut over barn
eller det er klare misforhold i forhandlingsmakt
mellom partene som bor sammen er dette i min-
dre grad tilfelle. Snarere enn 4 gjore antagelser pa
dette tar vi her all passiv reyking som en ekster-
nalitet.

14" P4 den ene siden skrev 11 professorer et innlegg i Aftenpos-

ten 19. januar 2003 med tittelen «Skadene ved passiv roy-
king ikke klarlagt,» pid den annen side skrev f.eks. Carl
Ditlef Jacobsen et motinnlegg i Tidsskrift for den Norske
Lageforening der han anklaget disse for kunnskapssvikt,
tvilsomme argumentasjonsteknikker og likegyldighet og til-
taksloshet i «kampen mot tobakkskadene» (Jacobsen
2003).
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4.1.3  Internaliteter og avhengighet

En sigarett antas ofte & redusere livslengden med i
snitt 7 minutter (Sanner 1991). Hvis et ar ekstra
livslengde verdsettes til ~730 000 kroner slik anta-
gelsen var er, vil hver 20 pakning ha en «livsfor-
kortningskostnad» pa ~200 kroner. Hvis reykeren
har en natidsskjevhet vil de ta for lite hensyn til
dette. For eksempel vil en person med en nétids-
skjevhet pa 40% bare ta hensyn til 120 kroner (60%)
av denne kostnaden.

I fastsettelsen av avgiften basert pa natidsskjev-
het er det onskelig 4 ta hensyn til bade de som
onsker seg en korrigerende saravgift, og de som
ikke har et slikt behov.!® Vi trenger derfor a gjore
antagelser om bade steorrelsen pa néatidsskjevhe-
ten, og omfanget av denne beslutningssvikten i
befolkningen. Her kjenner vi ikke til empiriske
estimat pa hva som er vanlig, men det har blitt malt
natidsskjevheter mellom 10% og 40% (Koszegi
2005). Antar vi at 10% av befolkningen har en
natidsskjevhet pa 10% far vi en avgift pa 2,3 kroner
per 20-pakning. Antar vi at 30% av befolkningen ser
vekk fra 45% av fremtidige kostnader far vi en avgift
pa ~22 kroner.'® Tabell 1.2 viser eksempler pa
hvordan optimal avgift varierer med antagelsene vi
gjer her.

Et ytterligere problem med dette rasjonalet er
at det hviler tungt pa én spesifikk teori om menne-
skelige beslutninger, og at det er alternative teorier
pa samme omradet med veldig forskjellige politikk-
implikasjoner. Med avhengighetsteorien der en
overveldende trang utleses av signaler i omgivel-
sene («cues»), er avgifter tvertimot negativt: De
reduserer kjolig overveid, rasjonell reyking — som
lar seg pavirke av avgiftene — mens de som lider av
uoverveid, utlest reykesug Kjoper sigaretter uten &
ense avgiften og straffes dermed dobbelt (Bern-
heim and Rangel 2005): De sliter med beslutnings-

15 T oralecia har P ) c+p *

I praksis har vi brukt formelen = 95 +@-96) , der t* er
optimal skatt, ¢ er andel med nétidsskjevhet, B er
natidsskjevheten disse har, p er produktprisen og ¢ er den
fremtidige (helse-) kostnaden (O'Donoghue and Rabin
2005).

Anslaget bygger pa et uttrykk for optimal skattesats innen-
for en enkel, teoretisk forbrukermodell (O'Donoghue and
Rabin 2005).

Tabell 1.2
Seeravgift per 20-pakning sigaretter i kroner Befolkningsandel med natidsskjevhet

10 % 25% 50 %
Natidsskjevhet (andel av 40 % 6,3 17,5 43,3
fremtidige konsekvenser som 25 % 4,8 12,9 29,5
overses) 10% 2,3 5,8 12,2
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svikten, og far en straffeavgift som ikke hjelper
dem pa toppen av dette.

En annen konsekvens av natidsskjevhetsrasjo-
nalet folger av at det bygger pa en generell beslut-
ningssvikt hos konsumenter som ikke er unikt
knyttet til usunt konsum. Alle valg som bade har
konsekvenser for natiden og fremtiden omfattes,
og avgiftsrasjonalet treffer dermed veldig bredt.
For eksempel tilsier lignende roffe anslag som de
over at et individ med néatidsskjevhet burde subsi-
dieres for hver halvtimes treningsekt med mellom
20 og 80 kroner (Koszegi 2005).1” Dersom natids-
skjevhet er tilstrekkelig rasjonale for seeravgifter i
forhold til usunt konsum, er det trolig ogsa et til-
strekkelig rasjonale for saravgifter og subsidier pa
en lang rekke varer og tjenester. Dess storre kon-
sekvensene er av a godta prinsippet, dess sikrere
ber vi veere pa at antagelsene er korrekte og at
prinsippet er godtagbart for vi bruker rasjonalet.

4.1.4  Hva koster tobakken samfunnet?» - Kort om
Cost-of-lllness

Den samfunnsekonomiske innfallsvinkelen vi har

fulgt til na bestar i 4 fastsette en saravgift som gjor

at roykere tar inn over seg

— konsekvenser av reyking som ikke rammer
dem selv

— konsekvenser av reyking pa dem selv som de
onsker, men pa grunn av beslutningssvikt ikke
selv evner, 4 ta hensyn til

En annen type kostnadsmal som noen ganger bru-
kes forsegker 4 besvare hva tobakkens totale kost-
nader for samfunnet er. Slike mal er ikke knyttet til
noe samfunnsekonomisk rasjonale for avgifter.
Noen eksterne effekter av reykebeslutningen er
ikke lenger relevante fordi de er overferinger (se
fotnote 12). Andre kostnader blir noen ganger
inkludert selv om de godtas av forbrukeren og til
dels motsvares av en opplevd fordel eller nytte av
det & royke.

Et eksempel pa en slik beregning, gjort for nor-
ske forhold, er Tore Sanners estimat fra 1991 pa
hva sigarettroyking koster samfunnet (Sanner
1991). Justert for inflasjon er hans estimat rundt
10,7 milliarder 2006-kroner.!® Dette er betraktelig
over de 2 milliardene i offentlige helsekostnader
som vi fant i NOU 2000:16, og det kan veere nyttig
4 se litt naermere pé arsakene til avviket.

17" Merk: Dette er det optimale for ett enkelt individ, mens den

optimale avgiften ma ta hensyn til andelen av befolkningen
med denne og andre niva pa natidsskjevhet.

18 SSBs nettbaserte «kalkulator» for konsumprisindeksen.
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Sanners tall kan brytes opp i tre komponenter:
Direkte sykelighet (17% av totalen), indirekte syke-
lighet (23% av totalen), og indirekte dedelighet
(60% av totalen). Av disse tar vi allerede hensyn til
direkte sykelighe. Indirekte sykelighet hos Sanner
er kostnadskomponenter som ville métte inngé i et
netto-tall for & brukes i avgiftssammenheng, og
den indirekte dedeligheten ber tas hensyn til gjen-
nom antagelser om beslutningssvikt slik vi har
gjorti4.1.3.

— Direkte sykelighet gjelder de kostnadene som ut-
loses i helsesystemet som et resultat av siga-
rettroyking. Totalen er 1,8 milliarder i 2006-kro-
ner, og er saledes 10% under det estimatet vi
brukte fra NOU 2000: 16.

— Indirekte sykelighet tar for seg andre offentlige
kostnader som utleses av roykernes sykdom-
mer: Sykemeldinger og uferepensjonering. To-
talen er 2,5 milliarder i 2006-kroner. Eksternali-
tetsperspektivet tilsier at vi ensker nettoeffek-
ten pa andres realinntekt og velferd av
roykerens reyking. Dersom dette tallet var et
nettotall ville det veere relevant i forhold til ek-
sternaliteter og kunnet begrunne ytterligere 6
kroner i avgift. Problemet utifra eksternalitets-
perspektivet er at Sanner utelukkende trekker
inn kostnadsmomenter. P4 den ene siden ma
ikke-roykerne dekke sykemeldinger og ufore-
pensjoner slik Sanner tar hensyn til, men pa
den annen side vil de slippe 4 dekke pensjons-
kostnader, syke- og eldrehjemsplasser osv. In-
ternasjonal forskning pa kostnadene fra direkte
og indirekte sykelighet tilsammen antyder at
nettotallet er svakt positivt, men relativt ubety-
delig sett i forhold til avgiftenes storrelse per i
dag (Cnossen and Smart 2005).

— Indirekte dodelighet beregner produksjonstapet
som felger av at reykere dor tidligere og derfor
har feerre ar i arbeid. Dette estimeres ved hjelp
av gjennomsnittlig lenn i de aktuelle alders-
grupper til 6,5 milliarder 2006-kroner. Utifra var
innfallsvinkel er ikke dette tallet relevant som
eksternalitet: Hadde roykeren fortsatt 4 veere i
live ville han selv ha mistet disse levedrene og
han ville selv ha mottatt denne lennen. Har roy-
keren en natidsskjevhet vil dette veere en kon-
sekvens han ensker & avgiftsbelegges for, men
avgiften skal da korrigere for andelen av frem