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Erstat lastbilafgiften med korselsafgifter
uden klimafokus

Af Niels Storm Knigge og Ulrik Beck

Den nye kilometerbaserede afgift pa lastbilkgrsel blev lanceret under staerke kli-
maparoler sidste ar. Men en kilometerbaseret afgift er ikke det bedste vaerktgj til
at Ipse problemet med udledning af klimagasser — dette Igses bedst af en afgift
pa COze-indholdet i braendstof. Nar et optimalt skattesystem for transportsekto-
ren inkluderer kgrselsafgifter, er det altsa ikke af klimahensyn, men pga. gvrige
eksternaliteter som stgj og traengsel.

Skattesystemet for hele transportsektoren bgr allerede nu gentaenkes, sa det
malrettes eksternaliteter fra motorkgrsel. Det optimale system kombinerer
braendstofafgifter med en fleksibel kgrselsafgift, der kan variere over tid, sted og
kgretgjstype. Det giver de bedste muligheder for at kombinere begraensningen af
gener fra treengsel mv. med klimahensyn. Alle kgretgjer skal omfattes for at opna
den optimale effekt.

Det kraever yderligere klimapolitiske tiltag, hvis Danmark skal na sine klimamal.
Men kilometerbaserede vejafgifter for lastbiler er et ineffektivt veerktgj, til at na
klimamalene. Braendstofafgifter er et langt bedre instrument til at sikre transport-
sektorens bidrag.

Tanken om kgrselsafgifter skal ikke skrottes, men alle kgretgjer bgr inkluderes, og
hensynet til klimaet bgr ikke veere motivationen for at indfgre dem. Hvis man
venter med at designe et sammenhangende skattesystem med kgrselsafgifter til,
at lastbilafgiften er blevet indfgrt, vil det forsinke en forbedring af skattesyste-
met, der kan give betydelige samfundsgkonomiske gevinster.

Analysen er lavet pd opfordring af Dansk Industri.
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1. Sammenfatning

Danmark star i gjeblikket ikke til at overholde sine klimaforpligtelser frem til 2030. Det gzel-
der hverken nar det kommer til klimalovens mal om en reduktion i drivhusgasudledningen
til 70 pct. af niveauet i 1990, eller nar det kommer til EU's krav til ikke-kvotesektoren. 70
pct.-malet kan nas hvis politiske aftaler kan omsaettes til konkrete virkemidler, men Klima-
radet vurderer, at der er betydelig risiko for, at der er behov for yderligere tiltag for at na
malet. Efter malet for reduktion af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren blev havet til 50 pct.
frem mod 2030, udestar der fortsat nye tiltag fgr malet kan indfries. | denne analyse under-
spger vi, hvordan eventuelle nye tiltag bgr ivaerksaettes.

Landbruget og transportsektoren har de stgrste drivhusgasudledninger i ikke-kvotesekto-
ren. Pa den baggrund er det sandsynligt, at transportsektoren vil blive palagt at bidrage med
yderligere reduktioner af COze. Det forstaerkes blot af at transportsektoren bade ventes at
have de stgrste udledninger i 2030 og de mindste reduktioner i dette arti. Samfundsgkono-
misk set er det dog optimalt, at reduktionerne placeres det sted, hvor omkostningen er
mindst, uanset hvem der udleder mest eller reducerer mest frem mod 2030 i forvejen.

Det nuveerende skattesystem for transportsektoren understgtter ikke klimavenlig adfserd
optimalt. Og det adresserer kun i begraenset omfang de betydelige gvrige eksternaliteter,
som motorkgretgjer giver anledning til for samfundet. Det aendrer den planlagte lastbilaf-
gift ikke pa, fordi en kilometerbaseret afgift med “miljgzoner” ikke er det optimale vaerktgj
til handtering af eksternaliteter fra motorkgrsel.

Samfundsgkonomisk set er det billigst hvis man indretter en beskatning, som anvender de
bedst mulige vaerktgjer til at regulere eksternaliteterne. | den sammenhang er det ikke til
at komme udenom kgrselsafgifter. Blandt dem er det samfundsgkonomisk billigste en mo-
del, hvor afgiften kan varieres over tid, sted og kgretgjstype, fordi man dermed kan knytte
afgiften direkte til omfanget af gener det medfgrer.

Kgrselsafgifter er ikke de mest velegnede til at handtere klimaeksternaliteter. Da udlednin-
gen af drivhusgasser afhaenger 1:1 af afbraendingen af fossile braendstoffer, bgr denne op-
gave lgses med en korrekt afgift pa braeendstoffernes COze-udledning. De nuvaerende afgif-
ter pa braendstoffer Igfter allerede denne opgave. Sa det galder fremadrettet om at sikre,
at de har det rigtige niveau, og at prisen pa COze i alle gkonomiens sektorer er harmonise-
rede — ogsa hvor der i dag betales ingen eller en lav afgift. Den nuveerende brandstofafgift
pa diesel er i dag hgj nok til at modsvare klimaeksternaliteten fra gennemsnitlig lastbilkgr-
sel, opgjort ved hvad det koster at udlede via prisen pa CO2-kvoter i kvotesektoren.

Karselsafgifter pa motorkgretgjer skal ikke begrundes i klimaeksternaliteter, men i de gvrige
gener som motorkgrsel giver anledning til: Slitage pa vejene, stgj, treengsel og risiko for
ulykker. figur 1 viser, at de udggr hovedparten af eksternaliteterne fra lastbilkgrsel, og
samme billede gar igen for person- og varebiler.

Lastbiler udger under 5 pct. af motortrafikken pa de danske veje, mens personbiler udggr
naesten 80 pct. Det er derfor ngdvendigt at beskatningen ogsa dakker personbiler, hvis man
reelt gnsker at ggre noget ved disse gener.
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Det er ikke en samfundsgkonomisk optimal Igsning at fritage bestemte typer af trafikanter,
fra at betale en afgift. For at reducere problemer med traengsel samfundsgkonomisk mest
effektivt, er det vigtigt at omfatte de trafikanter, for hvem det er nemmest og billigst at
&ndre sin adfeerd. Hvordan eksternaliteterne beskattes optimalt, er lige dele en udreg-
ningsmaessig og en praktisk udfordring.

Figur 1 Marginale eksternaliteter pr. kgrt km i lastbil i Danmark
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Anm.: Veerdien af eksternaliteten ift. klimaforandringer afhanger af om der sattes en hgj eller lav pris pa CO,. Se kilden for
uddybning.
Kilde:  Transportgkonomiske enhedspriser (2022)

De praktiske udfordringer udggr en central forhindring for at kunne indfgre en optimal af-
giftsstruktur. Og der er endnu ikke andre lande, som har vist hvordan man kan sikre den
ngdvendige registrering af kgrslen. Danmark vil derfor i et eller andet omfang veere ngdt til
at ga forrest, hvis man gnsker et fuldt fleksibelt system, hvor afgiften varierer pa baggrund
af tid, sted og kgretgjstype.

Det mest optimale set fra et samfundsgkonomisk synspunkt vil veere en Igsning, der benyt-
ter GPS-teknologi, da det kan anvendes til at indsamle den ngdvendige information. Samti-
dig skal der vaere backupsystemer i form af fx nummerpladeaflaesere, som sikrer mod fejl
og snyd. En sadan Igsning kraever dog, at den ikke kompromitterer privatlivets fred, hvilket
kan give udfordringer ift. den praktiske implementering.

Den kgrselsbaserede lastbilafgift er et skridt i den rigtige retning i den forstand, at en kgr-
selsbaseret afgift er en del af et optimalt skattesystem for transportomradet. Men at an-
vende kgrselsbaserede lastbilafgifter til at mindre transportsektorens drivhusgasudledning
giver ikke de samfundsgkonomisk set billigste CO2-reduktioner. Samtidig kan lastbilafgiften
forst for alvor udfolde sit potentiale, hvis den bliver et springbrzet til at omstrukturere hele
beskatningen af transportomradet. Her er der et betydelig samfundsgkonomisk potentiale,
der ellers kan ga til spilde.
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2. Skaerpede klimakrav gger presset pa danske politikere

Den forrige regering lavede fra 2019 til 2022 en raekke aftaler, der samlet set anviser, hvor-
dan Danmark kan na malet om 70 pct. reduktion af drivhusgasudledningen i 2030 ift. 1990-
niveauet. Der mangler dog fortsat at blive anvist konkrete virkemidler til dele af aftalerne
som papeget af bl.a. Klimaradet (Klimaradet 2023). Som Kraka tidligere har pavist (Kraka
2022), er der stor forskel pa, hvor samfundsgkonomisk effektive de forskellige reduktions-
tiltag sk@nnes at vaere. Den aftalepakke, som har den hgjeste samfundsgkonomiske pris pr.
reduceret ton CO:e, er aftalen om grgn omstilling af vejtransporten.

En del af denne aftalepakke er den kilometerbaserede afgift for lastbiler, der blev vedtaget
i juni 2022. Som denne rapport viser, er kilometerbaserede afgifter ikke det rigtige veerktgj
til at handtere klimaudledninger fra lastbiler eller andre motorkgretgjer. Man bgr derfor
droppe at have et klimafokus for de kilometerbaserede afgifter og i stedet sikre, at de dan-
ske klimamalsaetninger opfyldes med andre, mere malrettede vaerktgjer.

De danske klimamalsaetninger fik et opdateret delmal, da EU-parlamentet og Kommissionen
i november 2022 naede en forelgbig aftale om en revision af forordningen om indsatsfor-
deling. Forordningen satter mal for de enkelte medlemslandes emissionsreduktioner frem
mod 2030 i sektorer, der ikke er omfattet af det nuvaerende kvotesystem, nemlig transport,
bygninger, landbrug og affald. Fra omkring 2027 forventes det, at det eksisterende kvote-
system bliver suppleret af et kvotesystem for bygninger, vejtransport samt braendstoffor-
brug fra endnu ikke definerede sektorer.

For Danmarks vedkommende forventes aftalen at medfgre en forggelse af reduktionsmalet
for ikke-kvotesektoren fra 39 pct. til 50 pct i 2030 ift. ar 2005. Danmark vil dermed vaere
blandt de fem lande, der har det hgjeste reduktionsmal sammen med Tyskland, Luxem-
bourg, Finland og Sverige. Det ma forventes, at de nye mal ogsa vil afspejle sig i fremtidens
kvotetildeling.

Zndringen far to umiddelbare konsekvenser. For det fgrste bliver kravene til de tiltag, der
skal reducere udledningen fra ikke-kvotesektoren, naturligvis stgrre, nar malet bliver hg-
jere. Men samtidig kan det ogsa medfgre, at den samlede danske klimapolitik bliver en over-
implementering af 70 pct. malsaetningen for den samlede udledning af COze.

Det skyldes, at Danmark har fokuseret de hidtidige vaerktgjer til at nd 70 pct. malsatningen
relativt meget pa kvotesektoren. Nar kravene til ikke-kvotesektoren efterfglgende stiger,
kan det betyde, at man er ngdt til at reducere sa meget her, at 70 pct. malet bliver overop-
fyldt. Overopfyldes malene med ineffektive politiske vaerktgjer, vokser det samfundsgko-
nomiske tab yderligere.

Det kan ikke opgg@res endegyldigt hvor meget overimplementering, der umiddelbart er lagt
op til, da der er en del uafklarede spgrgsmal omkring bade reduktionerne i den kvotebelagte
del af gkonomien og det nye mal for ikke-kvotesektoren. Opgavens stgrrelse afhaenger
blandt andet af villigheden til at anvende annullering af CO2-kvoter samt kreditter fra tidli-
gere ar jf. figur 2.
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Som det fremgar af figur 2, er det afggrende for stgrrelsesordenen af det tilbagevaerende
reduktionsbehov, at 2030-malene for landbruget nas. Da der fortsat ikke er vedtaget kon-
krete virkemidler pa dette omrade, er der en del usikkerhed forbundet med denne reduk-
tion. Hvis landbrugsaftalens spor om COze-reduktioner ikke indfrier sit forventede potenti-
ale, vil der vaere behov for endnu flere tiltag i ikke-kvotesektoren, ligesom det samlede 70
pct.-mal bringes i fare.

Blandt ikke-kvotesektorerne udggr udledningerne fra transport den naeststgrste andel, kun
overgaet af landbruget. Samtidig er transportsektoren den sektor, som har den mindste
forventede reduktion fra 2020 til 2030 i Klimaradets seneste fremskrivning, jf. figur 3. For-
delingen mellem sektorerne kan forskyde sig fremadrettet, da der er varierende usikkerhed
omkring effekten af virkemidlerne i tiltag, udspil og strategier varierer.
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Figur 3 Fordeling af forventede 2030-udledning og reduktioner ift. 2020
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Anm.: Forventede reduktioner inkl. udmeldinger uden endnu fastlagte virkemidler. Det er sarligt vigtigt for ‘landbrug og LU-
LUCF’, hvor i praksis hele den fremskrevne reduktion er politiske mal og endnu mangler at blive omsat til virkemidler.
Kilde: Klimaradet (2023)

Samfundsgkonomisk set opnas CO.e-reduktioner billigst ved en ensartet COze-afgift pa alle
udledninger. Vejtransporten betaler allerede i dag en COze-afgift. Det er derfor oplagt at
starte med at indfgre afgifter pd gvrige dele af den ikke-kvotebelagte del af gkonomien,
hvilket i praksis betyder landbruget.

Det forhgjede reduktionskrav medfgrer muligvis, at vejtransporten skal bidrage med yder-
ligere COze-reduktioner ved den samfundsgkonomisk billigste made at opna reduktionsma-
let for ikke-kvotesektoren. Det er i den forbindelse afggrende, at man allerede nu tager
kloge skridt i retning af at sikre den bedst mulige handtering af klimaudfordringen pa dette
omrade. Den nuvaerende politik pd omradet sikrer ikke reduktioner pa den mest samfunds-
gkonomisk effektive made. Man bgr undga ineffektive virkemidler som fx kilometerbase-
rede afgifter for sarligt udvalgte grupper og i stedet fokusere pa i sa bred udstraekning som
muligt at beskatte udledningen af drivhusgasser direkte.
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3. Et optimalt skattesystem for transportsektoren

Udledninger fra transport udger en stor andel af Danmarks nuveerende udledninger. | 2020
stod sektoren for 12,4 tons COze, hvilket udgjorde ca. 28 pct. af de samlede udledninger.
Andelen er voksende frem mod 2030 i Klimaradets seneste fremskrivning (Klimaradet
2023), da andre sektorer ventes at reducere mere end transportsektoren.

Hovedparten af udledningen kommer i dag fra personbiler, der udggr naesten 60 pct. af
sektorens udledninger. Udledningen fra vare- og lastbiler udggr omtrent halvdelen af det
resterende. Andelen ventes dog at stige en smule frem mod 2030, da udledningen fra per-
sonbiler ventes at aftage relativt hurtigere grundet udrulningen af elektriske personbiler
mv.

Siden Klimafremskrivning 2022 er der vedtaget en aftale om en kilometerbaseret vejafgift
for lastbiler, der skal medvirke til at reducere udledningen fra lastbiler yderligere, nar den
traeder i kraft i 2025. Afgiften betales per km og derudover er der en szerlig sats for udvalgte
"miljgzoner”. Afgiften skal tilpasses kgretgjernes emissionsstandard med det formal at be-
graense udledningen fra lastbiltrafikken.

Sammenkadningen med COz-udledning var central i kommunikationen af den nye afgift.?
Men ser man pa, hvilke omkostninger kgrsel med lastbil medfgrer for samfundet som hel-
hed, de sakaldte eksternaliteter, sa udggr klimaforureningen faktisk en ganske lille del af de
samlede marginale eksternaliteter per km kgrt i lastbil i Danmark, jf. figur 4.

Figur 4 Marginale eksternaliteter pr. kgrt km i lastbil i Danmark

2022-kr.
7 o
6 e mmmm—mm
LR T EEEREET I Infrastruktur (slitage)
H Traengsel
4 S
B Uheld
e u Stgj
m Klimaforandringer hgj pris
2 e
m Klimaforandringer lav pris
1 H Luftforurening
0 A RN, . _ _ _ _ _ o ______

Anm.: Verdien af eksternaliteten ift. klimaforandringer afhanger af om der sattes en hgj eller lav pris pa CO,. Se kilden for
uddybning.
Kilde:  Transportgkonomiske enhedspriser (2022)

Det samme billede af, at klimaet udggr en ganske lille del af de samlede eksternaliteter,
gentager sig for varebiler og personbiler, se bilag i afsnit 6. Et optimalt designet skattesy-
stem for transportsektoren bgr derfor fokusere pa at levere det samfundsgkonomisk set

1Se fx https://www.trm.dk/nyheder/2022/ny-co2-differentieret-og-kilometerbaseret-vejafgift-for-lastbiler
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optimale bidrag til gkonomiens CO2e-reduktion og samtidig mindske de gvrige eksternalite-
ter, som kgrsel afstedkommer.

Skattesystemet i transportsektoren i dag er ikke malrettet de negative eksternaliteter, som
kgrslen medfgrer. Det skyldes et for stort fokus pa iszer registreringsafgifter frem for afgifter
malrettet de negative eksternaliteter, jf. nedenstdende beskrivelse af det nuvaerende skat-
tesystem.

Skattesystemet i dag

Overordnet set kan man forestille sig tre typer af afgifter pa transportsektoren. En type af-
gifter relaterer sig til kgbet eller ejerskabet af motorkgretgjet. En anden type afgifter er
afgifter pa kgretgjets drivmiddel, hvad enten det er fossilt eller elektricitet. Endelig findes
der beskatning pa kgrslen. Dette kan enten veaere i form af betaling af “abonnement” for at
kunne kgre visse steder (fx motorvejsvignetter) eller afgifter knyttet til den egentlige kgrsel,
som vi kender det fra de store broer eller fra motorvejsnettet i udlandet. De sidstnaevnte
fylder ikke meget i Danmark.

Lastbiler over fire tons betaler ikke registreringsafgift. Der betales en kgrselsafgift, den sa-
kaldte eurovignet, som er en afgift per dag, uge, maned eller ar med en vis mangderabat
for de laengere tilladelser. Prisen varierer efter k@retgjets stgrrelse malt ved antal aksler,
samt hvilken EU forureningsstandard det lever op til.

| forbindelse med aftalen om “kilometerbaseret vejafgift for lastbiler”, der blev indgaet i
sommeren 2022, blev det aftalt, at der fra 2025 skal indfgres en kilometerbaseret afgift pa
lastbilkgrsel for lastbiler over 12 tons, og fra 2027 for alle lastbiler over 3,5 tons. | 2028
haeves satserne, og afgiftsstrukturen kan afleeses nedenfor i tabel 1.

Tabel 1 Kilometerbaseret lastbilafgift i 2028, 2022-kr./km

3,5-12 tons 12+ tons
@vrig Miljgzone @vrig Miljgzone
Emmissionsklasse 1 1,01 1,12 1,26 1,42
Emmissionsklasse 3 0,76 0,83 1,13 1,28
Emmissionsklasse 5 0,21 0,30 0,21 0,35

Anm.: Udvalgte satser. Satserne er forelgbige og vil blive konsolideret i forbindelse med et egentlig lovforslag.
Kilde:  Transportministeriet (2022).

Det forventes at der fremszettes lovforslag om tiltaget i fgrste halvdel af 2023, hvor de prae-
cise satser laegges fast. Afgiften vil udover at afhaenge af kgretgjets miljgstandard ogsa vaere
hgjere indenfor nogle angivne miljgzoner. Da klimaforurening ikke er afhangig af, hvor CO:
udledes henne, skal argumentet for at lave sarlige miljgzoner findes i de gvrige negative
eksternaliteter.

Personbiler i Danmark er beskattet pa flere forskellige mader. Fgrst og fremmest er de be-
skattet med registreringsafgift, som palagges bilens vaerdi ved kgb. Satsen varierer efter,
hvor dyr bilen er. For nul- eller lavemissionskgretgjer (elbiler og plug-in hybrider) er der
seerlige nedsatte registreringsafgiftssatser.

Udover registreringsafgiften, betales en Igbende ejerafgift. For &ldre biler kaldes den vaegt-
afgift, for nyere biler betales en grgn ejerafgift, mens biler registreret efter 1. juli 2021 be-
taler en CO»-ejerafgift. Der findes saerlige ejerafgifter for dieselbiler og til en raekke seerlige
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tilfeelde. En generel Igbende afgift betales ogsa som en afgift pa den obligatoriske ansvars-
forsikring, som bilister er pakraevet at tegne.

Motorkgretgjer er selvfglgelig ogsa pavirket af afgifter pa brandstof. Bade benzin og diesel
er palagt afgifter, som indgar direkte i prisen pa standeren. For elektriske biler er det lidt
mere kompliceret. Normalt er der elafgift pa elektricitet, men i visse tilfeelde kan denne
afgift refunderes, nar der lades elbiler.

Varebiler betaler som udgangspunkt de samme afgifter som personbiler, men har en szerlig
registreringsafgift, som de deler med sma lastbiler. Den nedsatte registreringsafgift forud-
seetter, at bilen ikke har eller kun har begraenset privat brug. Ved kombineret privat og er-
hvervsmaessig brug betales en privatbenyttelsesafgift.

Negative eksternaliteter

Negative eksternaliteter er ndr en aktgrs handlinger pavirker andre udenforstaende parter
negativt, uden at de er en del af en transaktion, hvor aktgren kan eller skal kompensere
disse parter for handlingen via markedsprisen. Det kan fx vaere i form af forurening, hvor
den, som forurener, ikke maerker den fulde omkostning af sin handling. Den del af omkost-
ningen, som aktgren ikke maerker, kaldes en eksternalitet. Eksternaliteter kan ogsa vaere
positive i form af gevinster, der tilfalder andre end aktgren.

Ved at beskatte negative eksternaliteter, oplever den enkelte forbruger eller virksomhed,
at der saettes en pris pa den gene, som handlingen har for andre. Med en optimal beskatning
svarer skatten til den vaerdi, som eksternaliteten har. Dermed andres prisen fra den privat-
gkonomisk optimale til den samfundsgkonomisk optimale, og mangden reduceres. Ved at
beskatte eksternaliteter opnar man altsa bade et provenu samt et hgjere niveau af gkono-
misk efficiens. Beskatning af eksternaliteter kaldes ogsa Pigou-skatter efter den britiske
gkonom af samme navn.

Kgrsel i bil, bus og lastbil genererer potentielt fglgende eksternaliteter:
e  Slitage pa infrastrukturen
e  Stgj
e Traengsel
e Risiko for ulykker
e  Forurening —bade i form af (lokal) luftforurening og (global) klimaforurening.

Det er naturligvis ikke alle eksternaliteter, der er relevante for alle kgretgjer pa alle tids-
punkter. En enlig bil pa en tom landevej fjernt fra beboelse giver ikke eksterne gener i form
af traengsel, stgj eller risiko for ulykker. En elbil, der bliver ladet op med 100 pct. grgn strgm,
genererer ikke luft- eller klimaforurening. En gammel lastbil i en taetpakket by kl. 16.30 slar
omvendt hardt ud pa alle parametre.

De forskellige typer af eksternaliteter er beskrevet i detaljer i bilag 2 i afsnit 7.

Principper for en optimal beskatning af transportsektoren

Der findes en raekke forskellige gkonomiske argumenter for beskatning. Generelt har be-
skatning i sig selv en forvridende effekt pd gkonomien, og saenker dermed alt andet lige
gkonomiens efficiens. Forvridningen opstar, fordi skatten betyder, at kgber og szlger ikke
oplever den samme pris, da skatten indsaetter en kile mellem salgs- og kabspris. Det giver
en lavere efficiens, fordi der er kgbere og sxlgere, som egentlig gerne ville deltage i trans-
aktioner pa det pagaeldende marked til prisseetningen uden skatter, men som ikke vil pga.
forvridningen. De mulige velfeerdsgevinster fra disse handler falder dermed bort.
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Beskatning af negative eksternaliteter er dermed i kontrast til beskatning generelt, da det
gger den gkonomiske efficiens, ved at saette en konkret pris for markedsdeltagerne pa de
gener, som de pafgrer andre. Ved den optimale beskatning sendres den pris aktgrerne meg-
der, fra den privatgkonomiske optimale, der opstar imellem aktgrerne uden indblanding, til
den samfundsgkonomiske optimale, som afspejler det niveau af aktivitet, der pa samfunds-
plan er mest hensigtsmaessigt. Det er szrligt relevant med de mange eksternaliteter pa
transportomradet.

Skatter der modvirker negative eksternaliteter er ud fra et gkonomisk perspektiv de bedste
at opkraeve — de giver i sig selv en hgjere gkonomisk efficiens, og tilvejebringer samtidig
provenu, der kan bruges pa andre politiske mal. Et baerende princip for en optimal beskat-
ning af transportsektoren ma derfor vaere, at beskatningen skal svare til de eksternaliteter
der er opgjort.

At opggre veerdien af eksternaliteter er i sig selv kompliceret, da det kan veere svaert at
omsaette eksternaliteter pa miljg, klima og folkesundhed til kroner og grer. Men det er
netop hvad “Transportgkonomiske Enhedspriser” udarbejdet af DTU og Cowi for Transport-
ministeriet ggr, og det er disse tal, som er anvendt i denne analyse.

Beskatningen af eksternaliteter bgr opkraeves sa teet pa kilden som muligt, for at sikre
mindst mulig forvridning. Hvis eksternaliteten kun beskattes indirekte, vil det ikke have den
fulde effekt, og samtidig kan det have en begraensende effekt pa aktiviteter, der ikke har en
negativ eksternalitet. Elproduktion udleder generelt CO2, og det vil derfor seenke COz-ud-
ledningen at haeve beskatningen af elforbrug. Men det er jo ikke elproduktionen som sadan,
der giver anledning til en eksternalitet, men afbrandingen af fossilt braendsel. Det vil derfor
vaere langt bedre at beskatte udledningen af CO2 direkte, da det vil give incitament til at
omlaegge elproduktionen frem for at begraense den.

En optimal beskatning adresserer eksternaliteten sa godt som det er praktisk muligt. Pa
transportomradet bliver dette kompliceret, fordi der er sa mange forskelligartede eksterna-
liteter. Samtidig er der et vaeld af forskellige beskatningsmuligheder. tabel 2 giver et over-
blik over hvor godt de forskellige beskatningsinstrumenter teoretisk set kan handtere de
forskellige eksternaliteter.
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Tabel 2 Eksternaliteter og beskatningsinstrument

Luft- Klima

Slitage  Stgj  Traengsel Ulykker forurening (COze)
Registreringsafgift —
differentieret pa kgretgjstyper - - - - Lidt Lidt
Afgifter pa bilejerskab —
differentieret pa kgretgjstyper - - - - Lidt Lidt
Braendstofafgift —
afstemt med COze-afgift Lidt Lidt Lidt Lidt Rigtig god Bedst
Km baseret kgrselsafgift — Rigtig Rigtig
differentieret efter kgretgj god Lidt Lidt Lidt God god
Betalingsringe — differentieret
efter kgretgj og tidspunkt Lidt God God God God -
Kgrselsafgift baseret pa Rigtig
tid, sted og kgretgj Bedst Bedst Bedst Bedst Bedst god
Parkeringsafgifter - Lidt Lidt Lidt Lidt -

Anm.: Effekterne er inddelt i grove kategorier, hvor lidt indikerer at der kan vaere en vis eller moderat effekt, god indikerer en
god effekt, mens bedst indikerer at vaerktgjet korrekt udformet kan have den optimale effekt. Rigtig god indikerer no-
get der potentielt kan vaere meget effektivt, men hvor det ikke vil kunne sikre en fuldkommen optimal Igsning.

Kilde:  Egen illustration inspireret af D@RS (2021).

Som tabel 2 viser, sa er der stor forskel pa, hvordan de forskellige beskatningsvaerktgjer
pavirker de negative eksternaliteter. Generelt er registrerings- og ejerafgifter de mindst ef-
fektive, fordi de ikke kan regulere adfeerden, men blot kgbsbeslutningen. Sa selvom de ved
differentiering kan pavirke valget af kgretgjstype, sa der fx vaelges koretgjer med lav emis-
sion, sa medfgrer den manglende regulering efter kgbet, at det det ikke er specielt effektivt
til at pavirke det samlede klima- og forureningsregnskab.

Heller ikke parkeringsafgifter er szerligt effektive. De pavirker prisen pa at have en bil i by-
erne og kan dermed begraense kgrslen i bynaere omrader en smule, da beboerne vil fra-
veaelge bilen, hvis det bliver for dyrt at have. Men da afgiften ikke er knyttet til genen kgrsel,
men derimod til at holde stille, er effekten begraenset.

I den anden ende af skalaen fremstar en kgrselsafgift baseret pa tidspunkt, sted og hvilket
kgretgj, der er tale om, meget effektiv, fordi den formar at saette en konkret pris pa i prin-
cippet ethvert stykke vej pa et hvilket som helst tidspunkt. Muligheden for at tilfgje en tids-
dimension er afggrende for at sikre optimal beskatning ift. at handtere traengsel — der er
ingen traengselseksternalitet pa Kggebugtmotorvejen kl. 21.30 en almindelig tirsdag aften,
mens der er hyppige kgdannelser og kraftige eksternaliteter en handfuld timer tidligere pa
dagen. Den geografiske dimension er naturligvis vigtig ift. treengsel, men giver samtidig mu-
lighed for at handtere stgj, luftforurening og ulykker bedst muligt, da det som beskrevet vil
veere mest problematisk i taetbyggede omrader.

En sadan kgrselsafgift vil ogsa veere meget effektiv til at regulere klimaforureningen, da den
tillader, at man beskatter meget effektivt pa omfanget af kgrslen. Dvs. der kan veere en ra
pris pr. kert km for et givent kgretgj udover de szerlige afgifter, som skal malrette de gvrige
eksternaliteter i saerligt taetbebyggede omrader. Sammenhaengen vil dog ikke vaere helt per-
fekt, da fx kgrestil og hastighed ogsa pavirker braendstofforbruget.

En kgrselsafgift er ikke malrettet udledningen af drivhusgasser, fordi udledningen pr. kgrt

kilometer afhanger af bl.a. kgretgjets drivmiddel, braeendstofeffektivitet og den kgrte ha-
stighed. Pa dette omrade vil afgifter pa breendstof svarende til en COe afgift veere bedre,

11



kraka

Braendstofafgift
afstemt med gvrige
COze-afgifter

Flad kerselsafgift og
”betalingsringe”

kan komme tzet pa

Daekker tilsammen
eksternaliteter ud-

over klima godt

Beskatningsmodel
skal vaere praktisk

og politisk mulig

Optimal kersels-
afgift har praktiske

udfordringer

Enorm mzngde

data skal handteres

Teknisk kraevende
at forbinde alle data

Vigtigt at borgernes
privatliv beskyttes

12

fordi det direkte saetter en pris pa den udledning af klimaforurening, som en give maengde
braendstof giver anledning til, da sammenhangen mellem udledning og braendstofforbrug
er 1:1. Der er ikke behov for andre typer af beskatning, for at kunne handtere klimaforure-
ning optimalt, og alle andre typer beskatning vil hgjest vaere de naestbedste Igsninger.

For at sikre at COze-udledningen reduceres pa den samfundsgkonomisk billigste made, er
det ngdvendigt at braendstofafgiften er korrekt afstemt med en generel COze-afgift. | til-
feelde af forskellige satser i de forskellige sektorer, sa vil der ikke vaere tale om en optimal
beskatning. Logikken er, at udledning af et kg COze skal koste det samme uafhaengigt af, om
det er fra fx afbraending af benzin, fra elproduktionen eller i landbruget.

Kgrselsafgiften, der er differentieret pa tid, sted og kgretgj, er det bedste varktgj til at
handtere eksternaliteter bortset fra klima, men man kan komme et langt stykke af vejen
ved at kombinere en flad kgrselsafgift med en betalingsring, jf. tabel 2. Den erkendelse er
vigtig ift. afvejningen af et andet vigtigt princip for optimal beskatning, nemlig praktisk gen-
nemfgrsel.

Den simple km-baserede afgift ggr et godt stykke arbejde ift. at beskatte slitage og forure-
ning af luft og klima, fordi der er en klar sammenhang mellem kgrte km i et givent kgretgj,
udledning og slitage. Givet at risiko for ulykker, st@j og traengsel er sarligt fokuseret i be-
stemte omrader og pa bestemte tidspunkter, sa kan man i teorien komme langt med at
beskatte disse eksternaliteter med ”betalingsringe”, altsa malrettede afgifter for at kgre ind
i bestemte omrader/af bestemte veje pa bestemte tidspunkter. Harde betalingsringe har
dog sine egne praktiske uhensigtsmaessigheder, og graensedragningen vil altid veere omdi-
skuteret.

Et fundamentalt vigtigt princip for beskatning er naturligvis, at den kan gennemfgres i prak-
sis. Selvom man kan optegne teoretisk optimale beskatninger af dette og hint, sa kan det
veaere umuligt at indfgre denne beskatning i praksis, enten fordi det er alt for besveerligt,
teknisk umuligt, alt for nemt at undsla sig beskatningen eller lignende. En blokering kan ogsa
veere, hvis skatten simpelthen opfattes som for uretfeerdig, og derfor ikke kan gennemfgres
politisk?.

De praktiske udfordringer ift. beskatningen af eksternaliteter pa transportomradet er om-
fattende. Som det fremgar ovenfor, kraever det et eller andet element af vejafgift at lave en
optimal beskatning pa omradet. Men det er ikke ngdvendigvis helt ligetil. Szerligt ikke hvis
man gnsker at kombinere dimensionerne tid, sted og kgretgjstype.

Der er over 3 mio. motorkgretgjer indregistreret i Danmark, der tilsammen kgrer over 50
mia. km. om aret pa naesten 75.000 km danske veje, hvilket ggr, at det er en enorm maengde
data, der er tale om. Hvis man gnsker en detaljeret kgrselsafgift, kreever det, at man ind-
samler og bearbejder en stor mangde data — jo mere detaljeret, desto stgrre mangde.

Den store maengde data rejser to problemstillinger. Dels en teknisk: Hvordan skal systemet
i praksis udformes, sa der kan skabes forbindelse mellem kgrsel, kgretgj og betalinger for
kgrslen. Det er vigtigt at denne lgsning er effektivt og sikker, sa man ogsa sikrer borgernes
rettigheder ift. at blive beskattet korrekt.

Men samtidig ogsa en etisk problemstilling ift. overvagning: Med en stor indsamling af data,
uanset metode, vil staten fa et omfattende kendskab til de enkelte borgeres feerden.

2 Man kunne fx navne en teoretisk “lump sum”skat/kopskat i denne sammenhang. Selvom en fast skatteregning til alle borgere i
starten af aret ville vaere meget effektiv, da der dermed ikke ville vaere forvridning pa gkonomisk aktivitet som arbejde, investerin-
ger osv. sa vil de fleste nok mene at det er uretfaerdigt, hvis alle borgere, unge som gamle starter aret med at skylde staten et par
hundredetusinde kroner.
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Behovet for at anonymisere eller pa anden made beskytte borgerne mod misbrug af disse
oplysninger stiller yderligere krav til de tekniske Igsninger.

Generelt er der ikke mange steder i verden, hvor avancerede vejafgifter anvendes. Betaling
for kgrsel pa motorveje, pa broer ogitunneller er kendti mange lande, men disse betalinger
er ofte simple bompenge og begrundet som finansieringen af den pagaeldende infrastruk-
tur, snarere end optimering ift. eksternaliteter. Det samme kan siges om eurovignetten,
som lastbiler skal betale i Danmark og andre lande — den har et meget moderat miljgmaes-
sigt sigte ved at differentiere dags-/uge-/maneds-/arsprisen efter miljgstandarder, men kan
derudover ikke malrettes szerligt ift. eksternaliteter.

Der findes mere avancerede modeller. Byer som London, Stockholm og Oslo har indfgrt be-
talingsringe og dermed taget fgrste skridt i retning af en betaling, der kan modvirke traeng-
selseksternaliteten. Det mest avancerede system findes formentlig i Singapore. Her har man
siden 1998 opkraevet vejafgift i form af et elektronisk system af scannere og sensorer, som
det fx kendes fra BroBizz, prissat efter tid og sted samt kgretgjets type. Samtidig er det
planlagt at systemet skal erstattes af GPS-baserede sensorer med start i 2023, hvilket kan
bane vejen for en fuldt ud fleksibel kgrselsafgift.

Givet de praktiske udfordringer og de sparsomme internationale erfaringer, kan det vaere
fornuftigt at indfgre testfaser i en dansk udrulning af k@rselsafgifter, sa man sikrer sig, at
det tekniske grundlag er pa plads. | den sammenhang kan det vaere logisk at starte med
lastbilerne. Dels er der feerre af dem, dels er de i forvejen udstyret med lovpligtig teknologi,
der kan ggre det nemmere at indfgre udstyr til avancerede vejafgifter.

Men fra et samfundsgkonomisk perspektiv er det helt afggrende, at man hurtigste muligt
far personbiler med ind i et intelligent kgrselsafgiftssystem. Personbiler udggr naesten 80
pct. af trafikarbejdet pa de danske veje, og de udggr derfor hovedparten af de eksternalite-
ter, der opstar, ikke mindst ift. traengsel.

4. Korselsafgifter kan reducere samfundsgkonomisk tab ved treengsel

Traengsel er den st@rste eksternalitet ved kgrsel. Det ekstra tidstab, som traengsel medfg-
rer, udggr en betydelig del af de samlede omkostninger for dem, som kgrer pa de danske
veje. Vejdirektoratet (2021) skgnner, at traengsel i vejtrafikken alene kostede samfundet
over 28 mia. kr. i 2019.

Nar traengslen er for stor ift. det samfundsgkonomisk optimale niveau, sa skyldes det, som
tidligere beskrevet, at den enkelte bilist ikke betaler den fulde pris for sin kgrsel, fordi det
ikke koster noget at bidrage til treengsel og dermed forsinke andre. Man maerker kun sit
eget tidstab og ikke det tidstab, som det ekstra kpretgj medfgrer for andre. Det giver en
tilbgjelighed til at kgre for meget i treengslen.

Hvorvidt den enkelte vil kgre trods traengsel afhaenger af, hvor stor gevinst man har af
kegrslen. Dette kan afspejle, hvor gode muligheder man har for enten at undlade eller &n-
dre tidspunktet for den pagaeldende kgrsel. En afgift er derfor effektiv, fordi den far dem,
som har den mindste gevinst eller de bedste muligheder for fleksibilitet, til at 2endre ad-
feerd til gleede for de gvrige trafikanter.

Lastbiler udggr mindre end 5 pct. af trafikken pa de danske veje. En afgift, som skal regu-
lere traengsel vil derfor have en begranset effekt, hvis den udelukkende palaegges lastbi-
ler. Lastbilers kgrselstidspunkter er som regel dikteret af kundernes muligheder for at

modtage leverancer. Samtidig har lastbiler allerede i dag et staerkt incitament til at undga
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kgrsel pa de mest traengselsplagede tidspunkter, fordi deres privatgkonomiske omkost-
ning af ekstra tidsforbrug i trafikken er relativt hgj. Transportgkonomiske Enhedspriser
(2022) opggr omkostningen pr. time for en forsinket lastbil til over 750 kr. En times forsin-
kelse for persontransport saettes til godt 200 kr.

Praecis hvor stor reduktionen i treengsel vil vaere er usikkert og kreever modelberegninger,
som er uden for sigtet med denne analyse. | stedet kan dynamikken illustreres med ne-
denstdende figur 5. Inden afgiften har lastbilerne en given privatgkonomisk omkostning
ved kgrslen. Herefter laegges en afgift pa, og de samlede omkostninger stiger.

Figur 5

lllustration af effekten af reduceret traengsel for lastbilers omkostninger

Pecunia
Privatgkonomisk Kilometerbaseret Reduktion af Reduktion af  Omkostning inkl.
omkostning pr. lastbilafgift traengsel ved traengsel ved afgift og
km lastbilafgift roadpricing for reduktion af
alle kgretgjer traengsel

Anm.: Den privatgkonomiske omkostning vokser ved en afgift, men den samfundsgkonomiske ggr ikke, da den kilometerbase-
rede lastbilafgift tilfalder statskassen til brug for faelles udgifter, erstatning for andre skatter eller tilsvarende.
Kilde:  Egen illustration.

Dog vil en afgift have en effekt pa traengslen, hvilket mindsker omkostningerne en smule.
Effekten er dog ikke naer sa stor, som den kunne have veeret, hvis der ogsa var en afgift pa
person- og varebilerne. Dette ville reducere traengsel yderligere og seenke omkostningen
for lastbilerne. Den samlede samfundsgkonomiske gevinst er summen af alle de rgde sgj-
ler for alle kgretgjer. Beskatningen — den orange sg@jle — er ganske vist en omkostning for
trafikanterne, men provenuet kan bruges til at seenke andre skatter eller omfordeles di-
rekte tilbage til trafikanterne, og der er derfor ikke tale om en samfundsgkonomisk om-
kostning.
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6. Bilag 1 — eksternaliteter for person- og varebiler

Figur 6 Marginale eksternaliteter pr. kgrt km person/varebil i Danmark

2022-kr.
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Anm.: Verdien af eksternaliteten ift. klimaforandringer afhanger af om der sattes en hgj eller lav pris pa CO,. Se kilden for
uddybning.
Kilde: Transportgkonomiske enhedspriser (2022)
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7. Bilag 2 — beskrivelse af eksternaliteter

Der findes overordnet fem kilder til eksternaliteter fra motorkgretgjer.

1. Slitage pa infrastrukturen

Den mest simple eksternalitet er slitage pa vejene. Slitagen pa vejene er stigende i mang-
den af kgrsel samt kgretgjets vaegt, men ellers er det uafhaengigt af hvor og hvornar der
k@res —dog kan visse stykker vej veere dyrere at vedligeholde end andre, fx broer. En optimal
afgift pa dette omrade vil dermed afspejle en skat pa kgrselsomfang og kgretgjets type,
men behgver (stort set) ikke tage hensyn til hvor der kgres.

2. Stgj

Stgj er en eksternalitet, dels fordi det i sig selv er irriterende at blive udsat for ugnskede
lydpavirkninger, men ogsa fordi det har konsekvenser for helbredet i form af stress, sgvn-
besvaer og de fysiske gener dette kan give anledning til, herunder kardiovaskuleere syg-
domme.

St@j som ingen hgrer, har naturligvis ingen eksternalitetseffekt, sa det afhaenger i hgj grad
af hvor der kgres, hvor stor eksternaliteten fra stgj er. Jo flere der bor og opholder sig langs
vejen, desto st@rre eksternalitet. Samtidig er stgjen stigende i hastighed og maengde af kgr-
sel, samt i antallet af accelerationer. Indretningen omkring vejen kan have meget at sige ift.
omfanget af stgjgener.

3. Treengsel

Eksternaliteten ved traengsel er det tidstab gvrige trafikanter oplever, som fglge af motor-
kgretgjets kgrsel. Pa veje, hvor der kgrer fa biler, er der ingen eller meget fa treengselsek-
sternaliteter, da en ekstra bil ikke giver anledning til leengere transporttid. Pa stgrre veje
som motorveje kan der presses rigtig mange kgretgjer ind, inden det begynder at pavirke
gvrige trafikanters transporttid naevneveerdigt — men omvendt gar det ogsa rigtig hurtigt
med stigningen i transporttid, nar fgrst traengslen har indfundet sig.

Traengselseksternaliteten handler i meget hgjere grad om hvor og hvornar man kegrer, end
hvor meget. Traengsel er seerligt udpraeget i morgen- og eftermiddagstimerne, i forbindelse
med pendlingen til og fra arbejde i de taet bebyggede omrader. Traengselseksternaliteten er
i hgjere grad stigende i tid end i den afstand der tilbageleegges (da lang tid ift. afstand er en
indikation af at der kan vaere traengsel).

4. Ulykker

Ulykker i trafikken er uundgaelige, og medfgrer hvert ar store menneskelige og materielle
skader. Ulykker pavirker fgreren af motorkgretgjet i form af den risiko, der er for at de selv
bidrager til at lave en ulykke der skader dem selv, deres passagerer og materiel. Eksternali-
teten bestar i den risiko for ulykker og omkostninger herved, som kgrslen pafgrer andre,
hvilket naturligvis er szerlig relevant i mgdet mellem harde og blgde trafikanter, hvor ska-
derne ved et sammenstgd er voldsomt meget hgjere for fodgaengere og cyklister end for
motorkgretgjet. Jo st@rre og tungere et motorkgretgj, desto mere alvorlige ulykker. Ekster-
naliteten er altsa klart stigende i kgretgjets stgrrelse. Det samme ggr sig geeldende for ha-
stighed — hgjere fart giver flere og vaerre ulykker.

Tilstedevaerelsen af andre trafikanter, szerligt blgde trafikanter, gger risikoen for alvorlige

ulykker. Eksternaliteten fra ulykker ved kegrsel er altsa afhaengig af hvor og hvornar man
korer.
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Maengden af ulykker stiger alt andet lige med maengden af kgrsel. Men sammenhaengen er
ikke krystalklar: | det omfang gget kgrsel fgrer til decideret traengsel, vil det nedszette ha-
stigheden, hvilket mindsker risikoen for alvorlige ulykker. Der hersker derfor en vis feed-
backmekanisme mellem eksternalitetsomkostningen fra ulykker og traengsel. Hvis der er
stor eksternalitet for traengsel, vil hastigheden ga ned pr. kgrte km, og eksternaliteten for
ulykker vil ga ned.

5. Forurening

Forureningseksternaliteter kan tage to afskygninger. Enten kan der veere tale om lokal for-
urening, der skader omkringliggende miljg, dyr og/eller mennesker, eller der kan veaere tale
om global forurening i form af udledning af CO2e, som medvirker til klimaforandringer.

Eksternaliteten fra klimaforureningen er nok den simpleste af alle — den afhanger 100 pct.
af hvilket og hvor meget fossilt braendstof, der bruges til at drive kgretgjet fremad. Det er
saledes ikke afhangigt af hvor og hvornar der kgres, eksternaliteten er den samme om et
der udledes et kg CO2e i en bymidte, eller langt fra byerne.

Den lokale forurening er noget mere kompliceret. Den kan besta af udledning af sundheds-
skadelige partikler eller NOx gasser. Den vil naturligvis veere stigende i kgrslen, men er i hgj
grad knyttet til typen af braendsel, hvor diesel fx udleder flere partikler end benzin, mens
elbiler ingen (lokal) udledning har. Det betyder ogsa enormt meget hvilket kgretgj der er
tale om, og hvorvidt der er udstyret med partikelfiltre og hvor moderne kgretgjet i gvrigt
er.

Denne type forureningen vil have en meget hgjere eksternalitet nar den udledes tet pa
hvor folk bor og opholder sig, om end den ikke forsvinder helt l&engere vaek — en stor del af
den danske partikelforurening kommer fx fra udlandet?, s der er ogsd et vist niveau af
"baggrundsforurening”.

3 https://miljgtilstand.nu/temaer/luftforureningen-i-danmark/partikelforurening-med-pm2-5
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