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Miljoskatter med tyngdpunkt
pa koldioxidbeskattning

1 Inledning

En av var tids storsta och viktigaste utmaningar dr klimatkrisen och den
globala uppvirmningen. Utsldppen av vixthusgaser, inte minst i form av
koldioxid, paverkar jordens klimat och bidrar starke till den globala upp-
virmningen. Denna uppvirmning och de péfoljande klimatforindring-
arna forsvarar forutsittningarna for liv pé jorden, och paverkar levnads-
forutsittningarna f6r ménniskor, djur, vixtighet och andra levande orga-
nismer. Smiltande polarisar riskerar att bidra till hojda havsvattennivéer.
Det leder i sin tur till problem for kustnira omridden och f6r omraden
pa lag niva 6ver havsytan, dir landomraden riskerar att férbytas till vat-
tenomraden. Risken for ytterligare omfattande utbredning av 6knar och
andra torra omraden ir ocksé pataglig. Kampen om de minskande s6tvat-
tenreserverna riskerar att 6ka, vilket kan bidra till konflikter bade inom
stater och mellan olika stater om de knappa vattenreserverna. Anvind-
ningen av fossila brinslen som olja och kol bidrar kraftigt till utslippen
av vixthusgaser. Vissa tillverkningsprocesser inom industrin, exempelvis
tillverkning av stal och cement, skapar ocksé stora utsldpp av koldioxid.

Forenta nationernas klimatpanel, Intergovernmental Panel on Climate
Change (IPCC), publicerade ar 2021 en omfattande rapport som pa veten-
skaplig grund redogér for de allt patagligare klimatférindringarna.! I rap-
porten beskrivs temperaturférindringarna, stigande havsnivéer, smiltande
polarisar, och att den globala uppvirmningen riskerar att bli 1,5 grader
Celsius over forindustriell nivd redan ar 2040.

! Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Climate Change 2021. The Phy-
sical Science Basis, 7 August 2021 (kan himctas fran www.ipcc.ch).
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I ménga stater pagir ett omstillningsarbete for att motverka klimat-
forindringarna. En 6verging till alternativa energikillor 4r pa vig. Fossila
brinslen ersitts av fornybara energikillor. Forsiljningen av elbilar och
hybriddrivna bilar 6kar. Mdnga 6vergar fran att resa med personbil till al-
ternativa firdsitt som tdg, tunnelbana och cykel. Elektricitet producerad
genom exempelvis vindkraftverk och solceller okar.

Rysslands olagliga invasion av Ukraina, och den ryska anvindningen
av gasleveranser som ett medel i den ekonomiska krigféringen, har ocksa
understrukit problemet med Europas beroende av fossila brinslen.

Det finns forstds en omfattande diskussion om vilka metoder som ar
limpliga for att motverka anvindningen av fossila brinslen. I den svenska
klimatdebatten giller det inte minst f6r- och nackdelar med att produ-
cera elektricitet i kirnkraftverk. A ena sidan bidrar den tillverkningspro-
cessen inte till nagra koldioxidutsldpp, men 4 andra sidan kan det ifriga-
sdttas om den ir tillrackligt siker i forhéllande till dels risk for radioaktiva
utslipp fran verksamheten, dels forvaringen av det uttjinta kirnbrinslet
och eventuella radioaktiva utslipp.?

Medvetenheten om klimatférindringarna har vuxit betydligt under
senare ar. Medborgarna gor i egenskap av konsumenter ofta medvetna
val nir varor och tjinster kops, och viljer saidana produkter som ger det
minsta "klimatavtrycket”. En del foretag 4r ocksa aktiva inom omradet,
och vidtar dtgirder for att minska utslippen och bidrar pa andra sitt till
en héllbar utveckling.

Problemet med jordens uppvirmning idr sannerligen globalt, dven om
vissa linder star for betydligt storre utslidpp av vixthusgaser dn vad andra
gor. De tva storsta ekonomierna, USA och Folkrepubliken Kina, stir for
betydande utslipp.’ I en globaliserad ekonomi r dock ingen helt utan
ansvar. Konsumenter av varor och tjinster producerade i USA och Folk-
republiken Kina, och producerade med betydande klimatavtryck, finns
forstas 6ver hela virlden.

Bland medborgarna och i virldssamfundet finns en 6kad insikt om att
ytterligare atgirder maste vidtas for att motverka klimatférindringarna.
Vetenskaplig forskning och spridning av kunskapsbaserad information

2 Regeringen Kristersson, som tilltridde i Sverige hésten 2022, har satsningar pa kirn-
kraft som ett medel for att trygga elfrsorjningen i syfte att astadkomma ”... en effektiv
klimatomstillning”, prop. 2022/23:1 Budgetproposition fér 2023, s. 28.

% Se hirom VanderWolk, Carbon tax: The global perspective, Bulletin, 2021, s. 250~
255, hirs. 251.
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om miljoproblemen och majliga motatgirder 4r forstas avgérande. Med
okad kunskap och medvetenhet kan bade foretag och medborgare gora
val som minskar klimatutslippen. Internationella avtal och nationella
lagstiftningsatgirder ir ocksa redskap som anvinds. Inte minst under
senare ar har en rad ritesliga atgirder vidtagits. Det giller ocksa inom
skatteritten, vilket detta bidrag behandlar.

En stat kan anvinda en rad olika styrmedel f6r att bidra till en hall-
bar utveckling och en férbittrad miljs. Alla styrmedel behover forstis
inte vara rena lagstiftningsatgirder mot miljéforstorande verksamhet.
Medborgare, foretag och stater behéver tillsammans ta ansvar. Ett forsta
styrmedel 4r information. Genom produktmirkningar, konsumentupp-
lysning och miljédeklarationer kan foretag upplysa allmianheten om vilka
miljokonsekvenser en viss vara eller tjinst har. Konsumenten kan dir-
igenom gora ett informerat val mellan olika produkter. Sjilvfallet kan det
finnas behov av ett system for granskning av den information som till-
handahills av foretagen. Ett andra styrmedel 4r administrativa forfaran-
den. Det kan vara fraga om miljotillstind, f6rbud och grinsvirden som
foretag ska iaktta for att kunna utova sin verksamhet. Ett tredje styrmedel
ar satsningar pa forskning och utveckling. Inte minst teknikutveckling 4r
betydelsefull f6r att minska utslipp av miljoforstorande dmnen. Dessa
satsningar kan goras av bade av stater och foretag. Forskning dr — i varje
fall idealt sett — nidra sammanlinkad med det forstnimnda styrmedlet,
information. Genom omfattande forskning av hég kvalitet kan korrekt
information tillhandahéllas bade allminhet och beslutsfattare. Ett fjirde
styrmedel 4r ekonomiskt. Det kan vara friga om stdd av olika slag. Ett
exempel kan vara statligt stdd for att kdpa en personbil som ir eldriven.
Det kan vara handel med utsldppsrittigheter, som ir av stor betydelse
inom EU. Slutligen kan det ocksa vara fraga om skatter for att styra pro-
duktion och konsumtion.?

Nyligen har Sverige fatt en ny regering med Ulf Kristersson (Moderata
samlingspartiet) som statsminister. I det si kallade Tid6avtalet som ligger
till grund f6r den riksdagsmajoritet som stir bakom den nya regeringen,
framgar en rad viktiga forindringar pa energiomradet. En satsning pa

4 Indelningen i dessa fyra slag av styrmedel dr himtad frin Fall, Miljsskatter och Januari-
overenskommelsen, SvSkT, 2019, s. 473-491, hir s. 474. Redogérelsen for de olika styr-
medlen 4r dock hir bearbetade och négot utvecklade.
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kirnkraft 4r en viktig del av regeringens overgripande politik for att
minska utslippen av vixthusgaser som koldioxid.’

I det hir bidraget behandlar jag huvudsakligen koldioxidbeskatt-
ningen, men det ir emellertid nédvindigt att sitta den i ett storre sam-
manhang. Avsnitr 2 behandlar dirfor nagot om olika initiativ inom EU
for att minska utslippen av vixthusgaser. I avsnizt 3 berérs olika slags
miljoskatter och de skattepolitiska dverviganden som ligger bakom dem.
Koldioxidbeskattningen i Sverige behandlas i avsnitt 4. Nagra overgri-
pande slutsatser och reflektioner finns i avsnizr 5.

2 Niégot om EU:s olika initiativ for att
minska utslippen av vixthusgaser

Inom EU pégar ett omfattande arbete for att minska utslippen av vixt-
husgaser. Sedan lang tid finns det ett system f6r handel med utslappsrit-
tigheter och en gemensam reglering av energiskatter. For nirvarande pa-
gar arbete inom EU med att revidera systemet med handel av utsldppsrit-
tigheter, bland annat genom inférandet av en grinsjusteringsmekanism
for att motverka “koldioxidlickage” och en omfattande omarbetning av
energiskattedirektivet (2003/96).6

I likhet med miljoskatter pa utslipp av vixthusgaser dr syftet med
handeln med utsldppsritter att med ett ekonomiskt styrmedel begrinsa
utslipp av vixthusgaser. Pa ett 6vergripande plan innebir det att man
bestimmer det totala utslipp av vixthusgaser som tillts, och att man
direfter siljer ritter att slippa ut vixthusgaser.

5 Tiddavtalet: Overenskommelse for Sverige (mellan Sverigedemokraterna, Moderaterna,
Kristdemokraterna och Liberalerna), s. 16.

6 Kommissionen lade fram ett forslag till reviderat energiskattedirektiv den 14 juli 2021,
COM(2021) 563, Proposal for a council directive restructuring the Union framework for
the taxation of energy products and electricity (recast). Omarbetningen syftar bl.a. till att
samordna energiskattedirektivet med andra atgirder som EU vidtagit inom klimat- och
energiomréidet. Det giller inte minst systemet inom EU for handel med utslippsritter
(EU ETYS). Andra foreslagna forindringar avser breddning av skattebasen genom att un-
dantag tas bort, och att skattenivierna ska utga fran energiinnehall istillet for volym. Se
Faktapromemoria 2020/21:FPM130, Oversyn av energiskattedirektivet (Finansdeparte-
mentet). An si linge har beslut om ett nytt energiskattedirektiv inte tagits, men det ir en
del i prioriteringarna for Sveriges ordférandeskap i radet under det forsta halvéret 2023,
se Valério, Carla, European Union, Council, European Taxation, 2023, No. 2/3 (innu

endast publicerad digitalt).
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Inom EU idr handel med utslippsritter reglerad genom ett system
som kallas European Union Emission Trading System, foérkortat EU
ETS. Detta handelssystem omfattar vissa verksamheter som ir sirskilt
energikrivande, till exempel industrier och energiproducenter. Aven flyg-
operatdrer omfattas av handelssystemet, och hir finns dessutom en global
reglering inom det som kallas Corsia ("Carbon offsetting and reduction
scheme for international aviation”). Traditionell flygverksamhet baserad
pa flygdiesel ar en betydande utsldppare av koldioxid.

Omkring 750 anliggningar i Sverige inom industri och energiproduk-
tion omfattas av handel med utslippsritter. Inom hela EU ir det friga
om 13 000 anldggningar, och de stir for uppskattningsvis 45 procent av
de samlade utslippen av vixthusgaser inom unionen.” Inom handelssyste-
met EU ETS bestdms vad ett samlat utslidpp av vixthusgaser far vara, och
sedan fordelas detta i ett antal sd kallade utsldppsritter. Dessa ritter kan
sedan kopas, och de ger en ritt att slippa ut en viss mingd vixthusgaser.
Utsldppsritterna handlas ocksd pa marknaden. Syftet dr dels att ge en
sammanlagd hogsta mingd utslipp, dels att ge producenterna av utsldpp
ett ekonomiskt incitament att vidta dtgdrder for att minska sina utslapp,
exempelvis genom att byta energislag eller att installera reningsmekanis-
mer. Den svenska regleringen av handeln med utsldppsritter finns i lagen
(2020:1173) om vissa utslipp av vixthusgaser.® Den svenska lagstift-
ningen bygger pa och kompletterar en omfattande EU-rittslig reglering.”

Handel med utslippsritter inférdes inom EU ar 2005. Utslippstaket
inom unionen bestims av kommissionen. For ett féretag som slipper
ut vixthusgaser star valet mellan att minska utslippen eller att kopa ut-
slippsritter som tilliter utslipp. Det har funnits en del problem med
handeln av utsldppsritter. Under dren 2008 till 2012 byggdes det upp ett
betydande 6verskott av utsldppsritter, och det har dven i viss man fortsatt
att byggas upp direfter. Det kraftiga utbudet av utslippsritter har med-
fort att priserna pa utsldppsritter har varit relativt liga. Det har i sin tur

7 Se www.utslappshandel.se (avlist den 16 januari 2023).

8 Se dven forordningen (2020:1180) om vissa utslipp av viixthusgaser.

9 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om ind-
ring av rddets direktiv 96/61/EG, EUT L 275, 25.10.2003, s. 32, samt Europaparla-
mentets och rddet direkeiv (EU) 2018/410 av den 14 mars 2018 om dndring av direktiv
2003/87/EG for att frimja kostnadseffektiva utslippsminskningar och koldioxidsnéla
investeringar, och beslut (EU) 2015/1814, EUT L 76/3, 19.3.2018.
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medfort att de ekonomiska incitamenten att minska utslippen har varit
mindre dn vad de annars kunde ha varit.

For nirvarande ir det pa ging en kraftig omarbetning av EU:s sys-
tem for handel med utslippsritter. Bakgrunden finns i Den europeiska
grona given” (nedan den “grona given”) som kommissionen presenterade
4r 2019.'° I denna grona giv tillkinnagavs att en ny europeisk klimatlag
skulle presenteras ar 2020, vilket ocksa gjordes av kommissionen. Den dr
numera antagen.!! Av artikel 2.1 i den europeiska klimatlagen framgar
att vixthusgasutslipp och vixthusgasupptag i hela unionen som regleras
i unionsritten ska vara i balans inom unionen senast ar 2050, s att ut-
slippen vid den tidpunkten minskar till netto noll. Direfter ska unionen
striva efter att uppna negativa utslipp. For att nd fram till detta mal &r
2050 anges mellanliggande unionsklimatmal i artikel 4 i den europeiska
klimatlagen. Det framgar bland annat att det bindande klimatmalet for
unionen for dr 2030, ir en minskning av nettoutslippen av vixthusgaser
med minst 55 procent jaimf6rt med 1990 ars nivéer.

I den grona given framkommer ocksé att handeln med utslippsritter
ska reformeras och utvidgas. De planerade forindringarna giller ocksa for-
ordningen om markanvindning, férindrad markanvindning och skogs-
bruk.'? T den grona given férklarar kommissionen dven att den avser att
ligga fram ett forslag till omarbetat energiskattedirektiv. Omarbetningen
ska goras utifrin ett miljoperspektiv. Avsikten ar att foresld att man inom
EU ska kunna besluta om férslag inom detta omradde med kvalificerad
majoritet. Det ska alltsd inte vara ett krav pa enhillighet, som ju ger varje
medlemsstat vetoritt.'?

10 Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska ridet, Ridet, Eu-
ropeiska ekonomiska och sociala kommittén samt regionkommittén, COM(2019) 640
final, Bryssel den 11.12.2019.

" Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2021/1119 av den 30 juni 2021 om
inrdttande av en ram f6r att uppnd klimatneutralitet och om #ndring av férordningarna
(EG) nr 401/2009 och (EU) 2018/1999 (europeisk klimatlag).

12 A.a.s. 5 med hinvisning till Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/841
om inbegripande av utslipp och upptag av vixthusgaser frin markanvindning, férindrad
markanvindning och skogsbruk i ramen fér klimat- och energipolitiken fram till 2030
och om dndring av férordning (EU) nr 525/2013 och beslut nr 529/2013/EU.

13 Ast.
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Kommissionen har foreslagit en dndring av 2003 érs direktiv om ut-
slippsritter.'* En viktig forindring skulle vara att dven utslipp frin sjo-
fart ska inga i systemet med utslippsritter.

En ytterligare intressant aspekt som kommissionen tar upp i 2019 ars
grona giv ir risken for “koldioxidlickage”. Bakgrunden till det ér att alla
stater i virlden inte har samma ambitiésa klimatmal som EU. Det finns
darfor en risk att produktion av varor och tjanster som medf6r koldioxid-
utsldpp, eller utsldpp av andra vixthusgaser, flyttar till stater utanfér EU.
Det finns ocksd en risk for att féretag och konsumenter i EU forvirvar
varor och tjdnster som har producerats utanfér EU, och som har ett ligre
pris — allt annat lika — 4n om varan eller tjinsten hade producerats inom
EU. Orsaken till det lidgre priset for varor och ginster tillverkade eller
tillhandahéllna utanfér EU, skulle vara de prisékningar som 4r konse-
kvensen av miljodtgirder vidtagna inom EU, och som nédvindigtvis inte
har utomeuropeiska motsvarigheter.'

I den grona given forklarar kommissionen att den 4r beredd att ge-
nomfora en “mekanism for koldioxidjustering vid grinsen i vissa sekto-
rer”. Avsikten med den justeringsmekanismen ir att minska risken for
koldioxidlickage. Om exempelvis en importerad vara har producerats pa
ett sitt som medfor koldioxidutsldpp, och tillverkaren inte har belastats
for det, skulle justeringsmekanismen kunna innebira att nagot slags av-
gift maste erliggas vid forsiljning inom EU. En sadan reglering maiste
forstas vara forenlig med internationella handelsrittsliga dtaganden, som
till exempel stater ingdtt inom ramen for Virldshandelsorganisationen.'®
Det gir utanfér omradet for detta bidrag att nirmare behandla fragan.
Det ska dock noteras att EU:s medlemsstater den 17 december 2022 ena-
des om en preliminir politisk 6verenskommelse om forindringar av EU:s

utslippshandel ("EU Emissions Trading System”, eller "EU ETS”)."”

14 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending Di-
rective 2003/87/EC establishing a system for greenhouse gas emission allowance trading
within the Union, Decision (EU) 2015/1814 concerning the establishment and opera-
tion of a market stability reserve for the Union greenhouse gas emission trading scheme
and Regulation (EU) 2015/757, COM(2021) 551 final, Brussels, 14.7.2021.

15 Ast.

16 A st.

17 Se hirom Naturvirdsverkets hemsida, www.naturvardsverket.se, "Preliminir éverens-
kommelse om forindringar i EU ETS” (avlist den 4 februari 2023), och kommissionens
hemsida, www.climate.cc.europe.cu.
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3  Miljoskatter pa ett 6vergripande plan

En betydande del av Sveriges skatter inom miljdomradet finns samlade i

lagen (1994:1776) om skatt pd energi. Energiskattelagen omfattar energi-

skatt, koldioxidskatt och svavelskatt. Andra viktiga miljskatter regleras

i foljande lagar:

* lagen (1999:673) om skatt pd avfall ("avfallsskattelagen”),

* lagen (2004:629) om tringselskatt ("tringselskattelagen”),

* lagen (2016:1067) om skatt pa kemikalier i viss elektronik ("kemika-
lieskattelagen”),

* lagen (2017:1200) om skatt pa flygresor ("flygskattelagen”), och

* lagen (2020:32) om skatt pa plastbirkassar ("plastpaseskattelagen”).

I detta bidrag koncentrerar jag mig pé energiskattelagen och den del av
denna lag som avser koldioxidskatt.'®

Ett generellt problem nir det giller miljoskatter bor emellertid forst
behandlas. Det ir vilket eller vilka syften som miljskatten i friga har.
Exempelvis inkomstskatt och mervirdesskatt har ett klart uttalat syfte
som ir fiskalt. Det fiskala syftet innebir att skatten tas ut for att finansiera
de offentliga utgifterna. Sjilvfallet kan ocksd andra syften ha betydelse for
utformningen av skatten, som rittvisa i beskattningen ("skatt efter bir-
kraft”), neutralitet, symmetri och reciprocitet. Det fiskala syftet 4r dock
det mest betydelsefulla skilet for uttaget av inkomstskatt och mervirdes-
skatt.

Miljoskatterna har emellertid som huvudsakligt syfte att frimja en
hallbar utveckling och att motverka vissa beteenden eller konsumtions-
monster som dr miljoskadliga. Miljoskatterna 4r med andra ord hand-
lingsdirigerande. Genom att sirskilda skatter tas ut pa exempelvis an-
vindningen av fossila brinslen avser lagstiftaren att motverka anvind-
ningen av fordon som drivs med sidana brinslen. Det leder i sin tur till
minskade utsldpp av koldioxid och andra vixthusgaser. Inkomstskatt och
mervirdesskatt har atminstone i teorin syftet att respektive skatt ska vara

8 Det ska noteras att Sverige frin den 1 april 2020 hade lag (2019:1274) om skatt pa
avfall som forbrinns ("avfallsforbrinningsskatt”). Denna skatt avskaffades fran den 1 ja-
nuari 2023. Skilet var att Rysslands olagliga krig mot Ukraina och agerande pa energi-
marknaden, kraftigt har férindrat forutsittningarna pd den europeiska elmarknaden.
Hushall och foretag i Sverige har face kraftigt hojda energipriser, som har blivit innu mer
betungande i kombination med avfallsforbrinningsskatten. Se nirmare om bakgrunden
till avskaffandet av skatten i prop. 2022/23:1 Budgetproposition for 2023, s. 197-205.
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likformig for att dstadkomma neutralitet, dven om det férekommer av-
vikelser.

Skatter pa miljofarliga utslipp, som en koldioxidskatt, 4r en sa kal-
lad pigouviansk skatt. Den 4r nimligen uppkallad efter en brittisk eko-
nom, Arthur Pigou, som bland annat forskade om skatter pa “negativa
externaliteter”."” Miljofarliga utslipp fran fabriker ir ett slags "negativ
externalitet” som féretag inte har tagit med i berikningen nir de gér
sin marknadsbedomning och prissitter sitt utbud av varor och tjinster.
Ett sdtt att komma till ritta med dessa utsldpp skulle kunna vara att be-
ligga dem med en skatt, enligt Pigou.?’ En skatt pd negativa externalite-
ter skulle vara handlingsdirigerande och forma foretagen att minska sina
utsldpp.

Hirut6ver bidrar forstds ocksd skatten till inkomster f6r staten som
kan finansiera de offentliga utgifterna. Sjilvfallet 4r detta fiskala syfte
viktigt ndr stater infor miljoskatter, dven om det kanske inte framhivs
lika mycket i den offentliga debatten som de positiva konsekvenserna
for miljén. Det finns dock ett problem. Eftersom miljoskatten dr hand-
lingsdirigerande och styr skattebetalaren att minska och helt avveckla den
verksamhet som orsakar utslippet (den negativa externatliteten), kom-
mer ocksd skattebasen att successivt avvecklas. Detta gor att skattebasen
successivt kommer att avvecklas.

De offentliga utgifterna dr dock stabila, och tenderar dessutom att 6ka
over tid. Av den anledningen ir det svart, for att inte siga omajligt, att
grunda ett skattesystem pd miljoskatter. I den offentliga debatten talas
det om “gron skattevixling”, som skulle kunna vara att ga fran ett skatte-
system baserat pa inkomst (inkomstskatt) och konsumtion (mervirdes-
skatt) till skatt p& miljéfororenande verksamhet. Enligt min mening ir

» »

19 Ett annat uttryck for “externalitet” dr “extern effekt”. Externaliteter” brukar sigas
foreligga nir konsumtion och produktion piverkar andra genom mekanismer som inte
dr traditionella marknadsmekanismer. Dessa “externaliteter” uppstar nir det inte finns
en marknad pa vilken parterna kan forhandla om pris och uppnd en effektiv 18sning pa
det problem som uppstir. Se Bergh och Jakobsson, Modern mikrockonomi. Marknad,
politik och vilfird, 4 uppl., Studentlitteratur, Lund, 2017, s. 272 ff. Miljéféroreningar
till foljd av produktion eller konsumtion ér ett typexempel pd en “negativ externalitet”.

20" Arthur Cecil Pigou (1877-1959) var en brittisk nationalekonom verksam vid univer-
sitetet i Cambridge, Storbritannien, aren 1908-1943 i imnet politisk ekonomi. I boken
The Economics of Welfare (1912, ny uppl. 1920) diskuterade han férhéllanden som kan
reducera den samlade vilfirden, som utslipp frin fabriker. Se Nationalencyklopedin,
Band 15, uppslagsordet "Pigou, Arthur Cecil”, Bokforlaget Bra Bocker, Hoganis, 1994.
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en fullstindig 6verging till skatt pa miljéférorenande verksamhet inte
realistisk i ett lingre perspektiv, eftersom effekten av sadana skatter dr
att de sd smaningom avskaffar sig sjilva. Jag menar dock att de kan vara
ett betydelsefullt komplement till det ordinarie skattesystemet, pi grund
av dess handlingsdirigerande effekter, och den pagiende klimatkrisen.
Skattesystemet kan endast vara en atgird av flera for att motverka klimat-
krisen och verka f6r en héllbar utveckling. En férdel med skatter — och
for den delen dven utsldppsritter — kan vara att de ér ett praktiskt poli-
tiskt redskap att dstadkomma ett visst mal, nir det 4r politiskt omojligt
att omgiende forbjuda en viss verksamhet. Genom atgirder som skatter
och utslappsritter kan staten alltsd successivt na ett utpekat mal trots att
det finns visst motstind.

Niégot bor i detta sammanhang ocksd sigas om “skatteincidens” och
vem som egentligen bir den ekonomiska bordan av skatten. Det dr nim-
ligen sa att skatter i viss min kan Gverviltras pa andra 4n de som i for-
mell mening ir skattskyldiga. Miljoskatter 4r ofta utformade som punkt-
skatter som utgar med en viss procentsats pa priset av en viss vara eller
tjanst. Till skillnad frin mervirdesskatt utgir dessa punktskatter endast i
det sista ledet av en transaktionskedja, nimligen i det led nir varan eller
tjinsten forvirvas av slutkonsumenten. Aven om det ir det foretag som
tillhandahaller tjinsten eller varan som ir skyldig att betala skatten till
staten, kommer foretaget att helt eller delvis 6verviltra den ekonomiska
bordan av skatten pa slutkonsumenten.

Hur stor del av skatten som 6verviltras pa slutkonsumenten dr dock
nigot som kan diskuteras. Enligt traditionell ekonomisk teori styrs priset
pa varor och tjinster av utbud och efterfrigan. I vilken omfattning som
foretagen kan 6verviltra skatten pa konsumenterna beror pé vilken pris-
elasticitet som varan eller tjansten har. Om efterfrigan ir stark ir pris-
elasticiteten normalt sett hog, vilket medfor att hela eller en stor del av
skatten kan 6verforas till konsumenten. Skulle ddremot priselasticiteten
vara lag, tvingas foretagen att ge upp en del av sin vinstmarginal for att
kunna silja varan eller tjinsten.?! I den allminna debatten hivdas ibland
att miljoskatter, och f6r den delen andra punktskatter, helt Gverviltras

21 Med ”elastisk efterfrigan” avses att den efterfrigade kvantiteten dndras mer i procent
4n priset dndras i procent. ”Oelastisk efterfrigan” innebir diremot att den efterfrigade
kvantiteten dndras mindre i procent dn priset dndras i procent. Se Bergh och Jakobsson,
Modern mikroekonomi. Marknad, politik och vilfird, 4 uppl., Studentlitteratur, Lund,
2017, s. 101.
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pa konsumenterna. Det dr dock en alltfér forenklad bild. I olika grad
fordelas bordan av olika miljoskatter mellan konsumenter och foretag,
men ofta ir det nog dndé slutkonsumenten som bir en storre del av den
ckonomiska bérdan av dessa skatter. Under manga dr har priset pa fos-
sila drivmedel varit timligen oelastiske, eftersom manga konsumenter har
varit beroende av bilen som transportmedel, men det kan vara pa vig att
forindras i takt med 6kat utbud av eldrivna bilar och utékad kollektiv-
trafik. Over en lingre tidsperiod — under vilken konsumenten kan for-
bereda sig pa ett indrat beteende — kan elasticiteten vara hogre for fossila
brinslen i jimférelse med en kort tidsperiod.** I allminhet giller att den
person som bir den storsta bérdan av skatten, dr den som har svarast att
dndra sitt beteende pa grund av skatten.?

4 Koldioxidbeskattning i Sverige

Sedan flera decennier tillbaka har Sverige en koldioxidbeskattning.
Den infordes redan dr 1991, och var en av de forsta i virlden. Kol-
dioxidbeskattningen regleras i lagen (1994:1776) om skatt péd energi
("energiskattelagen”).?* Energiskattelagen omfattar energiskatt, koldioxid-
skatt, svavelskatt och skatt pa elekerisk kraft. Man kan siga att dessa skat-
ter utgor sa kallade punktskatter, det vill sdga skatter som utgar pa en viss
vara, tjanst eller ett visst utsldpp. Syftet med punkeskatten dr normalt att
styra ett visst beteende, till exempel har skatten pa alkohol®’, tobak och
cigaretter syftet att minska konsumtionen av hilsofarliga produkter och
dirmed bidra till férbittrad folkhilsa. Sjilvfallet finns det ocksa ett fiskalt
syfte med punktskatterna, vilket betyder att de ocksé ska bidra till att
finansiera de offentliga utgifterna. For ar 2023 beriknas koldioxidskatten

2 A.a.s. 96-97, med vidare hinvisning.

3 Aa.s. 113.

2 Der finns nigra rittsvetenskapliga verk som behandlar miljoskatter ur et (delvis)
svenskt perspektiv. Hir ska sirskilt nimnas Eriksson, Energi- och koldioxidskatten:
Styrmedel eller inkomstkilla?, Umed, 1996; Olsson, Punktskatter: Rittslig reglering i ett
svenskt och europeiskt perspektiv, Iustus forlag, Uppsala, 2001; och Aldestam, EC state
aid rules applied to taxes — an analysis of the selectivity criterion, Iustus forlag, Uppsala,
2005.

2 Lagen (1994:1564) om alkoholskatt.
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ge Sverige skatteintikter om 22,5 miljarder kronor, vilket sjilvfallet 4r ett
betydande belopp.?

Koldioxidbeskattningen i Sverige har successivt okat sedan den infor-
des ar 1991. Den uppgick vid den tidpunkten till 250 kronor per ton
utslipp av koldioxid, vilket motsvarar ungefir 24 euro per ton. Ar 2022
hade koldioxidskatten 6kat till 1 200 kronor per ton, motsvarande unge-
fir 118 euro per ton.”’

Ett betydande antal av EU:s medlemsstater tar ut niagon form av kol-
dioxidskatt, men formerna for detta varierar kraftigt.”® De initiativ som
nu har tagits av kommissionen r formodligen pa vig att utvidga detta till
att gilla samtliga medlemsstater.

Den koldioxidskatt som Sverige for nirvarande tar ut regleras pa natio-
nell niva av energiskattelagen, men anknyter dven till det system f6r uttag
av punktskatter som giller enligt 2003 érs energiskattedirektiv.?’

Energiskattelagen dr lagtekniskt mycket komplicerad. Nagot ska inled-
ningsvis sigas om strukturen i denna lag. I kap. 1 anges lagens tillimp-
ningsomride. Detta kapitel innehaller ocksa en rad viktiga definitioner. Det
finns bland annat definitioner av olika slags energiprodukter, vilka bygger
pa EU-ridttslig grund. I energiskattelagen tillimpas "KN-nr” for att bland
annat identifiera olika slags brinslen. ’KN-nr” stir fér "Kombinerade
nomenklaturen enligt kommissionens férordning (EG) nr 2031/2001 av
den 6 augusti 2001 om dndring av bilaga 1 till ridets forordning (EEG) nr
2658/87 om tulltaxe- och statistiknomenklaturen och om gemensamma
tulltaxan”, se 1 kap. 2 a § energiskattelagen. Det dr emellertid inte nigon
generell tillimpning av de produkter som har ett ’KN-nr”, utan i energi-
skattelagen anvinds dels uttrycket “energiprodukt” som definieras i 1 kap.
3 § energiskattelagen och som hinvisar till vissa ”KN-nr”, dels sirskilda

26 Prop. 2022/23:1, Budgetproposition for 2023, s. 67. Som jimforelse kan nimnas att
de samlade skatterna pé kapital for ar 2023 beriknas till 345,3 miljarder kronor, och att
statens samlade skatteinkomster pa arbete beriiknas till 1 450,3 miljarder kronor (a.st.).
¥ Se regeringens webbplats, www.government.se/government-policy/taxes-and-tariffs/
swedens-carbon-tax/ (kontrollerad den 4 februari 2023).

28 Kommissionen har latit genomfdra en omfattande studie av energibeskattningen bland
EU:s medlemsstater, se Study on Energy Taxation Indicators, Directorate-General for
Taxation and Customs Union, Final report, 2021.

2 Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektriciter, EUT L 283,
31.10.2003, s. 51.
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hinvisningar till ’lKN-nr”, exempelvis i 2 kap. 1 § energiskattelagen om
skattepliktens omfattning och skattebelopp.*

Det finns ett relativt stort antal undantag frin skattskyldighet for de
skatter som omfattas av energiskattelagen. Hir finns inte méjlighet ate
nirmare gi in pd alla undantag, men ett par av dem ska dnda lyftas fram
for att illustrera dem. I 6 a kap. energiskattelagen anges i tabellform en
rad undantag avseende brinsle som anvinds for sirskilt angivna dandamal.
Undantag giller exempelvis for brinsle som anvinds i vissa “metallurgiska
processer”, vilket bland annat omfattar stilframstillning, och brinsle som
anvinds for férbrukning i tig eller annat sparbundet firdmedel. Forteck-
ningen over undantag ir relativt svirtillginglig eftersom den innehéller
ett tekniskt sprakbruk fjirran frin vardagssprakets benimningar. Enligt
min mening borde det 6vervigas att komplettera nigra av de nuvarande
uttrycken med vardagliga beteckningar. Det handlar f6rstas om att gora
lagen mer tillginglig for allménheten.

Aven om det ir den som yrkesmissigt siljer drivmedel som ska betala
koldioxidskatten till staten, dr det i praktiken slutkonsumenten som bir
bérdan av koldioxidskatten. Det 4r ndmligen si att oljebolaget dvervilt-
rar skatten pa konsumenten genom att inkludera skatten i priset pa driv-
medel som bensin.

Under de senaste aren har en rad nya lagkrav uppstillts avseende for-
don som drivs med fossila brinslen.’' For tillverkare av bilar och litta
lastbilar som siljs inom EU giller nya krav pd minskade koldioxidutslapp.
Utsldppen fran sidana fordon som siljs inom EU ska reduceras kraftigt
mellan aren 2025 och 2030. P4 motsvarande sitt ska ocksd utslipp fran
tunga lastbilar reduceras.

Den svenska koldioxidskatten ir fokuserad pa utslipp av koldioxid
som hirror fran fossila brinslen som anvinds for drivmedel och upp-
virmning. Det finns dock dven andra verksamheter som bidrar till kol-
dioxidutsldpp. Stal- och cementtillverkning bidrar relativt sett till en be-
tydande del av utslipp av koldioxid. Traditionell stiltillverkning kriver
fossilt brinsle i form av kol, och kolférbrinningen medfor forstis utslipp
av koldioxid. Aven tillverkningen av cement medfor utslipp av koldi-

3% Den regering som tilltridde under hsten 2022 har genomfort en rad dndringar i en-
ergiskattelagen, som trider i kraft i bérjan av &r 2023. Det har dessvirre inte varit méjligt
att inom ramen for denna artikel behandla dessa omfattande foridndringar, utan jag far
dterkomma till dem i ett annat sammanhang.

31 Se hirom prop. 2020/21:1, Budgetproposition fr 2021, bilaga Klimatredovisning,
s. 142-145.
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oxid. For nirvarande finns undantag frin koldioxidbeskattning vad giller
staltillverkning. Det skil som brukar anféras 4r att en koldioxidbeskatt-
ning skulle medféra en fordyring av svenske stil som skulle forsvira den
internationella konkurrensen for svenska stalproducenter.

Under de senaste dren har initiativ tagits for att i Sverige producera si
kallat "gront stdl”, som inte kraver kolférbrinning i tillverkningsproces-
sen. Det slaget av stdltillverkning kriver emellertid stora mingder elektri-
citet, och hirigenom uppstar ett dilemma. Ar utbyggnad av kraftstationer
i floder och ilvar ett alternativ for att sikra elforsorjningen? Ar elkraft
producerad i befintliga eller nya, moderna kirnkraftverk ett hillbart al-
ternativ? For den hir framstéllningens syften fir det vara tillrickligt att
lyfta fram dessa problem, som forstas stricker sig bortom skatterittens
omrade.

5  Avslutande reflektioner

Sverige var en av de forsta staterna i virlden som inforde koldioxid-
beskattning. Uttaget av koldioxidskatt sker i enlighet med energiskatte-
lagen som delvis bygger pa EU:s energiskattedirektiv. Vad giller exempel-
vis koldioxidbeskattning har Sverige valt att ga lingre 4n vad direktivet
kriver. I normalfallet 4r det leverantoren av exempelvis bensin som ir
skattskyldig for koldioxidskatten och som betalar in den till staten. I prak-
tiken #r det emellertid slutkonsumenten som i stor omfattning béir bér-
dan av skatten eftersom den overviltras genom att den ingar i priset for
varan nir konsumenten koper den. Energiskattelagen ir svartillginglig
bide genom sin 6vergripande struktur och genom de hinvisningar som
sker till annan lagstiftning. En 6versyn av energiskattelagen dr 6nskvird.
Visserligen ir det specialister vid féretag och Skatteverket som tillimpar
lagen, men ytterst dr det vanliga konsumenter som bir skattebdrdan.
Det finns vissa allminna syften med koldioxidbeskattning som bér lyf-
tas fram. Det forsta syftet dr en frikoppling mellan negativ miljopaverkan
och ekonomisk tillvixt.?> Det ska med andra ord vara majligt for ett
samhille att ha ekonomisk tillvixt utan att det medf6r 6kad negativ miljs-
paverkan. Sverige inforde koldioxidbeskattning ar 1990, och sedan dess

32 Se hirom Akerfeldt, Hur en koldioxidskatt kan bidra till en bittre virld, SvSKT, 2018,
s. 698 ff.
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har utslippen av koldioxid minskat med 26 procent samtidigt som brutto-
nationalprodukten har 6kat med 75 procent.?

For att koldioxidskatten ska fungera som styrmedel bort frin anvind-
ningen av exempelvis fossila brinslen ir det viktigt att samhillet ocksa
tillhandahéller alternativ. Alternativen kan erbjudas av bdde privata och
statliga aktdrer, men staten bér enligt min mening ha ett sdrskilt ansvar
for den 6vergripande bevakningen av omridet och for att tillhandahalla
incitament och infrastruktur som syftar till att minska koldioxidutsldp-
pen. Genom klimatlagen (2017:720) har staten ocksa tagit ett sadant
overgripande ansvar.*

I denna artikel har uttaget av koldioxidskatt diskuterats i ljuset av bide
det internationella och nationella arbetet for att minska koldioxidutsldp-
pen. Hir har diskuterats koldioxidskatt och handel med utslippsritter.
Dessa atgirder dr en borda for den som sldpper ut koldioxid, skatt res-
pektive avgift. Foljden blir att utslippen minskar, och i vilken grad beror
pa skattens eller avgiftens storlek. Ett annat forhillningssitt ar att sub-
ventionerna — ge bidrag — till den som minskar sina utslipp av koldioxid.
Det har limnats tinkvirda forslag om att ocksd infora, eller forstirka
redan befintliga, statliga subventioner for den som tar bort koldioxid.
Andersson foresprakar ett system som symmetriskt behandlar utslipp av
koldioxid i jimforelse med borttagande av koldioxid.* I ett sidant sys-
tem ska ett utsldpp av ett ton koldioxid ge en skatt eller avgift som ir lika
stor som den subvention som erhélls om nagon, exempelvis ett foretag,
tar bort ett ton koldioxid.*

En starkt bidragande faktor till de minskade koldioxidutslippen i
Sverige giller metoden f6r uppviarmning av bostadshus och kontor. Fore
1990-talet skedde uppvirmningen i hog grad med fossila brinslen, inte

33 Akerfeldt, a.st.

3 Klimatlagen (2017:720) ir en kort lag med fem paragrafer. Den reglerar regeringens
klimatpolitiska arbete, vad arbetet ska syfta till och hur det ska bedrivas. Det framgir
bla. (2'§) att arbetet ska vara inriktat pa att minska utslippen av koldioxid och andra
vixthusgaser.

35 Andersson, Skatter for att minska koldioxid i atmosfiren, SvSkT, 2020, s. 367-377.
% A.a.s. 376. Brinnlund och Kristrom har foreslagit atc helc avskaffa eller i varje fall
kraftigt minska energiskatten. Den borttagna energiskatten skulle finansieras med en jus-
terad mervirdesskatt. Bakgrunden till detta forslag ar framféralle att energiskatten i hog
grad ir baserad pa fossila brinslen, och dessa r pé vig att fasas ut genom en rad andra
dtgirder fran lagstiftarens sida. Se Brinnlund och Kristrdm, Svensk miljébeskattning — ett
reformforslag, SNS, Stockholm, 2020.
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minst med oljeeldade virmepannor. Under de senaste decennierna har
en 6vergang skett till kommunala fjarrvirmeverk som férser titorter med
uppvarmning. Fjirrvirmeverken drivs i betydande omfattning genom
forbrinning av fornyelsebara energikillor och hushéllsavfall.’” Ett ut-
byggt system for kollektiverafik mojliggor forstas dvergang fran fossil-
drivna fordon till tag, buss och spirvagn som drivs med el eller andra
alternativa energikallor.

I borjan av dr 2021 var det 25 stater som hade nigon form av kol-
dioxidskatt, och merparten av dem var europeiska stater.”® Det kan dock
noteras att varken Tyskland eller Italien hade nigon koldioxidskatt vid
denna tidpunkt. Fyra av virldens storsta utslippare av koldioxid har inte
nigon koldioxidskatt, nimligen Folkrepubliken Kina, Ryska federatio-
nen, Indien och USA. Ar 2018 stod dessa fyra stater f6r mer 4n 50 pro-
cent av virldens koldioxidutslipp.** Konsumenter av varor och tjinster
producerade i dessa stater finns emellertid 6ver hela virlden. Det globala
samhillsansvaret for utslippen vilar pA manga axlar.®°

Problemet med koldioxidutsldpp ir globalt. Sjilvfallet vore globala 16s-
ningar att féredra for att l6sa problemet. En atgird lir emellertid inte vara
tillrdcklig, utan ett spektrum av olika atgirder krivs. Koldioxidskatt dr en
viktig komponent for att nd malet att den globala uppvirmningen inte
ska overstiga 1,5 grader Celsius fram till ar 2050, vilket beslutades pa For-
enta nationernas miljokonferens, COP26, i Glasgow i november 2021.

Det finns ocksé frslag om att infora hallbarhetsaspekter inom ramen
for OECD/G20:s forslag om Pelare 1.4! Kanske dr det kombinationen
av & ena sidan pélagor i form av skatter och avgifter, och a andra sidan
bidrag for att frimja rening och infingning av koldioxid som 4r den mest
effektiva vigen framit. Pa ett generellt plan ir forstds medvetenheten om
klimatférindringarna av stor betydelse. Information baserad pa veten-
skaplig grund ir ett fundament, liksom en levande kritisk debatt om
klimatférandringarna och deras orsaker.

37 Akerfeldt, a.st.

38 Uppgifterna om koldioxidbeskattning i virlden dr himtade frin VanderWolk, Carbon
tax: The global perspective, Bulletin, 2021, s. 250-255, hirs. 251.

¥ Aust.

40 Olika slags avgifter och skatter finns pa utslipp av vixthusgaser i alltfler stater, dven
i ménga utvecklingslinder, se OECD, Pricing Greenhouse Gas Emissions, Paris, 2022,
bl.a. s. 50.

41 Chatel och Li, Repurposing Pillar One into an incremental global tax for sustainabi-
lity: A collective response to a global crisis, Bulletin, 2021, s. 230-249.
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I USA sker f6r nirvarande en satsning pa infingning av koldioxid,
vilket gar under beteckningen “carbon capture and storage”, forkortat
”CCS”. Detta ir en del av Biden-administrationens mal att kraftigt re-
ducera nettoutsldppen till ar 2050. Det finns dessutom sirskilda skatte-
incitament till foretagen for att investera i CCS. Atgirder angiende CCS
ir dnnu bara i bérjan men de kan komma att 6ka under den nirmaste
tiden. Kritiska roster har hojts som uttrycker att CCS ir ett sitt for de
stora oljeforetagen att fortsitta sin utvinning av olja och gas, och att det
forsenar dvergingen till fornybara eller fossilfria brinslen.?

Den 16 augusti 2022 undertecknade president Joe Biden "the Inflation
Reduction Act” som bland annat innehéller omfattande stodatgirder till
USA:s néringsliv for att investera i hallbar teknik och skatteincitament for
att anvinda hallbara energikillor.”® Fran europeiske hall har kritik fram-
forts mot den amerikanska lagstiftningen eftersom utlindska foretag, med
vissa undantag, inte omfattas av stimulansatgirderna. Det amerikanska
initiativet kan komma att foljas av liknande europeiska initiativ.*4

Energibeskattning r pa vig att bli ett av de viktigaste omradena i inter-
nationell skatterdtt. Utvecklingen sker for nirvarande i mycket hég take.
Om de globala klimatmalen ska nas dr skatterdtten ett viktigt redskap.

42 Se Financial Times, 20 October 2022, "Put up or shut up”: can Big Oil prove the case
for carbon capture?

4 Robes Santos, Biden signs Inflation Reduction Act with 15% corporate minimum tax,
other tax measures, IBFD, 17 August 2022.

4“4 Farris, European Council president: Differences remain with US over Inflation Re-
duction Act, IBFD, 20 January 2023; and Farris, Germany and France allied against US
Inflation Reduction Act; Turnabout fair play?, IBFD, 24 January 2023.
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