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English summary:
Conclusion - incorporating tax dead-
weight loss in project evaluation

This chapter gives a theoretic explanation of the welfare economic
dead-weight loss when using direct and indirect taxes to finance
public expenditures. Concurrently, the most important concepts will
be defined. The second passage includes a short explanation of how
the dead-weight loss is included in welfare economic analysis in
other countries. The third passage presents our recommendations on
how to include the dead-weight loss of tax financing in welfare eco-
nomic project evaluation. Finally, the numeric calculations of the
sizes of the tax distortion factor and the marginal cost of public funds
are explained.

Dead-weight loss as a result of direct and indirect tax
financing — terminology and definitions

There are several theoretical explanations of why a dead-weight loss
arises when a direct or indirect tax is imposed (Skatteministeriet
2002a, 2002b; Moller et al. 2000:206f.). The imposition of an indirect
tax on a good has two types of effects for the consumers. Firstly, the
initial consumption composition becomes more expensive. By
choosing the same combination of the consumer goods it is necessary
to make a certain reduction in the consumption of all goods because
of the budget limitation. This effect is called the income effect because
the real income is being reduced by an imposed indirect tax. Se-
condly, the good becomes more expensive compared to other goods
that make up substitution possibilities. Therefore, it is likely that the
consumers will buy relatively less of the tax-imposed good and more
of the substitutes. This effect is called the substitution effect.

The total effect of the imposed indirect tax is illustrated in Figure I.
Because of the consumers’ declining demand curves the inter-
marginally consumed goods (i.e. the goods that are bought before the
last marginal good) have more value to the consumers than the last
bought-in good at the price P. The total advantage — consumers” sur-
plus —is illustrated by the triangle area A, B and C below the demand
curve, DD:



Price

A
DD
C
P+t
A B
P
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Q, Q,
Figure I: Changes in the welfare of society (consumers’ surplus) when im-
posing an indirect tax

Now, if a tax, t, is imposed the price on the good rises from P to P+t
Thus, the consumption declines to the new equilibrium, Q,. The pub-
lic sector receives area A in tax yield, which can be used to welfare-
creating activities and the consumer surplus is now equal to area C.
Left over is the triangular area B, which the consumers loose and the
public sector does not obtain in return. This change in consumers’
surplus makes up the dead-weight loss of taxation.

The marginal cost of public funds (MCPF) is used to estimate the
real welfare economic costs of a project financed by taxes. MCPF is
defined as the sum of the welfare economic loss (area B, figure I) and
the change in revenue (area A) divided by the change in revenue, A,
ie.

A+B
_ _1.B
MCPF =~ -1+8/

When a project is financed by taxes, the total welfare economic costs
(area A+B) can be calculated as the budget economic costs multiplied
with the marginal cost of public funds (MCPF). In this report, the
welfare economic loss, the triangle loss (B), is called MEB (marginal
excess burden) or the dead-weight loss. Finally, MCPF-1 is called the
tax distortion factor. In the terms from Figure A the tax distortion
factor equals B/A.

If a public project is financed by raising the income tax, this will like-
wise result in an income and a substitution effect. On the one hand,
the real income per working hour for the individual employee de-
creases. Therefore, he will have to work more to achieve the same
economic welfare level. On the other hand, one hour of work be-
comes less worth compared to one hour of leisure (because the net
pay will be smaller). Thus, the incentive to work decreases. This is
illustrated in Figure II.

' The supply price on the good is assumed to be constant. The dead-weight loss can
be illustrated in the same way, if the supply curve is increasing.
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Figure II: The change in the welfare of society by imposing an income tax

The employees” supply of labour is shown by the SS curve at varying
gross incomes. The employers’ demand for labour is shown by the
DD curve. The areas A, B, C and D make up the welfare economic
surplus in the equilibrium in L. By imposing an income tax the sup-
ply curve SS shifts upwards to SS+t because the employees are ex-
pected to demand the same net pay for their work. The demand
curve DD will not change. The new equilibrium point, L,, is reached
at a higher gross income level, but at a lower production level. As a
consequence of imposing an income tax there will be a difference
between the price, which the employer pays (gross wages) and the
price, which the employee receives (net pay after tax). This difference
— the “tax wedge” or “triangle loss” — causes a distortion of the eco-
nomic activity, so that the marginal value productivity from labour
does not — as in optimum — equal the employees” marginal benefit of
labour. The dead-weight loss is illustrated by area D. The tax distor-
tion factor (MCPF-1) equals the ratio between the dead-weight loss
and the tax, i.e. D/B.

In both cases, the acquisition of the direct and indirect tax, which is
necessary in order to finance a certain project, causes distortions in
the economy compared to the optimal production and consumption
composition. The Danish Ministry of Finance therefore argues that
public funding of a project always causes a welfare economic loss.
The Ministry estimates that the dead-weight loss amounts to 20 per-
cent of the direct and indirect budget economic expenses of a project.
Thus, the Ministry assumes the general marginal cost of public
funding to be 1.2.

International use of the tax dead-weight loss

When considering the inclusion of the dead-weight loss in connection
with welfare economic analyses in Denmark, it is relevant to examine
what is being done in other countries, with whom we usually com-
pare ourselves. In 2002, the Danish Ministry of Transport issued the
report “Brug af Samfundsekonomiske Metoder i Udvalgte Lande” (Tra-
fikministeriet/COWI 2002). The report mentions how the dead-
weight loss from public funding of projects is handled in a number of



countries. The subject is also mentioned very briefly in the guidelines
from the Danish Ministry of Finance (Finansministeriet, 1999).

In connection with cost-benefit analyses in Norway the Norwegian
Ministry of Finance (Finansdepartementet) recommends that public
tax-funded expenses are increased with a tax dead-weight loss of 20
per cent (Finansministeriet 1999:75f; NOU 1997; NOU 1998). A num-
ber of empirical analyses in this field has been made - including
analyses of the differences between the marginal tax distortion factor
at various kinds of funding forms (the MSG model).”

In 1999, the Swedish Institute for Transport and Communications
Analysis (SIKA) — an institute under the Swedish Ministry of Indus-
try, Employment and Communication — issued a guide for cost-
benefit analyses in the transport sector. This guide - which was made
after a large project (ASEK) concerning socio-economic analytical
methods in which also the Swedish Ministry of Finance was involved
— recommends the use of two different tax factors (SIKA 1999:39ff.,
SIKA 2002).

Tax factor I “takes into consideration that resources that are taken
into use have a value determined by the amount, which the consum-
ers are willing to pay for the lost consumption goods and has the
value 1.23. Thus, the factor is added to the costs in factor prices in
order to consider the value (expressed as willingness to pay for con-
sumer goods) that the production factors alternatively could have
created. (SIKA 1999; Trafikministeriet/ COWI 2002). This corresponds
to the Danish net tax factor, which is 1.17 (Mgller et al. 2000; Finans-
ministeriet 1999).

Tax factor II, which has a value of 1.30 “takes into consideration that
the increase in the tax revenues marginally gives rise to losses in wel-
fare e.g. through individuals not working in their most effective oc-
cupations. This factor equals the Danish marginal cost of public
funds, MCPF. When both Swedish tax factors are included in a cal-
culation the sum, i.e. 1.53, is used. The correlation between the net tax
factor and the tax distortion factor is discussed in chapter 4.

A certain disagreement exists in the USA whether or not — and under
which circumstances — a tax distortion factor should be included in
connection with cost-benefit analyses of public projects. The US Envi-
ronmental Protection Agency debates the question of social costs
from tax distortion effects in their cost-benefit analysis of the Clean
Air Act (EPA, 1999:29). The conclusion is that it is too unreliable to
include such costs because the amount is influenced by a very large
number of factors. Hence, an analysis of the “direct welfare economic
costs” is maintained when implementing the law.

In 1996, the US Office of Management and Budget (OMB) issued a
general recommendation regarding economic analyses of federal
regulation (OMB 1996). The question of the inclusion of the tax dead-
weight loss is not mentioned here. However, in an earlier publication

% Itis seen that a change in the transfer payments creates the lowest distortion while
a change in the income taxation creates the highest. The distortion caused by a
change in the value-added tax (VAT) is placed in the middle.

11



12

— also from EPA - the tax dead-weight loss is mentioned and is set at
25 per cent of a project’s net costs. “Recent studies of the U.S. tax system
suggest a range of values for the marginal excess burden (MEB), of which a
reasonable estimate is 25 cents per dollar of revenue” (OMB 1992, item 11).

In the report, a range of exceptions of when the dead-weight loss
must be included in the welfare economic analysis is pointed out.
”...Where specific information clearly suggests that the excess burden is
lower (or higher) than 25 percent, analyses may use a different figure. When
a different figure is used, an explanation should be provided for it. An exam-
ple of such an exception is an investment funded by user charges that func-
tion like market prices; in this case, the excess burden would be zero. An-
other example would be a project that provides both cost savings to the Fe-
deral Government and external social benefits. If it is possible to make a
quantitative determination of the portion of this project’s costs that give rise
to Federal savings, that portion of the costs may be exempted from multipli-
cation by the factor of 1.25”.

The most interesting thing is that the OMB does not add the tax dead-
weight loss to user-funded activities . A similar method can be found
in the previously mentioned Swedish guide: “In municipal manage-
ment with large shares of user funding this should be considered by
not applying tax factor II [1.30] on those parts of the funding covered
by user payments (SIKA 1999:41)".

However, the Norwegian method corresponds to a higher degree
with the Danish recommendation. It appears from a report from the
Norwegian highway authority that “the enlargement of the infra-
structure will be a public undertaking that will be tax funded and
thus, it is relevant to use a shadow price that includes the socio-
economic effects of this funding method. This applies even if parts of
the funding come from user fees as the socio-economic effects of user
fees in many ways resemble the effect from general taxation. Hence,
in the C/B calculation to all investments in infrastructure are added a
tax distortion effect” (Statens Vegvesen Akershus et al. 2001:168).

According to the report from the Ministry of Transport the tax dead-
weight loss is not used in countries such as Great Britain, Finland,
Germany, France and Holland (Trafikministeriet/ COWI 2002:10).

Thus, the overall picture is that there is a certain extent of homo-
geneity in the recommendations from the Scandinavian countries
regarding the inclusion of a dead-weight loss in welfare economic
assessments of public funded projects. Outside Scandinavia, how-
ever, only the US uses an analogous method.

Proposal for incorporating the dead-weight loss in
project evaluations

The aim of this project is, among others, to draw up guidelines for the
inclusion of a tax dead-weight loss in welfare economic analyses.
From a welfare economic perspective it is beneficial to carry through
a public funded project if the following is valid:



B-C-U-(MCPF-1)-IP-MCPF >0

Where

B = welfare economic benefits of the project. Summed up in accounting
prices

C = direct and indirect allocation-related welfare economic costs of the

project. These are made up in accounting prices (using the net tax
factor)

the project’s net funding requirements, i.e. the total direct net costs

from the implementation of the project. These expenses are the re-
sult of the direct flows of money attached to the project and they
are expressed in budget economic prices.

MCPF= the marginal cost of public funds, which expresses the total welfare
economic costs per DKK spend at the type of public funding used
for the project in question. In the formula, 1 is deducted from
MCPF because the costs of the project have already been included
in C.

MCPF-1 = the tax distortion factor, which expresses the dead-weight loss per
DKK spend. When U equals the net funding requirements in a
concrete project the dead-weight loss, MEB, can be calculated as

MEB = U - (MCPF —1) as % — MCPF

c
I

IP = indirect revenue effects that arise as a result of the project.

On the basis of the above-mentioned formula it is recommended to
use the following stepwise procedure in welfare economic project
evaluations:

Stage 1: Basic welfare economic project evaluation

By using the welfare economic accounting prices it is analysed
whether the reallocation — caused by the project — of the resources of
society represents a welfare economic surplus, B — C. The analysis is
carried out after completely homogeneous principles, whether or not
the analysis concerns a private, a semi-public or a public project (see
e.g. Moller et al. 2000). The question of funding is not included at this
stage. Focus is entirely on the welfare economic consequences of
using the resources in a different manner than hitherto.

Stage 2: Analysis of the incentive structure

a. Private project

If the project is welfare economic profitable but not budget economic
profitable — or vice versa — it should be considered, which incentives
that respectively lead to accomplishment and relinquishment of the
project. Directives and bans do not give rise to further welfare eco-
nomic consequences, whereas the use of economic measures could
have such consequences — by directly distorting the relative prices
and by indirectly having revenue effects that must be funded. These
welfare economic consequences are analysed after the same methods
as other distortion effects and revenue effects, cf. stage 3.

b. Semi-public project

In this case, the same considerations apply as for a private project.
The possibilities to order or prevent a project directly, are, however,

13



14

considered to be better. If the project is beneficial in the welfare eco-
nomic sense but disadvantageous in the budget economic sense it
gives rise to a funding problem equivalent to a public project, cf.
stage 3.

c. Public project

The problem of incentive is probably modest in this case because
projects can be carried out or hindered directly in a political or ad-
ministrative way. On the other hand, it must usually be considered
how the project can be funded, cf. stage 3.

Stage 3: Analysis of funding possibilities

a. A statement of direct net funding requirements, U, and indirect
revenue effects, IP, is carried out (see chapter 3).

b. It is analysed whether the project’s basic welfare economic net sur-
plus is sufficient to cover a general dead-weight loss. As for the direct
net funding requirements the Ministry of Finance calculates the dead-
weight loss on the basis of a general tax distortion factor (MCPF-1) —
set at 0.2. The financial loss connected with the indirect revenue ef-
fects is calculated on the basis of a general marginal cost of public
funds, MCPF, which likewise is fixed at 1.2 by the Ministry of Fi-
nance. If the basic welfare economic net surplus of the project is ca-
pable of covering these losses it will be recommended to go through
with the project. The tax distortion factor must be multiplied with the
net funding requirement, whether this is positive or negative. The
same applies for the indirect revenue effects.

c. If the project represents a welfare economic advantageous realloca-
tion of the resources but cannot cover the general dead-weight loss
from direct or indirect tax funding this should not necessarily lead to
a final rejection of the project. Instead, a further funding analysis is
performed with the intention of possibly finding a more suitable
funding form than the general one (including user fee and transfer of
funds from other public expenditures). Such an analysis can only be
carried out for specific cases.

Stage 4: Comparison with alternative project possibilities

If suggestions are put forward to transfer means from one publicly
funded project to another both a basic project evaluation and a fund-
ing analysis (stage 1 to 3) must be carried out for the existing as well
as the suggested project. After this, it is possible to estimate whether
the suggested reallocation of resources and possible changes in the
funding form will result in a welfare economic surplus.

Of course, there are limits to the extension of the recommended
funding analysis. Hence, it is not possible to perform an analysis of
the optimality of the entire public budget. The purpose of the funding
analysis is solely to develop further the welfare economic analysis in
those cases where a public project basically is welfare economic bene-
ficial, but cannot cover the general dead-weight loss assumed by the
Ministry of Finance. Thus, the advantages and disadvantages of the
most obvious funding possibilities should be examined and evalua-



ted. The project valuation should not be reduced to a mere approval
mechanism for concrete projects but should be considered as an in-
formation creation process in which the many possibilities for im-
proving the welfare are being analysed — including also alternative
funding forms and internal reallocations of funds within the public
sector.

The size of the general tax distortion factor

The size of the MCPF and the tax distortion factor (MCPF-1) can be
determined on the basis of static, partial calculations (chapter 4) as
well as dynamic, general analyses (chapter 5). The dynamic, general
analyses with the DREAM model show relatively similar values for
the tax distortion factor for VAT and base tax — approximately 0.21 —
but at the same time also show that the tax distortion factors for two
other funding possibilities — energy tax (0.30) and daily subsistence
allowance (- 0.84) — differ markedly from this. At the same time, it can
be concluded that four essential conditions are of importance to the
calculation of the tax distortion factors on DREAM. That includes the
following:

* the assumptions concerning the use of the revenue from the
funding initiative

* the method which is used to calculate the project expenses

* the choice of labour supply elasticity

* the choice of discount rate

A comparison with tax distortion factors calculated on basis of static,
partial analyses shows that the results from these diverge from the
results of dynamic, general analyses and also that the Ilatter
apparently result in higher values for the tax distortion factors.

Although it, for practical reasons, is recommended to use one fixed,
general tax distortion factor, which can be used as benchmark in con-
crete funding analyses, the above-mentioned results show that this
method can be questioned. The numerically supported differences in
the tax distortion factors confirm that society is not in a second best
optimum in which only one tax distortion factor exists. Instead,
society is in a “less than optimal” situation in which the tax distortion
factor depends on the individual indirect or direct type of tax. This
means, first of all, that it is important to emphasise which form of
financing the general tax distortion factor is based on when this factor
is used to estimate the costs of public funded projects. Secondly, it is
relevant to carry through a sensitivity analysis of the costs related to
alternative funding of the expenses of the project, e.g. by means of
user fees.

The connection between the tax distortion factor and
the net tax factor

If the direct and indirect financing requirement, U, of a public project

solely is a result of the direct and indirect use of factors of production
and produced production goods, then the financing requirement
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C= Y P.-NAF +

equals the accounting prices value, C, of the direct consumption of
factors of production and produced production goods. Thus, one has

Y. P(ind.fact.consumption)-NAF + > Pr-(1+t)-NAF = U

prod.good 1 prod.good 2
where
prod.fact.  =factors of production whose accounting prices, P, - NAF,

are fixed on the basis of their factor price P,

prod.good 1 =the produced production goods whose accounting
prices, P,, are calculated on the basis of the costs of
producing the goods P,- (indirect factor consumption) -
NAF (made up in accounting prices)

prod.good 2 =the produced production goods whose accounting
prices, P, - (1+t) - NAF, are fixed on the basis of their
market prices including non-refundable indirect
taxes, P, - (1 + t) where t equals the non-refundable
indirect taxes.

NAF = general net tax factor (cf. Meoller et al. 2000:100f.)

The total welfare economic costs d W of implementing and funding
the project can be calculated as

dW, =C+U-(MCPF-1)= C-MCPF,ifC=U

Thus, where C = U the basic welfare economic costs of the project, C,
are multiplied with the marginal cost of public funds MCPF in order
to reach the total welfare economic costs. In the cases where the direct
and indirect funding needs of the project cannot be assumed to corre-
spond to the basic welfare economic costs of the project —i.e. U ® C -
it is necessary to calculate d W_= C + U - (MCPF - 1). This is examined
in passage 4.5.



1 Indledning

Nar et offentligt finansieret projekt — f.eks. pa miljpomradet — onskes
iveerksat, er det vaesentligt at gore sig klart, hvilke velfeerdsgkonomi-
ske fordele og ulemper projektet giver anledning til. Her teenkes ikke
alene pd de velfeerdsekonomiske konsekvenser af dets direkte og
indirekte brug af knappe produktionsfaktorer og rastoffer, men ogsa
pa de eventuelle velfeerdsekonomiske konsekvenser ved at finansiere
projektets nettoudgifter. Vurderingen af de finansieringsrelaterede
velfeerdsgkonomiske konsekvenser kraever

* en opgorelse af finansieringsbehovet

* en beregning af de velfeerdsekonomiske omkostninger ved en gi-
ven finansieringsform — f.eks. stigning i bundskatten

* en raekke overvejelser over hvilken finansieringsform der vil veere
mest hensigtsmaessig — dvs. hvilken finansieringsform, der giver
anledning til de feerreste velfeerdsokonomiske omkostninger for
samfundet.

Storstedelen af al offentlig finansiering medferer velfeerdsgkonomi-
ske omkostninger ud over den direkte nettoudgift ved det péageel-
dende projekt. Dette skyldes, at det offentliges muligheder for at op-
pebeere indteegter — skatte- og afgiftsopkreevning — giver anledning til
forskellige forvridninger i samfundsekonomien. Disse forvridninger
skyldes, at de pageldende finansieringsformer giver de skonomiske
aktorer incitamenter til ikke at veelge en velfeerdsgkonomisk set op-
timal allokering af samfundets produktionsfaktorer og rdstoffer. De
direkte og indirekte nettoudgifter ved at gennemfore et offentligt
projekt er derfor kun delelementer af de reelle velfeerdsekonomiske
omkostninger for samfundet ved at finansiere projektet.

Det er disse reelle velfeerdsogkonomiske omkostninger ved offentlig
finansiering af projekter, der er omdrejningspunktet for denne rap-
port. Rapporten bygger videre pa den velfeerdseskonomiske analyse-
metode, som blev anbefalet i Samfundsokonomisk vurdering af miljopro-
jekter, hvor spergsmalet om velfeerdsekonomiske forvridninger ved
offentlig finansiering imidlertid ikke bereres (Meller et al. 2000).

I Finansministeriets Vejledning i udarbejdelse af samfundsekonomiske
konsekvensvurderinger anbefales det at inddrage et forvridningstab pa
20% af projektets finansieringsbehov som udtryk for de velfeerdseko-
nomiske finansieringsomkostninger ved offentligt finansierede pro-
jekter (Finansministeriet 1999). Forvridningsfaktoren pa 0,2 har veeret
anvendt i flere cost/benefit- og cost/effectiveness-analyser (Finans-
ministeriet et al. 2001; Sebygaard 2002). Valget af en sa relativt hgj
forvridningsfaktor har ofte veesentlig betydning for, om et projekt
betragtes som velfeerdsekonomisk. Det er derfor vigtigt badde at do-
kumentere rimeligheden af at inddrage forvridningstabet i analysen
og af at veelge en forvridningsfaktor pa 0,2.

Formédlet med indevearende projekt er at fremleegge en teoretisk og
numerisk redegorelse for de velfeerdsekonomiske forvridningstab
ved offentlig finansiering af projekter og herunder at vurdere, om det
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altid er rimeligt at anvende en forvridningsfaktor pa 0,2, ndr de reelle
velfeerdsekonomiske omkostninger ved et offentligt projekt skal
estimeres.

Rapporten er opbygget pa folgende made: Kapitel 1 indeholder en
grundig opsummering af de ovrige kapitler og af konklusionerne i
disse. Kapitlet, som ogsd indeholder en kort international sammen-
ligning af, hvorledes skatteforvridningstabet inddrages i velfeerds-
okonomiske analyser i andre lande, kan leeses alene. De ovrige ka-
pitler er for den mere teknisk interesserede leeser.

Kapitel 2 indeholder en diskussion af baggrunden for inddragelsen af
forvridningstabet i projektvurderingen og af spergsmalet om, hvor-
dan inddragelsen bliver konsistent med vurderingens problemfor-
mulering.

I kapitel 3 beskrives, hvordan finansieringsbehovet ved et projekt
skal beregnes. Dernzest folger en gennemgang af den offentlige sek-
tors forskellige finansieringsmuligheder, deres relative betydning og
mulige velfeerdsekonomiske forvridningseffekt.

Kapitel 4 indeholder den teoretiske forklaring pa de velfeerdsekono-
miske forvridningseffekter ved skatter og afgifter. Endvidere gen-
nemgas hhv. formler for de samlede og de marginale forvridnings-
omkostninger. Med udgangspunkt i Mayshars formel for forvrid-
ningsomkostningerne ved en indkomstskat redegores desuden for de
parametre, som har betydning for omkostningernes storrelse (ar-
bejdsudbudselasticiteten m.v.). Endelig beskrives, hvorledes forvrid-
ningsfaktoren og netto-afgiftsfaktoren bor kombineres ved beregnin-
gen af projektets velfeerdsekonomiske omkostninger.

I kapitel 5 fremleegges resultaterne af en numerisk analyse af forskel-
lige finansieringsmuligheders velfeerdsekonomiske forvridningstab.
Denne analyse baseres pa simuleringer med den intertemporale, ge-
nerelle ligeveegtsmodel DREAM.

Endelig indeholder kapitel 6 en caseanalyse vedrerende inddragelsen
af skatteforvridningstabet i analyser af de velfeerdsekonomiske om-
kostninger ved en kvoteordning for CO,.



2  Sammenfatning:
Konklusion — indarbejdelse af
skatteforvridningstabet i
projektvurderinger

Dette kapitel indledes med en teoretisk forklaring pa de velfeerds-
okonomiske forvridningstab ved at anvende skatter og afgifter til
tinansiering af offentlige udgifter. Samtidig defineres de vaesentligste
begreber. Afsnit 1.2 indeholder en kort redegerelse for, hvorledes
forvridningstabet inddrages i velfeerdsekonomiske analyser i andre
lande. I afsnit 1.3 felger vores anbefaling af, hvordan forvridningsta-
bet ved skatte- og afgiftsfinansiering ber inddrages i den velfeerds-
okonomiske projektvurdering. Endelig redegeres i afsnit 1.4 kort for
de numeriske beregninger af forvridningsfaktorens og omkostnings-
faktorens storrelse.

2.1 Forvridningstab ved anvendelse af skatter og
afgifter - terminologi og definitioner

At der opstar et forvridningstab ved indferelsen af en skat eller afgift,
kan teoretisk set forklares pa flere forskellige mader (Skatteministeri-
et 2002a, 2002b; Meller et al. 2000:206f.). Hvis der indferes en afgift pd
en vare, giver dette anledning til to typer effekter for forbrugerne. For
det forste bliver den initiale forbrugssammensaetning dyrere for dem.
Ved samme kombination af forbrugsgoder er man pga. budgetbe-
greensningen nodt til at foretage en vis reduktion i forbruget af alle
goder. Denne effekt kaldes indkomsteffekten, fordi den reale indkomst
nedseettes ved en afgiftspaleeggelse. For det andet bliver varen dyrere
i forhold til andre varer, som repraesenterer substitutionsmuligheder
hertil. Derfor er det sandsynligt, at forbrugerne vil kebe relativt min-
dre af det afgiftspdlagte gode og mere af substitutterne hertil. Denne
effekt kaldes substitutionseffekten.

Den samlede effekt af afgiftspaleeggelsen kan illustreres ved hjeelp af
figur 1.1. Pga. forbrugernes faldende eftersporgselskurver er de in-
termarginalt forbrugte varer (dvs. de varer der kebes inden den sid-
ste, marginale vare) mere veerd for forbrugeren end den sidst ind-
kobte ved prisen P. Den samlede fordel — consumers’ surplus eller for-
brugeroverskuddet — illustreres ved trekantsarealet A, B og C under
eftersporgselskurven, DD:
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Pris

A
DD
C
P+t
A B
P
> Forbrug

Q, Qo
Figur 1.1: Zndringerne i samfundets velfeerd (forbrugeroverskuddet) ved at
indfere en afgift

Indferes der nu en afgift, t, stiger prisen pa godet fra P til P+t.’ Der-
med falder forbruget til det nye ligevaegtspunkt, Q,. Det offentlige
modtager areal A i skatteprovenu, der kan benyttes til velfeerdsska-
bende aktiviteter, og forbrugeroverskuddet udgeres nu af areal C.
Tilbage er imidlertid det trekantede areal B, som forbrugerne mister,
uden at det til gengeeld tilfalder det offentlige. Det er denne sendring
i forbrugeroverskuddet, der udger forvridningstabet ved en afgift.

For at estimere de reelle velfeerdsekonomiske omkostninger ved et
projekt finansieret vha. en afgift, anvendes omkostningsfaktoren,
MCPF (marginal costs of public funds). Denne faktor defineres som
summen af det velfeerdsekonomiske tab (areal B, figur 1.1) og prove-
nueendringen (areal A) divideret med provenueendringen, A, dvs.

A+B
_ -1+ B
MCPF = y _1+/4

De samlede velfeerdsekonomiske omkostninger (areal A+B) ved at
finansiere et projekt ved hjeelp af provenuet fra en afgift, kan derefter
beregnes som de budgetokonomiske omkostninger multipliceret med
omkostningsfaktoren. Det velfeerdsekonomiske tab, trekantstabet (B),
benzevnes i denne rapport MEB (marginal excess burden) eller for-
vridningstabet. Endelig anvendes begrebet forvridningsfaktoren, der
defineres som MCPF — 1. Opgjort i termerne fra figur 1.1 er forvrid-
ningsfaktoren lig B/A.

Forestiller man sig i stedet, at et offentligt projekt finansieres ved at
heeve indkomstskatten, giver dette ligeledes anledning til en ind-
komst- og substitutionseffekt. P4 den ene side bliver realindkomsten
pr. arbejdstime for den enkelte arbejdstager mindre. Vedkommende
ma derfor arbejde mere for at opnd samme okonomiske velfeerdsni-
veau. Pa den anden side bliver én times arbejde mindre veerd i for-
hold til én times fritid (fordi nettolennen bliver mindre), hvorfor in-
citamentet til at arbejde i stedet for at holde fri bliver mindre. Dette er
illustreret i figur 1.2.

8 Udbudsprisen pa godet antages at veere konstant. Forvridningstabet kan vises pa
tilsvarende made, hvis udbudskurven er stigende.



Bruttolon

SS+t

D
w(1-t)

> Arbejdstimer
L; L

Figur 1.2: Zndringen i samfundets velfeerd ved at indfere en indkomstskat

Arbejdstagernes udbud af arbejdskraft er illustreret ved kurven SS
ved varierende bruttolon. Arbejdsgivernes eftersporgsel efter ar-
bejdskraft er illustreret ved kurven DD. Det velfeerdsekonomiske
overskud i ligeveegten i L, udgeres af arealerne A, B, C og D. Ved en
indkomstbeskatning forskydes udbudskurven SS opad til SS+t, fordi
arbejdstagerne formodes at kraeve den samme nettolon for deres ar-
bejde. Eftersporgselskurven DD andres ikke. Det nye lige-
veegtspunkt, L, opnas ved en hgjere bruttolen, men et lavere pro-
duktionsniveau. Ved indferelsen af en indkomstskat bliver der derfor
forskel pa den pris, som arbejdsgiveren skal betale (bruttolen) og den
pris, som lenmodtageren far udbetalt (nettolon efter skat). Denne
forskel — “skattekilen” eller “trekantstabet” - medferer en forvridning
af aktiviteten i skonomien, saledes at arbejdskraftens marginale veer-
diproduktivitet ikke som i optimum svarer til arbejdskraftens margi-
nale nytte ved at arbejde. Forvridningstabet er illustreret ved arealet
D. Forvridningsfaktoren (MCPE-1) er lig forholdet mellem forvrid-
ningstabet og det offentlige provenu, dvs. D/B.

I begge tilfeelde giver erhvervelsen af det skatte- eller afgiftsprovenu,
som er nedvendigt for at finansiere et bestemt projekt, altsd anled-
ning til forvridninger i skonomien i forhold til den optimale produk-
tions- og forbrugssammensetning. Det danske Finansministerium
argumenterer af denne grund for, at offentlig finansiering af et pro-
jekt altid giver anledning til et velfeerdsokonomisk tab. Ministeriet
mener, at forvridningstabet udger 20% af projektets direkte og indi-
rekte budgetokonomiske udgifter. Der antages saledes en generel
omkostningsfaktor pd 1,2.

2.2 International anvendelse af
skatteforvridningstabet

Ved vurderinger af forvridningstabets inddragelse i forbindelse med
velfeerdsokonomiske analyser i Danmark er det relevant at underse-
ge, hvad man gor i andre lande, som vi normalt sammenligner os
med. Trafikministeriet udsendte i 2002 rapporten Brug af Samfunds-
okonomiske Metoder i Udvalgte Lande (Trafikministeriet/COWI 2002).
Her omtales, hvordan forvridningstabet ved finansiering af offentlige
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projekter handteres i en raekke lande. Der er ogsa meget kort rede-
gjort herfor i Finansministeriets vejledning (Finansministeriet 1999).

Ved cost/benefitopgerelser i Norge anbefaler det norske Finansde-
partementet, at offentlige skattefinansierede udgifter tilleegges et
skatteforvridningstab pd 20% (Finansministeriet 1999:75f.; NOU 1997;
NOU 1998). Der er lavet en raekke empiriske analyser pa omradet —
herunder analyser af forskellen pa de marginale forvridningsfaktorer
ved forskellige finansieringsformer (MSG-modellen).’

I 1999 udgav det svenske Statens Institut for Kommunikationsanalys
(SIKA), der er en institution under Naringsdepartementet, en
vejledning for cost/benefit-analyser i transportsektoren. Denne
vejledning — som blev til efter et storre udredningsprojekt (ASEK)
omhandlende samfundsekonomisk analysemetode, hvori ogsa det
svenske Finansdepartementet var involveret — anbefaler anvendelsen
af to forskellige skattefaktorer (SIKA 1999:39ff., SIKA 2002).

Skattefaktor I “tar hansyn till att resuser som tas i bruk har ett varde
som bestdms av vad konsumenterna dr villiga att betala i slutledet”
og seettes til 1,23. Faktoren tilleegges sdledes omkostninger i faktor-
priser for at tage hensyn til den verdiskabelse (udtrykt ved beta-
lingsvilligheden for forbrugsgoder) som produktionsfaktorerne al-
ternativt kunne have skabt (SIKA 1999; Trafikministeriet/COWI
2002). Dette svarer til den danske netto-afgiftsfaktor, der seettes til
1,17 (Meller et al. 2000; Finansministeriet 1999).

Skattefaktor II, der seettes til 1,30, “tar hdnsyn till att 6kningen av
skatteintdkterna pa marginalen ger upphov till valfardsforluster t.ex.
genom att individer inte arbetar i sina mest effektiva syssel-
sdttningar”. Denne faktor svarer til den danske (skat-
te)omkostningsfaktor, MCPF. Nar begge de svenske skattefaktorer
indgdr i en beregning, anvendes summen, dvs. 1,53. Samspillet mel-
lem netto-afgiftsfaktoren og forvridningsfaktoren diskuteres i ovrigt i
kapitel 4 i neerveerende rapport.

I USA er der en vis uenighed om, hvorvidt — og under hvilke om-
steendigheder — der ber indregnes et skatteforvridningstab i forbin-
delse med cost/benefit-analyser af offentlige projekter. Den ameri-
kanske miljestyrelse — Environmental Protection Agency — diskuterer
sporgsmalet om samfundsmaessige omkostninger ved forvridende
skatter (tax interaction effect) i deres cost/benefit-analyse af Clean Air
Act (EPA 1999:29). Konklusionen er, at det er for usikkert at inddrage
sadanne omkostninger, fordi sterrelsen heraf pavirkes af en meget
lang reekke faktorer. Derfor fastholdes en analyse af de “direkte vel-
feerdsekonomiske omkostninger” ved implementering af loven.

Det amerikanske finansministerium (Office of Management and
Budget, OMB) udgav i 1996 en generel anbefaling vedrerende oko-
nomiske analyser af foderale reguleringer (OMB 1996). Her naevnes
sporgsmalet om inddragelsen af skatteforvridningstabet ikke. I en
tidligere publikation fra samme instans naevnes skatteforvridningsta-

* Man finder, at en a&ndring i overfarselsindkomster udger den mindste forvridning,
mens en &endring i indkomstbeskatningen udgar den starste. Forvridningen ved en
&ndring i "merverdiavgiften” (momsen) ligger midt imellem.



bet imidlertid, og det seettes til 25% af et projekts nettoomkostninger:
"Recent studies of the U.S. tax system suggest a range of values for the
marginal excess burden (MEB), of which a reasonable estimate is 25 cents
per dollar of revenue” (OMB 1992, pkt. 11).

I rapporten fremhaeves en reekke undtagelser for, hvornar forvrid-
ningstabet skal inddrages i den velfeerdsokonomiske analyse:
”...Where specific information clearly suggests that the excess burden is
lower (or higher) than 25 percent, analyses may use a different figure. When
a different figure is used, an explanation should be provided for it. An exam-
ple of such an exception is an investment funded by user charges that func-
tion like market prices; in this case, the excess burden would be zero. An-
other example would be a project that provides both cost savings to the Fed-
eral Government and external social benefits. If it is possible to make a quan-
titative determination of the portion of this project’s costs that give rise to
Federal savings, that portion of the costs may be exempted from multiplica-
tion by the factor of 1.25”.

Det mest interessante i denne sammenheeng er, at man ikke tilleegger
brugerfinansierede aktiviteter skatteforvridningstab. En tilsvarende
holdning findes i den foromtalte svenske vejledning: "I kommunal
verksamhet med stora andelar avgiftsfinansiering bor hinsyn tas till det,
genom att inte tillimpa skattefaktor II [1,30] pd de delar av finansieringen
som tiicks av avgifter” (SIKA 1999:41). Dette er i modstrid med praksis i
det danske Finansministerium, der i publikationen "Miljepolitikkens
okonomiske fordele og omkostninger” fra 2001 har beregnet skatte-
forvridningstab pa spildevands- og affaldsomradet.

I Norge har man imidlertid i hgjere grad en holdning i trdd med den
danske. Det fremgar saledes af en rapport fra det norske vejvaesen, at:
"Utbyggingen av infrastrukturen vil vaere et offentlig tiltak som skattefi-
nansieres, og det er derfor aktuelt d bruke en skyggepris hvor ogsd de sam-
funnsekonomiske virkningene av denne finansieringsformen inngdr. Dette
kan ogsi gjelde selv om deler av finansieringen skjer gjennom brukerbeta-
ling, i det de samfunnsekonomiske virkningene av brukerbetaling kan ha
mange likhetstrekk med virkningen av generell beskatning. I N/K-kalkylen er
derfor alle investeringer i infrastruktur tillagt skattekostnad” (Statens
Vegvesen Akershus et al. 2001:168).

Ifolge Trafikministeriets rapport anvendes skatteforvridningstabet
ikke i lande som Storbritannien, Finland, Tyskland, Frankrig og Hol-
land (Trafikministeriet/ COWI 2002:10).

Samlet set er der derfor en vis grad af homogenitet i de skandinavi-
ske landes anbefalinger, hvad angdr inddragelsen af et forvridnings-
tab ved den velfeerdsekonomiske vurdering af offentligt finansierede
projekter. Uden for Skandinavien er det imidlertid alene USA, der
anvender en tilsvarende metode.

2.3 Forslag til indarbejdelse af forvridningstabet i
projektvurderinger

Hensigten med dette projekt er bl.a. at opstille retningslinjer for ind-
arbejdelsen af (skatte)forvridningstabet i velfeerdsekonomiske analy-
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ser. Det er velfeerdsokonomisk fordelagtigt at gennemfore et offent-
ligt finansieret projekt, hvis det geelder, at:

B-C-U-(MCPF-1)-IP-MCPF >0

hvor

B = velfeerdsekonomiske nettofordele (benefits) ved projektet. Opgores i
beregningspriser

C = direkte og indirekte allokeringsrelaterede velfserdsekonomiske netto-
omkostninger (costs) ved projektet. Disse opgeres i beregningspri-
ser (herunder vha. netto-afgiftsfaktoren)

U = projektets nettofinansieringsbehov, dvs. de samlede direkte nettoud-
gifter, som gennemforelsen af projektet giver anledning til. Disse
udgifter er resultatet af de direkte pengestremme knyttet til pro-
jektet, og de opgeres i budgetekonomiske priser

IP = indirekte provenueffekter, der opstar som felge af projektet

MCPF= omkostningsfaktoren, der er udtryk for de samlede velfeerdseko-
nomiske omkostninger pr. udgiftskrone ved den type offentlig fi-
nansiering, der anvendes til det pdgeeldende projekt.

MCPEF-1 = forvridningsfaktoren, der er udtryk for forvridningstabet pr. ud-
giftskrone. Nar U er lig med nettofinansieringsbehovet ved et kon-
kret projekt, kan forvridningstabet, MEB, ved det konkrete projekt

beregnes som MEB = U - (MCPF —1) idet
U+MEB _ MCPF

Med udgangspunkt i ovenstdende sammenhaeng anbefales det at
anvende folgende trinvise procedure ved velfeerdsekonomisk pro-
jektvurdering:

2.3.1 Trin 1: Basal velfeerdsekonomisk projektvurdering

Ved anvendelse af de velfeerdsekonomiske beregningspriser analyse-
res det, om den omallokering af samfundets ressourcer, som projektet
giver anledning til, repraesenterer en velfeerdsskonomisk gevinst, B -
C. Analysen gennemfores efter helt ensartede principper, uanset om
der er tale om et privat, halvoffentligt eller offentligt projekt (se f.eks.
Moller et al. 2000). Spergsmalet om finansieringen indgar ikke pa
dette trin. Der fokuseres udelukkende pd de velfeerdsgkonomiske
konsekvenser af at anvende ressourcerne pa en anden made end hid-
til.

2.3.2 Trin 2: Analyse af incitamentstruktur

a. Privat projekt

Hvis projektet er velfeerdsekonomisk fordelagtigt, men budgetoko-
nomisk ufordelagtigt eller omvendt, overvejes det, hvilke incitamen-
ter der forer til hhv. gennemforelse af projektet og afstdelse herfra.
Pabud og forbud giver ikke anledning til yderligere velfeerdsekono-
miske konsekvenser, mens anvendelse af skonomiske virkemidler
kan have sddanne konsekvenser - ved direkte at forvride de relative
priser og ved indirekte at have provenuvirkninger, der skal finansie-
res. Disse velfeerdsekonomiske konsekvenser analyseres pa samme
madde som andre forvridnings- og provenuvirkninger, jf. trin 3.



b. Halvoffentligt projekt

Der indgar de samme overvejelser som for et privat projekt. Mulig-
hederne for direkte at pabyde eller forhindre et projekt ma dog anses
for at veere bedre. Hvis projektet er velfeerdsgkonomisk fordelagtigt
men budgetokonomisk ufordelagtigt, giver det anledning til et finan-
sieringsproblem svarende til et offentligt projekt, jf. trin 3.

c. Offentligt projekt

Incitamentproblemet er formentlig beskedent i dette tilfeelde, idet
man politisk eller administrativt direkte kan gennemfere eller for-
hindre projekter. Derimod ma det normalt overvejes, hvorledes pro-
jektet skal finansieres, jf. trin 3.

2.3.3 Trin 3: Analyse af finansieringsmuligheder

a. Der foretages en opgerelse af projektets hhv. direkte nettofinansie-
ringsbehov, U, og indirekte provenuvirkninger, IP (se kapitel 3).

b. Det vurderes, om projektets basale velfeerdsekonomiske nettoge-
vinst er tilstreekkelig til at deekke et generelt finansierings- eller skat-
teforvridningstab. Dette beregnes for det direkte nettofinansierings-
behovs vedkommende pa grundlag af en generel forvridningsfaktor
(MCPEF-1) - af Finansministeriet fastsat til 0,2. Finansieringstabet for-
bundet med de indirekte provenuvirkninger beregnes pa grundlag af
en generel omkostningsfaktor, MCPF — der pa tilsvarende vis af Fi-
nansministeriet er fastsat til 1,2. Safremt projektets basale velfeerds-
okonomiske nettogevinst kan deekke disse tab, kan projektet anbefa-
les gennemfort. Forvridningsfaktoren skal multipliceres med nettofi-
nansieringsbehovet, uanset om dette er positivt eller negativt. Det
samme geelder for de indirekte provenuvirkninger.

c. Hvis projektet basalt set repreesenterer en velfeerdsekonomisk for-
delagtig omallokering af ressourcerne men ikke kan deekke det gene-
relt fastsatte tab ved skatte- eller afgiftsfinansiering, ber dette ikke
nedvendigvis fore til en endelig forkastelse af projektet. I stedet
foretages en yderligere finansieringsanalyse med henblik pa muligvis
at finde en mere hensigtsmeessig finansieringsform end den generelle
(herunder brugerbetaling og overfersel af midler fra andre udgifts-
omrdder). En sddan analyse kan kun gennemfores konkret.

2.3.4 Trin 4: Sammenligning med alternative projektmuligheder

Safremt der stilles forslag om at overfore midler fra ét offentligt fi-
nansieret projekt til et andet, skal der foretages en projektvurdering
samt en finansieringsanalyse (trin 1 til 3) savel for det eksisterende
som det foreslaede projekt. Herefter er det muligt at vurdere, om den
foresldede omallokering af ressourcer og eventuelle omlegning af
finansieringsformen giver anledning til en velfeerdsokonomisk ge-
vinst.

Der er naturligvis greenser for, hvor omfattende den anbefalede fi-
nansieringsanalyse kan veere. Saledes er det selvfolgelig ikke muligt
at foretage en analyse af hele det offentlige budgets optimalitet eller
mangel pd samme. Hensigten med finansieringsanalysen er alene at
nuancere den velfeerdsekonomiske analyse i de tilfeelde, hvor et of-
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fentligt projekt basalt set er velfeerdsekonomisk fordelagtigt, men
ikke kan deekke de af Finansministeriet forudsatte generelle skattefi-
nansieringsomkostninger. Fordelene og ulemperne ved de mest neer-
liggende finansieringsmuligheder undersoges og vurderes derfor.
Projektvurderingen ma ikke reduceres til en blot og bar godkendel-
sesmekanisme for konkrete projekter, men ber betragtes som en in-
formationsskabelsesproces, hvor de mange forskellige muligheder for
at forbedre velfeerden overvejes - herunder ogsa alternative finansie-
ringsformer og interne omallokeringer inden for den offentlige sek-
tor.

2.4 Den generelle forvridningsfaktors sterrelse

Sterrelsen af MCPF og forvridningsfaktoren (MCPF-1) kan bestem-
mes pa grundlag af sdvel statiske, partielle beregninger (kapitel 4)
som dynamiske, generelle analyser (kapitel 5). De dynamiske gene-
relle analyser med DREAM-modellen viser relativt ens veerdier for
forvridningsfaktoren for moms og bundskat — ca. 0,21 — men viser
ogsa samtidig, at forvridningsfaktorerne for to andre finansierings-
muligheder — energiafgift (0,30) og dagpenge (-0,84) — afviger mar-
kant herfra. Det ma understreges, at hverken nytte ved f.eks. forde-
lingseffekter eller miljeforbedringer er inddraget i disse forvridnings-
faktorer. Samtidig kan det konkluderes, at fire veesentlige forhold har
betydning for beregningen af forvridningsfaktorerne pd DREAM. Det
drejer sig om

» forudseetningen om anvendelsen af provenuet fra finansierings-
tiltaget

* beregningen af udgifterne til projektet

» valget af arbejdsudbudselasticitet

* valget af diskonteringsrate

En sammenligning med forvridningsfaktorer beregnet pa grundlag af
statiske, partielle analyser viser, at resultaterne fra disse afviger fra de
dynamiske, generelle analysers resultater, samt at de sidstneevnte
tilsyneladende giver hojere veerdier for forvridningsfaktorerne.

Selvom det af praktiske drsager anbefales at anvende én fast, generel
forvridningsfaktor, der kan anvendes som benchmark i konkrete fi-
nansieringsanalyser, viser de omtalte resultater, at der kan stilles
sporgsmalstegn ved denne fremgangsmade. De numerisk underbyg-
gede forskelle pa forvridningsfaktorerne bekraefter antagelsen om, at
samfundet ikke befinder sig i et second best optimum, hvor der kun
findes én forvridningsfaktor. I stedet er samfundet i en inoptimal
situation, hvor forvridningsfaktoren atheenger af den enkelte skatte-
eller afgiftstype. Dette indebeerer for det forste, at det er vigtigt at
understrege, hvilken finansieringsform der ligger til grund for den
generelle forvridningsfaktor, nar denne benyttes ved vurderingen af
omkostningerne til offentligt finansierede projekter. For det andet er
det relevant at gennemfore en felsomhedsanalyse af omkostningerne
ved alternativ finansiering af projektets udgifter — f.eks. vha. bruger-
betaling.



2.5 Sammenhangen mellem forvridningsfaktoren
og netto-afgiftsfaktoren

Hyvis et offentligt projekts direkte og indirekte finansieringsbehov U
alene er et resultat af projektets direkte og indirekte brug af produk-
tionsfaktorer og producerede produktionsgoder, svarer finansie-
ringsbehovet til beregningsprisveerdien C af projektets direkte for-
brug af produktionsfaktorer og producerede produktionsgoder. Man
har saledes

C= Y P--NAF + > Pc(ind.faktorforbrug)-NAF + > P.-(1+t)-NAF = U

prod .fakt. prod.god. 1 prod.god. 2

hvor

prod.fakt. ~ =produktionsfaktorerne, hvis beregningspriser, P, - NAF,
fastseettes ud fra deres faktorpris P,

prod.god. 1 =de producerede produktionsgoder, hvis beregningspri-
ser fastseettes ud fra de i beregningspriser opgjorte
omkostninger ved at producere goderne P,(ind. fak-
torforbrug) - NAF

prod.god. 2 =de producerede produktionsgoder, hvis beregningspri-
ser, P, - (1+t) - NAF, fastseettes ud fra deres keberpri-
ser inkl. ikke-refunderbare afgifter P, - (1 + t), hvor t
er lig de ikke-refunderbare afgifter

Herefter kan samlede velfeerdsekonomiske omkostninger 4 W_ ved at
gennemfore og finansiere projektet beregnes som

dW,=C+U-(MCPF-1)= C-MCPF ,hvisC=U

Projektets basale velfeerdsekonomiske omkostninger C multipliceres
altsd i dette tilfeelde, hvor C = U, blot med omkostningsfaktoren
MCPF for at nd frem til de samlede velfeerdsekonomiske omkostnin-
ger. I de tilfeelde, hvor projektets direkte og indirekte finansierings-
behov ikke kan antages at svare til projektets basale velfeerdsekono-
miske omkostninger - dvs. U ® C - er det nodvendigt at beregne d W_
=C+ U - (MCPF - 1). Dette gennemgas i afsnit 4.5.
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3 Baggrunden for inddragelse af
forvridningstabet -
problemformuleringen

I dette kapitel diskuteres baggrunden for inddragelsen af forvrid-
ningstabet i velfeerdsekonomiske analyser, herunder hvordan denne
inddragelse stemmer overens med den opstillede problemformule-
ring. Kapitlet indledes i afsnit 2.1 med en karakteristik af den vel-
feerdsekonomiske analyse af projekter. I afsnit 2.2 folger en redego-
relse for, hvilken betydning projektets institutionelle placering og
finansiering har for analysen. Endelig behandles indirekte provenu-
tab samt skatte- og afgiftsomleegninger kort i afsnit 2.3.

3.1 Den basale velfaerdsekonomiske analyse af
projekter

Alle former for projekter kan principielt underkastes velfeerdsgko-
nomisk vurdering — det veere sig investeringsprojekter, projekter der
udelukkende indebeerer en aendring i forbruget, projekter der gen-
nemfores i hhv. privat og offentligt regi, projekter hvis konsekvenser
hhv. omseettes og ikke omsaettes pa et marked samt projekter, der har
karakter af at eendre skatte- og afgiftsstrukturen. I det folgende kon-
centreres fremstillingen om investeringsprojekter - private savel som
offentlige projekter og projekter med savel markedsomsatte som ik-
ke-markedsomsatte konsekvenser. Tiltag i form af skatteomleegnin-
ger og tilsvarende eendringer behandles sédledes ikke, idet analyser
heraf i sagens natur ber omfatte eendringer i forvridningstab.

Basalt set repreesenterer projekter en omallokering af samfundets
knappe ressourcer - dvs. produktionsfaktorerne arbejdskraft, kapital
og jord /miljo samt rdstoffer. Omallokeringen indebeerer en sendring i
samfundets forbrugssammensaetning og har dermed nytte- eller vel-
feerdsmeessige konsekvenser. Det er omfanget og verdien af disse
velfeerdsmeessige konsekvenser, som den velfeerdsekonomiske vur-
dering soger at fastleegge. Ved at beregningsprisseette projektets res-
sourceforbrug pa grundlag af de enkelte ressourcers marginale pro-
duktive bidrag til velfeerdsskabelsen opnas en indikator for veerdien
af den mistede velfeerd ved at anvende ressourcerne til det betragtede
projekt. Dette velfeerdstab — de reelle velfeerdsokonomiske omkost-
ninger ved projektet — kan sammenholdes med projektets velfeerds-
skabelse i form af endringer i udbuddet af markeds- og ikke-
markedsomsatte forbrugsgoder i bred forstand.

Denne velfeerdsskonomiske vurdering udger det basale element i
projektvurderingen ved at angive, om det vil veere velfeerdsekono-
misk fordelagtigt at gennemfere den omallokering af ressourcerne,
som en implementering af projektet medferer. Vurderingen kan gen-
nemfores for alle typer af projekter — private og offentlige savel som
halvoffentligt organiserede. Det undersoges alene, om en omalloke-
ring af ressourcerne er velfeerdsmeessigt fordelagtig. Hvordan omal-



lokeringen i givet fald gennemfores er et andet - men dermed ikke
nedvendigvis mindre vigtigt - spergsmadl. Miljeministeriets vejled-
ning i samfundsekonomisk projektvurdering sigter primeert mod den
basale velfeerdsekonomiske vurdering (Meller et al. 2000).

3.2 Spergsmalet om institutionel placering og
finansiering

Den basale velfeerdsokonomiske vurdering viser, om projektet re-
preesenterer en fordelagtig eller ufordelagtig ressourceomallokering.
Man kan herefter overveje, hvorledes omallokeringen hhv. kommer i
stand eller forhindres. Denne overvejelse involverer spergsmalet om
projektets institutionelle placering og dets finansiering.

Med institutionel placering menes, om projektet gennemferes i privat,
halvoffentligt eller offentligt regi — f.eks. privat eller statslig skovrejs-
ning, privat eller halvoffentlig affaldsbehandling osv. Med finansie-
ring menes, om projektet finansieres gennem brugerbetaling (dets
ydelser omseettes pd et egentligt marked), gennem gebyrer (forbru-
gerne er tvunget til at aftage ydelsen til en fast pris) eller gennem
skatter og afgifter.

Spergsmalet om institutionel placering og finansiering er vigtigt, for-
di svaret pa det har betydning for, hvilke incitamenter der skal etab-
leres med henblik pa hhv. at gennemfore og forhindre projektet, og
fordi denne incitamentskabelse samt finansieringen heraf i sig selv
kan have velfeerdsekonomiske konsekvenser.

I mange tilfeelde er projektets institutionelle placering umiddelbart
givet. I sd fald kan de videre overvejelser koncentreres om incita-
mentskabelsen og finansieringen. I nogle tilfeelde kan den umiddel-
bare institutionelle placering imidlertid vise sig at veere en hindring
for et fordelagtigt projekts gennemforelse — der kan f.eks. vare pro-
blemer med at skabe de fornedne incitamenter, eller de relevante
finansieringsformer indebeerer for store velfeerdsekonomiske tab — og
i sd fald ma den institutionelle placering ogsa overvejes. I det folgen-
de behandles institutions-, incitament- og finansieringssporgmalet i
relation til felgende tilfeelde:

1. Projekt i privat eller halvoffentligt regi
2. Projekt i offentligt regi

Denne inddeling er valgt, fordi incitamentformerne og ikke mindst
finansieringsformerne som udgangspunkt adskiller sig markant
mellem disse to sektorer.

3.2.1 Projekti privat eller halvoffentligt regi - markedsomsatte
ydelser

Hvis et projekt i den private sektor viser sig at veere velfaerdsekono-
misk ufordelagtigt, selvom det fra et privat budgetekonomisk syns-
punkt er fordelagtigt - f.eks. et genanvendelseprojekt, udbygningen
af en svinefarm etc. - ma det offentlige gribe ind og forhindre projek-
tets gennemforelse. Dette kan enten ske gennem direkte regulering
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og forbud eller gennem fjernelse af de budgetokonomiske incita-
menter til at gennemfore projektet.

Den forstneevnte mulighed indebeerer ikke yderligere velfeerdseko-
nomiske konsekvenser, ud over at et velfeerdsekonomisk tab forhin-
dres. Den sidstneevnte mulighed omfatter typisk indgriben i prisme-
kanismen gennem afgifter og fjernelse af subsidier. Herved undgas
eller reduceres ogsa det velfeerdsekonomiske tab ved projektet; men
denne reguleringsform har i sig selv velfeerdsekonomiske konse-
kvenser. Der er bade tale om reelle eendringer i skatteforvridningsta-
bet og om potentielle eendringer heri, som skyldes reguleringens pro-
venuvirkning. Dette ber analyseres naermere, jf. nedenfor.

Hvis et projekt i den private sektor er velfeerdsekonomisk fordelag-
tigt; men der ikke er budgetekonomisk incitament til at gennemfore
det, kan det offentlige forsoge at skabe incitamenterne hertil. Dette
kan neaeppe ske gennem pdbud alene, hvorfor ekonomiske virkemid-
ler formentlig typisk vil blive bragt i anvendelse. Dette har som
neevnt i sig selv velfeerdsekonomiske implikationer.

Projekter i halvoffentligt regi - f.eks. inden for forsyningssektoren,
hvor staten og kommunerne i storre eller mindre udstraeekning er
medejere af virksomhederne - kan behandles parallelt til projekter i
privat regi. Gennem det offentlige medejerskab er det imidlertid
normalt relativt uproblematisk at forhindre velfeerdsekonomisk
ufordelagtige projekter. Det er ogsa undertiden muligt at gribe mere
direkte ind i prismekanismen gennem fastseettelse af priser, der sik-
rer, at et velfeerdsekonomisk fordelagtigt projekt ogsa bliver budget-
okonomisk fordelagtigt. En sddan ekstern prisfastseettelse har i sig
selv velfeerdsskonomiske konsekvenser, der ber indarbejdes i den
samlede velfeerdsokonomiske vurdering. Alternativt kan man fra det
offentliges side veelge at lade projektet gennemfore ved de eksiste-
rende priser og finansiere det budgetekonomiske underskud pa an-
den vis. Hermed indgar projektet i de offentlige udgiftsbudgetter.
Det behandles derfor reelt som et projekt i offentligt regi, hvorfra der
alene leveres ikke-markedsomsatte ydelser.

3.2.2 Projekt i offentligt regi - ikke-markedsomsatte ydelser

Ved projekter i offentligt regi er der normalt ikke noget incitament-
problem. Projekter, der ved den basale velfeerdsekonomiske vurde-
ring viser sig at veere ufordelagtige, nyder simpelthen ikke yderligere
fremme. De fordelagtige projekter giver derimod anledning til yder-
ligere vurderingsproblemer. Hovedproblemet i relation til disse pro-
jekter er finansieringssporgsmalet. Denne problemstilling omfatter to
elementer:

a) Opgorelsen af det samlede finansieringsbehov ved projektet
b) Valget af finansieringsform

Som det vil fremga nedenfor, kan disse to elementer dog ikke helt
adskilles.



3.2.2.1 Finansieringsbehovet

Det samlede finansieringsbehov kan opgeres som en sum af to ele-
menter:

— de direkte udgifter ved at gennemfore projektet (fratrukket even-
tuelle indtaegter herfra)

— de indirekte indteegtstab ved at projektets beslagleeggelse af res-
sourcer giver anledning til, at afgiftsprovenuet fra det markeds-
omsatte forbrug reduceres

En sddan opgerelse forudseetter imidlertid, at det betragtede projekt
sa at sige leegges oven i alle de ovrige offentlige aktiviteter og dermed
kreever en yderligere justering af det offentlige budget. En alternativ
fortolkning er, at projektet har den beskrevne provenuvirkning inden
for det allerede vedtagne budget.

3.2.2.2 Valg af finansieringsform

Hvis det samlede finansieringsbehov antages at skulle deekkes gen-
nem ogede offentlige indtaegter, er det mest hensigtsmeessigt at veelge
en skatte- eller afgiftsfinansiering, der giver anledning til mindst mu-
ligt velfeerdsekonomisk tab. Dette vil ideelt veere en optimal afgift pa
en negativ eksternalitet, hvorved der ikke er noget tab. Det danske
Finansministerium har i stedet valgt at antage en generel finansie-
ring, der indebaerer et velfeerdsekonomisk tab pa 20 % udover prove-
nuet - altsa en omkostningsfaktor pa 1,2 (Finansministeriet 1999).

Hvis den samlede provenuvirkning fortolkes som den del af det eksi-
sterende samlede offentlige budget, som beslagleegges af projektet,
leegges der implicit op til en vurdering af, om dette overhovedet er
hensigtsmaessigt. Man kan i hvert fald sperge, om man i stedet for at
gennemfere projektet ikke hellere burde nedseette den velfeerdseko-
nomisk mest belastende skat eller afgift. Der bliver sdledes tale om et
krav til projektet om, at dets velfeerdsskabelse ogsa skal kunne mat-
che denne mulighed. Hvorvidt denne fortolkning ogsa ligger til
grund for Finansministeriets anbefaling om at anvende omkostnings-
faktoren i forbindelse med vurderingen af offentlige projekter, er
uklart. Umiddelbart synes de 20 % at afspejle et mildere krav om, at
projektet blot skal kunne matche en generel finansiering med et tab
pa 20 % til felge.

Ud over disse to mader at anskue finansieringsproblemstillingen pa,
kan man ogsa veelge helt at se bort herfra og i stedet som udgangs-
punkt for projektvurderingen antage, at det offentlige budget er
vedtaget - herunder de velfeerdsokonomiske tab ved at opna det
nedvendige provenu. Herved accepteres det, at den offentlige sektor
sa at sige forlods har lagt beslag pa en vis andel af samfundets res-
sourcer. Det eneste, den velfeerdsekonomiske vurdering herefter skal
sikre, er, at ressourcerne bliver anvendt pa en velfeerdsekonomisk set
fordelagtig made. Dette sikres gennem den basale velfeerdsgkonomi-
ske vurdering. Det er denne tilgang, hvor finansieringsproblemet s
at sige bortdefineres, der implicit ligger til grund for Miljeministeriets
vejledning (Meller et al. 2000).
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Disse forskellige tilgange til finansieringsproblemstillingen viser,
hvor helt central problemformuleringen er for den velfeerdsgkonomi-
ske projektvurdering af iseer offentlige projekter — ikke mindst i for-
hold til inddragelsen af et eventuelt skatteforvridningstab i analysen.

3.2.3 Problemformuleringen i relation til projekter i offentligt
regi

Hensigten med den velfeerdsekonomiske vurdering af et givet of-

fentligt projekt kan formuleres pa flere forskellige mader:

1. Er dette projekt velfeerdsokonomisk fordelagtigt, hvis det antages, at dets
samlede finansieringsbehov inklusiv dets indirekte provenuvirkning skal
finansieres ved en generel stigning i skatter og afgifter?

Dette er Finansministeriets problemformulering, med hvilken det
antages, at alle andre offentlige aktiviteter skal veere updvirkede af
projektet. Dette indebeerer en hgjst diskutabel antagelse om, at det
offentlige budget i ovrigt er optimalt sammensat.

2. Er dette projekt velfeerdsokonomisk fordelagtigt, hvis det antages, at dets
samlede finansieringsbehov inklusiv dets indirekte provenuvirkning skal
finansieres gennem en stigning i den velfaerdsokonomisk mindst belastende
skat eller afgift?

I forhold til Finansministeriets problemformulering er der tale om en
vis nuancering og muligvis lempelse i kravet til projektet; men den
implicitte antagelse om, at det offentlige budget i ovrigt er optimalt
sammensat, bibeholdes. Problemformuleringen er dog mere konsi-
stent i sin rationalitetsantagelse, idet det antages, at det eksisterende
offentlige budget er rationelt sammensat, og at nye projekter — pa
rationel vis — finansieres ved hjeelp af den velfeerdsekonomisk mindst
forvridende skat eller afgift.

3. Er dette projekt velfeerdsokonomisk fordelagtigt, hvis alternativet hertil er
at benytte hele det i det foreliggende budget indarbejdede finansieringsbehov
inklusiv dets indirekte provenuvirkning til at nedseette den velfeerdsekono-
misk mest belastende skat eller afgift?

I forhold til Finansministeriets problemformulering er der givetvis
tale om en skeerpelse af kravet til projektet. Ikke alene bibeholdes den
implicitte antagelse om, at det offentlige budget i ovrigt er optimalt
sammensat; det kreeves endvidere, at projektet giver anledning til en
storre velfeerdsekonomisk nettogevinst end den, der er konsekvensen
af at reducere den mest forvridende skat eller afgift.

4. Er dette projekt velfeerdsmeessigt fordelagtigt i forhold til andre anvendel-
ser af de offentlige ressourcer?

Dette er Miljoministeriets problemformulering i relation til offentlige
projekter. Det undersoges alene, om projektet basalt set repraesente-
rer en velfeerdsekonomisk fordelagtig anvendelse af ressourcerne.
Offentligt forbrug benyttes som numeraire ved vurderingen. Om de
offentlige aktiviteter i ovrigt er hensigtsmeessigt finansieret underso-
ges ikke.



Som udgangspunkt er det et indiskutabelt krav, at enhver offentlig
aktivitets velfeerdsskabelse ber overstige velfeerdstabet ved aktivite-
tens ressourceforbrug og finansieringen heraf. Dette taler afgjort for
anvendelsen af en af de tre forstnaevnte problemformuleringer - men
vel at meerke over for alle offentlige aktiviteter. Det er derfor et pro-
blem, at den velfeerdsekonomiske vurdering kun omfatter en yderst
beskeden del af de offentlige aktiviteter. Der er kun i ringe grad sik-
kerhed for, at de basalt set velfeerdsokonomisk fordelagtige aktivite-
ter, der afvises med henvisning til deres finansieringstab, er de dar-
ligste aktiviteter.

Antagelsen om, at det offentlige budget i ovrigt er optimalt sammen-
sat, kan diskuteres. Hensigten med projektvurderingen er at forbedre
det politiske beslutningsgrundlag for at sammensaette budgettet - og i
princippet hele budgettet - velfeerdsekonomisk fordelagtigt. Det er
derfor en form for cirkelslutning i forbindelse med projekt-
vurderingen af det enkelte projekt at antage, at det ovrige budget er
optimalt sammensat.

Disse problemer taler for at tage udgangspunkt i den 4. og madske
mere ydmyge problemformulering. Det offentlige forbrugs- og inve-
steringsbudget er givet og dermed ogsé den offentlige sektors samle-
de ressourceanvendelse. Hvorvidt denne overordnede samfunds-
maessige allokering er hensigtsmaessig, er det ikke den velfeerdseko-
nomiske projektvurderings opgave at analysere. Med denne sigtes
der alene mod at bidrage til en fordelagtig anvendelse af de ressour-
cer, der er stillet til radighed for den offentlige sektor.

Mod denne snaevre problemformulering kan det som omtalt indven-
des, at man hermed ser bort fra finansieringsproblemstillingen. Det
ma trods alt veere bedre, kan man haevde, at i hvert fald de fa aktivi-
teter, som vurderes og accepteres lever op til det overordnede krav
om at veere velfeerdsgkonomisk fordelagtige, selv nar der tages hen-
syn til finansieringstabet. Herved risikerer man, at dele af de pa bud-
gettet bevilgede midler ikke bliver brugt; men dette er i sa fald reelt
en velfeerdsgkonomisk fordel - hvis vel at meerke den forudsatte fi-
nansieringskilde faktisk reduceres, ellers er der kun tale om en po-
tentiel fordel. Man kan blot herudover arbejde pa, at den velfeerds-
okonomiske vurdering udstreekkes til stadig flere dele af den offent-
lige og private sektor.

Hvis dette synspunkt accepteres, bor man velge en af de tre forste
problemformuleringer som udgangspunkt for den velfeerdsekonomi-
ske projektvurdering. Blandt disse er Finansministeriets tilgang med
anvendelsen af et generelt finansieringstab pa 20 % den mest frem-
kommelige i praksis; men derfor ikke nedvendigvis ogsd den meto-
disk mest tilfredsstillende.

Hvis man antager, at det offentlige budget i ovrigt at optimalt sam-
mensat, kan man sperge, om det ikke ogsd vil veere en fordel at
fremme en form for rationalitet pd finansieringssiden? Svares der
bekraeftende pa dette spergsmal, bor det vaere den 2. eller 3. problem-
formulering, der benyttes som udgangspunkt. Den 3. problemfor-
mulering er formentlig uhensigtsmeessig i en allokeringsmeessig
sammenhang. Nogle af de meget forvridende skatter eller afgifter er
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maske indfert ud fra helt andre hensyn - ikke mindst fordelingsmaes-
sige. Det er derfor ikke hensigtsmaessigt at aendre disse for at opna en
allokeringsmeessig fordel. Det er derfor den 2. problemformulering,
der fremtreeder som den mest rationelle tilgang. Det er dog et pro-
blem, at det forudseettes, at de ovrige offentlige aktiviteter ikke ma
pavirkes af projektet, og at det offentlige budget altsa er optimalt
sammensat. Derfor anbefales en 5. problemformulering som ud-
gangspunkt for den velfeerdsekonomiske projektvurdering:

5. Er dette projekt velfeerdsokonomisk fordelagtigt, hvis det antages, at dets
samlede finansieringsbehov inklusiv dets indirekte provenuvirkning skal
finansieres gennem den velfeerdsekonomisk mindst belastende finansierings-
kilde?

Problemformuleringen anleegger en vaesentlig mere nuanceret tilgang
til finansieringsproblemet, og der leegges op til en egentlig analyse af,
hvorledes dette loses mest hensigtsmaessigt i det konkrete tilfeelde.
Ved at anvende begrebet finansieringskilde i stedet for skat eller afgift,
abnes der saledes for, at ovrige offentlige finansieringsmuligheder
sasom reduktion af andre offentlige udgifter og brugerbetaling ind-
gdr i vurderingen af, hvilken form for finansiering der er mindst be-
lastende.

Med denne 5. problemformulering sammenblandes analysen af et
projekts basale velfeerdsokonomiske fordelagtighed til en vis grad
med en analyse af, om det offentlige budget i ovrigt er hensigtsmaes-
sigt sammensat. Det er imidlertid vanskeligt at undga denne sam-
menblanding, hvis man hverken onsker at ende i den 4. meget snaev-
re problemformulering eller ensker at antage, at det gvrige budget er
optimalt sammensat. Sammenblandingen kan imidlertid undgas ved
at opdele projektvurderingen i to faser - nemlig hhv. vedrerende
projektets basale velfeerdsokonomiske fordelagtighed og vedrerende
finansieringsproblemstillingen, jf. trin 1 til 4 i afsnit 1.3 herover. Her-
ved opnds en mere nuanceret projektvurdering og dermed radgiv-
ning. I trin 3.b undersoges det sdledes forst, om projektet er vel-
feerdsekonomisk fordelagtigt ved inddragelsen af en forvridnings-
faktor pa 0,2 til beregning af velfeerdstabet ved de direkte provenuef-
fekter samt en omkostningsfaktor péd 1,2 til beregning af velfeerdsta-
bet ved de indirekte provenueffekter. Hvis projektet ikke er vel-
feerdsekonomisk fordelagtigt, udarbejdes ifglge trin 3.c. en felsom-
hedsanalyse, hvor andre finansieringskilder end moms og bundskat
overvejes som alternativer.

Over for dette kan man indvende, at en omleegning af finansieringen
af de offentlige udgifter altid er mulig, og at analysen af denne mu-
lighed derfor er irrelevant i relation til den konkrete projektvurde-
ring. Dette er for sa vidt korrekt; men ndr muligheden for en finansie-
ringsomleegning alligevel ikke er helt irrelevant, skyldes det ensket
om ikke at afvise basalt set velfeerdsekonomisk fordelagtige projek-
ter. Hvis den generelt antagne finansieringsform med et forvrid-
ningstab pa 0,2 kr. pr. udgiftskrone indebeerer, at det basalt set for-
delagtige projekt ma forkastes, er der grund til at overveje finansie-
ringsformen.



3.3 Indirekte provenutab samt skatte- og afgifts-
omlagninger

Af det foregdende fremgdr, at de indirekte provenutab (eller -
gevinster) udger en del af et projekts samlede finansieringsbehov.
Hvis f.eks. et privat projekt for at blive gennemfort kreever udbeta-
ling af subsidier, repreesenterer dette et offentligt finansieringsbehov.
Helt afheengigt af, hvorledes dette deekkes, giver det anledning til
forskellige velfeerdsokonomiske konsekvenser - herunder skatte- eller
afgiftsforvridningstab. Sterrelsen heraf kan som omtalt bade opgeres
helt generelt - jf. 1. problemformulering ovenfor - eller beregnes mere
konkret ud fra specifikke antagelser om finansieringsformen - jf. den
omtalte folsomhedsanalyse i forbindelse med 5. problemformulering.

Skatte- og afgiftsomleegninger giver i sagens natur pa tilsvarende vis
— som visse iser offentlige projekter — anledning til direkte og indi-
rekte provenuvirkninger. Sddanne omleegninger udger i deres helhed
“projekter”. Derfor ber de ligesom projekter analyseres konkret - og i
virkeligheden maske bedst ved brug af en ekonomisk model. En
konkret analyse af omlaegningen kraever, at der ikke alene tages kon-
kret stilling til, hvilke skatter og afgifter man umiddelbart ensker at
endre med henblik pa at opna et naermere specificeret mal, men og-
sd, at der tages stilling til, hvilke skatter eller afgifter der antages at
blive eendret for at deekke eventuelle indirekte provenutab. Ogséd pa
dette omrdde geelder det, at det vil veere uheldigt, hvis ellers fornuf-
tige skatte- og afgiftsomleegninger forkastes, fordi der er forudsat en
uhensigtsmaessig generel finansiering af de direkte og indirekte pro-
venuvirkninger af omleegningen. Hensigten med at analysere skatte-
og afgiftsomleegninger ma veere at finde frem til den mest fordelagti-
ge omleegning.

De indirekte provenueffekter, som kan opstd ved gennemforelsen af
et projekt, foreslas inddraget pa felgende made ved en vurdering af
projektets fordelagtighed.

1. Ferst gennemfores en velfeerdsekonomisk vurdering af projektet
pa traditionel vis ved at treekke projektets allokeringsrelaterede
velfeerdsekonomiske omkostninger (costs) fra dets fordele (bene-
fits), dvs. B-C, jf. afsnit 1.3.

2. Dernaest bestemmes projektets direkte nettofinansieringsbehov, U.
Det velfeerdsokonomiske tab ved at deekke dette behov beregnes
som (direkte nettofinansieringsbehov) - (MCPF-1), dvs. U - 0,2. Tabet
leegges efterfolgende til de velfeerdsekonomiske omkostninger
knyttet til projektets forbrug af produktionsfaktorer (allokerings-
konsekvenserne). Hvis veerdien af projektets velfeerdsekonomiske
fordele ikke kan deekke de samlede velfeerdsekonomiske omkost-
ninger i form af veerdien af allokeringskonsekvenserne og skatte-
forvridningstabet, bor alternative finansieringsmuligheder under-
soges.

3. Endelig undersoges det, om projektet har afledte, indirekte prove-
nuvirkninger, IP. Er dette tilfeeldet, repreesenterer de typisk en
velfeerdsekonomisk omkostning eller gevinst, der er lig med (in-
direkte provenuvirkning) - MCPF, dvs. IP - 1,2. Dette forklares i det
folgende afsnit.
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En afledt, indirekte provenuvirkning, IP, kan opsta pa to mader:

a) Projektets gennemforelse seenker forbruget af en vare - f.eks. en
energibesparelse der saenker forbruget af el og dermed ogsa pro-
venuet fra de forskellige el-afgifter.

b) En afgiftsstigning seenker forbruget af andre varer end den vare,
afgiften péleegges, hvorved afgiftsprovenuet fra disse varer redu-
ceres - f.eks. spildevandsafgiftens konsekvenser for provenuet fra
vandafgiften.

Ad. a

Denne provenuvirkning er et resultat af, at der ikke leengere er sam-
me behov for varen. Forbrugerne kan saenke forbruget heraf uden at
lide et velfeerdstab herved. Verdien af disse effekter er omfattet af
den traditionelle velfeerdsokonomiske analyse. Som eksempel kan
neaevnes elspareforanstaltninger, der medferer et lavere elforbrug.
Costs er produktionsfaktorforbruget ved foranstaltningerne. Benefits
er veerdien af den sparede el opgjort i keberpriser (el er i dette tilfeel-
de et forbrugsgode).

Hertil kommer projektets afledte provenuvirkning. I relation til ek-
semplet om elspareforanstaltninger bestdr denne provenuvirkning pa
den ene side af mistede el-afgifter og pa den anden side af foregede
afgifter fra de goder, som forbrugerne nu keber i stedet for el. Hvor
stor provenuvirkningen samlet set bliver, er vanskeligt at sige. Hvis
det imidlertid som ved beregningsprisfastsettelsen antages, at andet
forbrug er belagt med netto-afgifter pa 0,17, og el er belagt med en
langt hojere samlet afgiftssats, sa synes der i eksemplet umiddelbart
at blive tale om et provenutab. Dette tab giver anledning til et reduce-
ret offentligt forbrug og til frigivelse af produktionsfaktorer fra sta-
ten. Disse produktionsfaktorer anvendes sammen med de frigjorte
faktorer fra elproduktionen til at producere de forbrugsgoder, som
forbrugerne nu kan erhverve for de sparede udgifter til elforbrug.

Samlet set kan projektets velfeerdsgevinst herefter opgoeres som:

+ Verdien af oget alternativt privatforbrug (svarer til veerdien af
den sparede el opgjort i keberpriser)

- Verdien af mistet privatforbrug ved at produktionsfaktorer be-
nyttes til at opnd elbesparelsen (de traditionelle velfeerdsekonomi-
ske omkostninger)

- Verdien af mistet offentligt forbrug (svarer til provenutabet ved,
at el er hardere afgiftsbelagt end svarende til den generelle netto-
afgiftsfaktor)

Hvis nu det offentlige forbrug enskes opretholdt, og dette finansieres
ved at oge skatter eller afgifter, undgas velfeerdstabet som folge af
reduceret offentligt forbrug. Til gengeeld mistes gennem skatteop-
kreevningen privat forbrug svarende til skatteprovenuet, hvortil
kommer et skatteforvridningstab pa 0,2 - (mistet afgiftsprovenu)

Samlet set kan projektets velfeerdsgevinst med denne antagelse om
ueendret offentligt forbrug opgeres som:



+ Verdien af oget alternativt privatforbrug (svarer til veerdien af
den sparede el opgjort i keberpriser)

- Verdien af mistet privatforbrug ved, at produktionsfaktorer be-
nyttes til at opna elbesparelsen (de traditionelle velfeerdsekonomi-
ske omkostninger)

- Verdien af mistet privatforbrug ved, at der opkreeves skatter for at
opretholde det offentlige forbrug samt veerdien af skatteforvrid-
ningstabet ved at forhgje skatterne. Dette kan beregnes som mistet
afgiftsprovenu - MCPF, dvs. mistet afgiftsprovenu - 1,2

Reelt kraever det dog en generel ligeveegtsanalyse at udrede samtlige
provenu- og allokeringseffekter af et projekt, og dette ligger langt ud
over traditionel partiel projektvurdering.

Ad.b

Nar der gennemfores en skatte- eller afgiftseendring beregnes de vel-
feerdsmeessige konsekvenser heraf som udgangspunkt gennem en
partiel analyse af eendringen i forvridningstabet - f.eks. forvrid-
ningstabet ved spildevandsafgiften. En afgiftseendring kan imidlertid
ogsa have konsekvenser for forbruget af andre varer end den, afgif-
ten péleegges - f.eks. har spildevandsafgiften ogsd konsekvenser for
forbruget af vand. Hvis disse effekter inddrages, udvides analysen
reelt fra en partiel til en generel analyse. Dette er forsegt illustreret i
figur 2.1

A

Figur 2.1: Afledte provenueffekter

Forste figur illustrerer et eksempel, hvor en afgiftsforegelse pa en
vare 1 medferer, at forbrugernes eftersporgselskurver for en anden
vare 2 rykker indad fra D, til D,. Dette skyldes, at forbrugerne tilpas-
ser sig de nye relative priser under en given budgetrestriktion. Hvis
vare 2 er belagt med en afgift, t, oplever den offentlige sektor et pro-
venutab svarende til arealet A.

For at fastholde et konstant provenu (og holde den offentlige sektors
aktivitetsniveau ueendret) har staten behov for at haeve en anden skat
eller afgift. Denne nye provenugevinst skal svare til arealet A, hvilket
er illustreret ved den anden figur i figur 2.1. Det ses heraf, at den vel-
feerdsekonomiske omkostning udger hele tabet i provenu samt det
tilknyttede trekantstab. Det kan dermed konkluderes, at de velfeerds-
gkonomiske omkostninger ved afledte provenueffekter beregnes som
provenutab - MCPF, dvs. provenutab - 1,2.
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Problemstillingen kan illustreres med et konkret eksempel pa en vel-
feerdsekonomisk analyse af et politisk tiltag, der giver anledning til et
indirekte provenutab. Finansministeriet og en reekke andre ministeri-
er udgav i februar 2003 en rapport om omkostningerne ved at opfyl-
de de reduktionsmal for drivhusgasser, som blev fastlagt i Kyoto-
protokollen (Finansministeriet et al. 2003). Et af de vesentligste ele-
menter i rapporten er analysen og diskussionen af en eventuel ud-
nyttelse af muligheden for handel med emissionskvoter. Dette gen-
nemgas mere indgaende i kapitel 6, idet kvotehandel anvendes som
emne for et naermere studie.

I rapporten opstilles et illustrativt regneeksempel for fremtidig CO,-
kvotehandel inden for energitunge erhverv (Finansministeriet et al.
2003:144f.). Der opstilles et eksempel med en kvoteordning for de
virksomheder, der er daekket af EU-direktivet. Safremt der anvendes
en kvotepris pa 100 kr. pr. ton CO,, vil statens provenu fra CO,-
afgiften falde med ca. 9 mio. kr. i 2010 (2002-prisniveau). Hertil
kommer, at statens provenu fra svovlafgiften — som felge af et redu-
ceret energiforbrug — vil falde med ca. 4,9 mio. kr. i 2010 (Jensen
2004). Samlet set vil staten sdledes pé leengere sigt miste et afgiftspro-
venu svarende til ca. 14 mio. kr. I beregningen er det antaget, at sta-
tens samlede aktivitet skal fastholdes. Derfor skal provenutabet pa 14
mio. kr. kompenseres med en tilsvarende stigning i andre skatter og
afgifter. Ved beregningen af de velfeerdsokonomiske omkostninger
herved har man i rapporten valgt at anvende den af Finansministeriet
generelle omkostningsfaktor pa 1,20.

Pa grundlag af anbefalingerne i neerveerende rapport kunne man ha-
ve overvejet at foretage en mere konkret vurdering af, hvilken finan-
sieringsform der ma antages bedst at daekke de 14 mio. kr.. Dette
kunne have givet anledning til at anvende en anden omkostnings-
faktor end 1,2. Argumentet for Finansministeriets metode er, at det
kan vere hensigtsmeessigt at anvende samme omkostningsfaktor ved
vurderinger af hhv. projekter og skatte-/afgiftsomlaegninger, idet
disse ofte opstilles som alternativer og dermed ma vurderes i forhold
til den samme benchmark.

3.4 Opsummering og konklusion

Analysen af finansieringssiden ber vere et centralt element i pro-
jektvurderingen - ikke mindst i forbindelse med offentlige projekter,
som kan antages i sidste ende at skulle finansieres gennem skatte-
eller afgiftseendringer.

Det md derfor accepteres, at der er tilfeelde, hvor man ma undlade at
gennemfore basalt set fordelagtige ressourceomallokeringer, fordi
selv den mest hensigtsmeessige blandt de mulige finansieringskilder
indebeerer for store velfeerdsekonomiske tab.

Til gengeeld er der grund til at seette spergsmalstegn ved alene at
behandle finansieringssiden helt generelt ved anvendelse af en gene-
rel omkostningsfaktor. Den basale projektvurdering gennemfores
ofte meget omhyggeligt og under anvendelse af mange ressourcer.
Finansieringen af projektet fortjener en lige sa omhyggelig analyse.



Formalet med denne er at sikre, at en fordelagtig ressourceomalloke-
ring ikke forkastes alene pga. en uhensigtsmaessig finansieringsanta-
gelse.

Det er derfor spergsmaélet, om det er acceptabelt, at en reekke poten-
tielt fordelagtige ressourceomallokeringer afvises, alene fordi der
forudseettes en generel og maske uhensigtsmaessig finansieringsform.
I de tilfeelde, hvor projektets basale velfeerdsekonomiske nettogevin-
ster ikke kan deekke det af Finansministeriet opstillede generelle for-
vridningstab ved finansiering af offentlige projekter, bor man over-
veje, om ikke projektet med fordel kan finansieres med mindre tab til
felge. Disse overvejelser bor omfatte forskellige muligheder, sdsom et
alternativt institutionelt opheeng, en @endret allokering af ressourcer-
ne inden for den offentlige sektor, brugerbetaling og sendring af spe-
cifikke skatter, afgifter og indkomstoverfersler. Derfor anbefales den i
afsnit 1.3 opstillede procedure ved projektvurderinger.
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4  Finansieringsbehovet og offentlige
finansieringsmuligheder

Dette kapitel indledes i afsnit 3.1 med en redegorelse for, hvordan
nettofinansieringsbehovet ved et projekt skal beregnes. Ifolge den i
afsnit 1.3 anbefalede projektvurderingsprocedure er det ikke rimeligt
fuldsteendigt at afvise et projekt, hvis basale velfeerdsekonomiske
nettogevinst ikke er tilstreekkelig til at deekke et finansierings- eller
skatteforvridningstab, der er beregnet ved hjeelp af den generelle for-
vridningsfaktor. Denne generelle forvridningsfaktor er ifelge Fi-
nansministeriet alene baseret pa forvridningseffekterne ved moms og
bundskat. I en folsomhedsanalyse kan det derfor underseges, om det
er realistisk og hensigtsmeessigt at finansiere projektet pd andre ma-
der. Afsnit 3.2 indeholder saledes en redegorelse for den offentlige
sektors forskellige muligheder for at forege sine indtaegter eller redu-
cere sine udgifter og dermed muliggere finansieringen af et projekt.
Endelig opsummeres kapitlets konklusioner i afsnit 3.3.

4.1 Opgorelse af nettofinansieringsbehovet

For at kunne opgere de samlede velfeerdsokonomiske omkostninger
ved et projekt — og herunder eventuelle forvridningseffekter — skal
det offentlige nettofinansieringsbehov ved projektet estimeres. Flere
faktorer har indflydelse pa beregningen af dette. For det forste kan et
offentligt finansieret projekt give anledning til udgifter og indteegter,
og de skal begge inddrages ved beregningen af nettofinansieringsbe-
hovet. For det andet har det betydning, om nettoudgifterne til pro-
jektet skal afholdes inden for en afgreenset tidsperiode, eller om der
er tale om en permanent finansiering.

Beregninger af et eventuelt velfeerdsokonomisk forvridningstab ved
offentlig finansiering af et projekt skal baseres pa en budgetekono-
misk analyse. Hermed menes, at der fokuseres pa pengestremmene
mellem den offentlige sektor, husholdningerne og virksomhederne
(Moller et al. 2000:5f.). Forvridningstabet beregnes sdledes pa bag-
grund af de direkte og indirekte offentlige nettoudgifter ved projek-
tet. Disse benaevnes nettofinansieringsbehovet.

Savel Finansministeriets som Miljgministeriets vejledning i pro-
jektvurdering behandler spergsmalet om, hvordan man beregner et
projekts nettofinansieringsbehov som baggrund for en vurdering af
eventuelle forvridningseffekter (Finansministeriet 1999:73f.; Moller et
al. 2000:165). Endvidere er Finansministeriets metode anvendt i flere
nyere velfeerdsekonomiske omkostningsvurderinger, sdsom i publi-
kationen En Omkostningseffektiv Klimastrategi (Finansministeriet et al.
2003:167). Det folgende er derfor baseret pa disse fremstillinger.



4.1.1 Generelle opgerelsesprincipper

Nettoudgifterne ved et projekt beregnes ud fra samtlige markedspris-
satte udgifter og indteegter over hele projektets levetid. De veesentlig-
ste udgiftskategorier omfatter:

* investeringsudgifter

» driftsudgifter (herunder udgiftseendringer som folge af projektets
nettoeffekt pa beskeeftigelsen, hvis det er muligt at opgere dette)

* subsidier (engangs- eller lobende)

* kompensation (til f.eks. lodsejere)

* besparelser inden for samme eller andre sektorer (f.eks. et reduce-
ret behov for plejehjemspladser ved en oget bevilling til hjemme-
hjeelpere og andet plejepersonale)

De offentlige udgifter som folge af nettobeskeeftigelseseffekterne op-
gores som udgifterne til lon fratrukket eventuelle besparelser i ar-
bejdsleshedsunderstottelse.

Tilsvarende opgeres indtegterne i de faktiske priser, som brugerne
ma betale. De veesentligste indteegtskategorier ved et offentligt pro-
jekt omfatter:

» direkte brugerbetaling
» afgiftsprovenu
* skatteprovenu

Pa baggrund af udgifter og indtegter beregnes nettoudgifterne for
hvert dr i projektets lobetid. Disse tilbagediskonteres til startaret for
projektet (se nedenfor). Nutidsveerdien af den opgjorte nettopenge-
strom kan betragtes som de samlede nettoudgifter til projektet, som
det offentlige har behov for at deekke (Finansministeriet 1999:73). Det
er pa baggrund af dette beleb, at et eventuelt skatte- eller afgiftsfor-
vridningstab skal beregnes.

Det geelder naturligvis, at savel positive som negative finansierings-
behov skal multipliceres med den generelle forvridningsfaktor. Som
anfert i kapitel 2, indebeaerer inddragelsen af denne faktor indirekte
en antagelse om, at projektets samlede positive finansieringsbehov
inklusiv dets indirekte provenuvirkning altid skal finansieres ved en
generel stigning i skatter og afgifter (Finansministeriet 1999). Safremt
projektet i stedet giver anledning til et negativt finansieringsbehov,
ma det derfor antages, at der sker en generel nedseettelse af skatter og
afgifter.

Det velfeerdsekonomiske tab ved projektets eventuelle indirekte pro-
venuvirkning beregnes som omtalt i afsnit 2.3 separat ved at multi-
plicere disse med omkostningsfaktoren, MCPF.

Hvis der stilles forslag om at overfeore midler fra ét offentligt finansie-
ret projekt til et andet, skal der foretages en projektvurdering samt en
finansieringsanalyse for det eksisterende sdvel som det foresldede
projekt. Nettofinansieringsbehovet og skatteforvridningstabet (eller —
gevinsten) skal sdledes opgeres for begge projekter. Herefter er det
muligt at vurdere, om den foresldede omallokering af ressourcer og
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eventuelle omleegning af finansieringsformen giver anledning til en
velfeerdsgkonomisk gevinst.

Ved beregningen af nutidsveerdien anvendes en budgetokonomisk
diskonteringsrate, der afspejler den finansielle markedsrente. Som
udtryk herfor anvendes det offentliges ldnerente, dvs. den rente
hvortil det offentlige kan optage lan. Argumentet er, at nutidsveerdi-
en af finansieringsbehovet bliver det samme, om det offentlige laner
pengene i dag til den neevnte rente, eller om det offentlige udlaner
pengene til den neevnte rente, og dermed “sparer sammen” til de
fremtidige udgifter til projektet. Det er veesentligt at understrege, at
det er den budgetokonomiske diskonteringsrate, der skal anvendes.
Den velfeerdsekonomiske diskonteringsrate, der inddrager sporgs-
malet om vaegtningen af forskellige nutidige og fremtidige personers
forbrug og nytte, er saledes ikke relevant i denne sammenhaeng.

Der kan forekomme en reekke praktiske problemer ved opgerelsen af
det offentliges udgifter og indtegter ved et projekt. For det forste er
det ikke nedvendigvis den samme offentlige myndighed, der vedta-
ger, finansierer og udferer et nyt projekt. Deraf folger, at det heller
ikke altid er den samme myndighed, der oppebeerer indtegterne og
afholder udgifterne ved et projekt. Det komplicerer muligheden for at
argumentere for et samlet nettoudgiftsbelob som baggrund for be-
regning af en forvridningseffekt. Dette kan beskrives med et eksem-

pel.

Hvis staten veelger at igangseette et projekt, der haever sikkerheden
pd motorvejene, kan amterne mdske reducere udgifterne til hospita-
lerne og dermed opna en ekonomisk gevinst (en negativ udgift).
Spoergsmalet er i denne sammenheeng, om det giver mening at treekke
den ekonomiske gevinst fra statens udgifter inden beregningen af
forvridningseffekten, idet staten stadig skal finansiere hele udgifts-
belobet. Dette athaenger af de ovrige antagelser. Sadfremt amternes
besparelser pa sygehusomradet giver anledning til, at staten nedsaet-
ter bloktilskuddet med nejagtigt det samme belob, vil den “negative
udgift” indga i statens samlede nettoudgifter. Dermed giver det me-
ning at beregne et velfeerdsekonomisk forvridningstab af udgiftsbe-
lobet minus den gkonomiske gevinst ved de reducerede hospi-
talsomkostninger.

Séfremt besparelsen pa sygehusene i stedet resulterer i en nedsaettelse
af amtsskatterne, er dette imidlertid ikke en acceptabel metode. Her
er det nedvendigt at beregne forvridningseffekterne separat for hhv.
stat og amt, dvs. forvridningstabet ved at staten ma beere og finansie-
re de samlede udgifter og forvridningsgevinsten ved, at amterne kan
nedseette indkomstskatten.

En anden komplikation ved beregning af forvridningseffekterne ud
fra nettoudgiftsbelobet er, at projekter ofte kun medferer en midlerti-
dig offentlig finansiering. Dette diskuteres i naeste afsnit.

4.1.2 Midlertidig offentlig finansiering

I en lang raekke tilfeelde vil projekter kun give anledning til en mid-
lertidig offentlig finansiering. Dette kan vere en engangsinvestering



eller en investering kombineret med driftsudgifter for en afgreenset
arraekke. Arsagen til den midlertidige finansiering kan i sagens natur
veere, at projektet afsluttes inden for en begraenset periode. Alterna-
tivt kan den midlertidige finansiering skyldes, at projektet forventes
at hvile i sig selv rent skonomisk efter en periode, eller at finansierin-
gen overgar til brugerbetaling. Det er saledes sjeeldnere, at der iveerk-
saettes projekter som medferer en permanent arlig udgift, og dermed
et permanent foreget indteegtsbehov for det offentlige. Der er til dels
taget hojde for dette problem ved at beregne nutidsveerdien af det
samlede finansieringsbehov ved projektet (som naevnt ovenfor). Pro-
blemet er imidlertid lidt mere omfattende.

De numeriske skon, som f.eks. Skatteministeriet har beregnet for stor-
relsen af forvridningseffekten ved forskellige finansieringsmulighe-
der, vedrerer permanente eendringer (Skatteministeriet 2003a). Disse er
beregnet ved hjeelp af komparative statiske analyser, og behandles
neermere i kapitel 4. Alternativt er der mulighed for at vurdere stor-
relsen pd forvridningseffekterne ved hjeelp af dynamiske analyser.
Hermed menes analyser, der inddrager de stadier, der befinder sig
mellem de to gkonomiske ligeveegtstilstande for og efter det ekono-
miske stod. Sddanne dynamiske analyser kan bade undersoge for-
vridningseffekterne ved permanente og midlertidige projekter. Dette
undersgges i forbindelse med beregningerne i kapitel 5. Flere forhold
taler for, at der kan veere en forskel pa forvridningseffekterne ved
korterevarende og permanente projekter.

For det forste ma selve arbejds-, forbrugs- og opsparingsadfeerden
hos husholdningerne teoretisk set antages at veere anderledes, hvis de
preesenteres for en korterevarende frem for en permanent skatte- eller
afgiftseendring. En midlertidig forhgjelse af en indkomstskat forar-
sager samlet set en mindre eendring i husholdningernes reale livsind-
komst end en permanent, hvorfor adfeerden kun eendres midlertidigt.
Eventuelle transaktionsomkostninger kan veere for store til, at det kan
betale sig at eendre arbejdsudbud, hvis realindkomsten kun forringes
i en kortere periode. Det ma formodes, at de fleste skon over arbejds-
udbudselasticiteter er beregnet ud fra permanente @endringer i ar-
bejdstagerens realindkomst. Det kan til gengeeld diskuteres, om en
midlertidig forhejelse af en afgift i hegjere grad vil sla igennem i for-
brugsadfeerden, saledes at husholdningerne i en kortere arraekke fin-
der substitutter for den pageeldende vare. Dette viser sig naturligvis i
eftersporgselselasticiteten pa varen.

For det andet vil beregningen af storrelsen pa forvridningseffekterne
ved permanente skatte- og afgiftseendringer veere meget afheengige af
diskonteringsraten. Dette skyldes, at velfeerdseffekterne rammer de
forskellige nutidige og fremtidige personer med forskellig styrke,
hvorved den samlede nutidseffekt atheenger af, hvordan personernes
nytte og forbrug veegtes indbyrdes ved hjeelp af diskonteringsraten.
At velfeerdseffekterne varierer over tid skyldes bl.a., at det tager no-
gen tid, inden der er opnaet ligeveegt inden for alle sektorer efter et
okonomisk sted i form af en skatte- eller afgiftseendring. Hvis der
kun er tale om en afgreenset finansieringsperiode, er det pa mellem-
langt sigt, at kun fremtidige personers forbrug pavirkes. Dermed vil
det veere mere usikkert at anvende numeriske sken for forvridnings-

43



44

effekter, der er baseret pd velfeerden for personer langt ind i fremti-
den.

Der er saledes flere grunde til at formode, at der er forskel pa de vel-
feerdsekonomiske forvridningseffekter ved en kortere- og en leenge-
revarende eendring i en finansieringsform. Om der kan konstateres
forskelle pa midlertidige og permanente skonomiske sted underso-
ges numerisk ved hjeelp af den dynamiske, generelle ligeveegtsmodel
DREAM i kapitel 5.

4.1.3 Opsummering pa opgerelsen af nettofinansieringsbehovet

Som det er fremgdet ovenfor, beregnes nettofinansieringsbehovet ved
et offentligt finansieret projekt ved at opgoere samtlige offentlige ud-
gifter og indteegter for hvert ar i projektets lobetid. Disse tilbagedis-
konteres til startdret for projektet, hvorved man beregner nutidsveer-
dien af projektets finansieringsbehov. Ved diskonteringen anvendes
en budgetokonomisk diskonteringsrate svarende til den finansielle
markedsrente. Pa baggrund af det beregnede nettofinansieringsbehov
kan eventuelle forvridningseffekter estimeres ved hjeelp af forvrid-
ningsfaktoren. Denne multipliceres med nettofinansieringsbehovet,
hvad enten dette er positivt eller negativt. Indirekte provenueffekter
multipliceres dog med omkostningsfaktoren, MCPF. Hvis der stilles
forslag om at overfore midler fra ét offentligt finansieret projekt til et
andet, skal der foretages en projektvurdering samt en finansierings-
analyse for det eksisterende savel som det foresldede projekt.

Det kan have betydning for sterrelsen af forvridningseffekterne, om
behovet for at eendre en skat eller afgift er midlertidigt eller perma-
nent. Da midlertidig finansiering samtidig ma formodes at veere det
hyppigst forekommende scenarie inden for velfeerdsekonomiske
analyser af projekter, er der behov for estimater af de velfeerdseko-
nomiske forvridningseffekter af korterevarende finansieringseendrin-
ger. I kapitel 5 undersoges denne problemstilling i forbindelse med
beregningerne pd DREAM.

4.2 Offentlige finansieringsmuligheder

I dette afsnit redegores for de muligheder, som det offentlige har for
at finansiere projekter og tiltag. Den relative betydning af den enkelte
finansieringskilde overvejes, og det vurderes, hvilke forvridningsef-
fekter de enkelte finansieringskilder giver anledning til.

Begrebet den offentlige sektor omfatter den offentlige forvaltning og
service samt offentlige kvasi-selskaber og selskaber (DS 2001).” I den-
ne sammenhaeng, hvor der er fokus pa organer med kompetence til at
gennemfore offentlige tiltag, er de relevante akterer: staten, amtsra-
dene og kommunalbestyrelserne samt administrationerne pa de for-

® Et offentligt kvasi-selskab er karakteriseret ved, at dets regnskaber findes i stats-
eller kommuneregnskaberne. Produktionen er markedsbestemt, fremstilles i stor
skala og seelges primeert til den private sektor, saledes at minimum 50% af de lgben-
de driftsudgifter opvejes af indteegter ved salg. Pa miljgomradet er de kommunale
forsyningsvirksomheder og dele af renovationsbranchen isaer interessante eksem-
pler. Et offentligt selskab kendetegnes ved, at det offentlige har kontrol med og ejer
mere end 50% af virksomheden.



skellige niveauer. Den offentlige sektor kan saledes opdeles i tre for-
skellige selvsteendige beslutningstagere, der alle har selvsteendig mu-
lighed for at initiere projekter og finansiere disse. Finansieringen kan
ske ved enten at reducere alternative udgifter eller ved at oge ind-
teegtsniveauet. De muligheder, der eksisterer for at finansiere et of-
fentligt projekt, er opdelt i seks forskellige punkter, jvf. tabel 3.1.

Tabel 3.1: Muligheder for finansiering af offentlige projekter

Reduktion af alternative udgifter | 1. Offentlige investeringer og offentligt forbrug

2. Offentlige indkomstoverforsler

Forpgelse af indtegtsniveauet 3. Indkomstskat eller andre former for skat

4. Moms eller andre afgifter

5. Finansiering ved hjeelp af 1dn med udskudt endelig finansiering
6. Brugerfinansiering

I det folgende gennemgas mulighederne for at atholde udgifter pa
hhv. statsligt, amts- samt primaerkommunalt niveau.

421 Rammer for offentlig afholdelse af udgifter

Det er fastlagt i grundloven, at ingen statslig udgift ma atholdes uden
hjemmel i en af Folketinget vedtaget finanslov, tilleegsbevillingslov
eller midlertidig bevillingslov.” De neermere regler for finanslovens
udformning og tilblivelse er overvejende fastsat af regeringen og Fol-
ketingets finansudvalg.

Pa amts- og primeerkommunalt niveau er alle udgifter fastlagt i det
arlige budget, som udarbejdes af skonomiudvalget og ovrige stdende
udvalg. Her fastleegges omfang, forbehold og betingelser for alle be-
villinger. For at imedekomme andringer i aktiviteter eller forudseet-
ninger i drets lob, skal der forudgaende soges en tilleegsbevilling.
Dette geelder dog ikke for lovbundne foranstaltninger. Der fastleegges
desuden et bevillingsniveau, som definerer dispositionsfriheden for
den enkelte bevillingshaver. Regnskabet for alle primeer- og amts-
kommuner er underlagt tilsyn hos Indenrigsministeriet.

Alle kommunernes udgifter kan imidlertid ikke deekkes ind ved egne
skatteindteegter eller ved salg af ydelser. For en stor dels vedkom-
mende deekkes udgifterne sdledes af generelle tilskud og refusioner
fra staten. Det geelder iseer overforselsindkomsterne, hvor kommu-
nerne i en reekke tilfeelde agerer “bogholder” for staten, idet over-
forslerne udbetales af kommunen, men i storre eller mindre grad re-
funderes af staten.

I de folgende afsnit gennemgas de muligheder, som det offentlige har
for at finansiere et projekt ved at reducere udgiftsniveauet pa et andet
omrade. For hver finansieringsmulighed anferes dels hvilken offent-
lig akter, der har denne finansieringsmulighed, og dels analyseres
det, hvilken forvridende effekt den enkelte type finansieringsmulig-
hed ma formodes at have.

® Se f.eks. Jorgensen og Mouritzen 1997 for en gennemgang af reglerne vedrerende
finansloven.
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4.2.2 Finansieringsmuligheder ved reduktion af offentlige
udgifter

Offentlige investeringer omfatter f.eks. opferelse af bygninger og an-
leeg samt keob af transportmidler, maskiner, software og inventar m.v.
Offentligt forbrug eller konsum defineres som den del af det offentli-
ges ikke-markedsmeessige produktion, der ikke finansieres ved bru-
gerbetaling samt de goder, det offentlige keber pa markedet og stiller
“gratis” til radighed for befolkningen. Omkostningerne til offentligt
forbrug udgeres af lenudgifter og udgifter til vareindkeb, sdsom ind-
keob af skolebeger og aflonning af folkeskoleleerere pa kommunalt
niveau, aflenning af leeger samt indkeb af hospitalsudstyr pa amtsni-
veau samt aflenning af centraladministrationen og indkeb af IT soft-
ware pa statsligt niveau. Der er dermed tale om aktiviteter, hvor det
offentlige direkte og indirekte laegger beslag pa produktionsfaktorer.

Som beskrevet i foregdende afsnit, kan beslutningen om at finansiere
et nyt projekt ved at reducere alternative offentlige investeringer eller
alternativt offentligt forbrug ske i bade stat, amt og kommune. Hvis
et projekt finansieres ved at reducere meengden af alternative offent-
lige investeringer eller alternativt offentligt forbrug, kan det betragtes
som en omfordeling af de offentlige produktionsfaktorer fra ét omra-
de til et andet, hvilket er beskrevet i afsnit 1.3, trin 4. Her fremgdr det,
at man - ved forslag om omfordeling af ressourcer fra et offentligt
projekt til et andet — skal foretage en analyse af de allokeringsmaessi-
ge savel som finansieringsrelaterede omkostninger ved bade den tid-
ligere anvendelse af pengene og den foreslaede. Herved kan det vur-
deres, om der er en nettogevinst eller et nettotab ved den nye anven-
delse af produktionsfaktorerne. Idet finansieringsbehovet ved det
gamle og det nye offentlige projekt antages at veere ens, kan forvrid-
ningstabet ved finansieringen som udgangspunkt ogsa antages at
veere det. Der kan derfor argumenteres for, at man ved analyser af
rene omfordelinger af ressourcerne inden for det offentlige budget
ikke behover at indregne de finansieringsrelaterede omkostninger,
idet det implicit antages, at budgettet er konstant. En sddan antagelse
vil veere i overensstemmelse med den 4. problemformulering i afsnit
2.2.3: Er dette projekt velfeerdsmaessigt fordelagtigt i forhold til andre an-
vendelser af de offentlige ressourcer?

Hvis det i stedet antages, at budgettet ikke er givet, og at der er mu-
lighed for en skattenedseettelse, er fremgangsmdden anderledes. Her
undersoges det indledende, om det nye projekt rent allokeringsmaes-
sigt er mere hensigtsmaessigt end det gamle. Safremt dette er tilfeel-
det, undersoges det ved inddragelsen af den generelle forvridnings-
faktor, om det nye projekt samlet set er velfeerdsekonomisk hen-
sigtsmeessigt. Sdfremt dette ikke er tilfeeldet, er det sandsynligt, at
heller ikke det gamle projekt har veeret hensigtsmaessigt. Det bor dog
vurderes, om der er forskel pd finansieringsmulighederne for hhv.
det gamle og det nye projekt.

Som eksempel kan neevnes muligheden for at overfore midler fra
sundhedsomrédet til miljpomradet. I dette tilfeelde kan man forestille
sig, at der er storre mulighed for brugerbetaling pa sundhedsomradet
end pd miljgomradet. I sd fald kan de finansieringsrelaterede om-
kostninger veere lavere pd sundhedsomradet. Hvis det derfor kan
konstateres, at finansieringskilderne er forskellige ved det gamle og



det nye projekt, er det nedvendigt at beregne de samlede omkostnin-
ger (allokeringsmeessige savel som finansieringsrelaterede) for bade
det gamle og det nye projekt. Dette er i overensstemmelse med den 5.
problemformulering i afsnit 2.2.3 — Er dette projekt velfeerdsekonomisk
fordelagtigt, hvis det antages, at dets samlede finansieringsbehov inklusiv
dets indirekte provenuvirkning skal finansieres gennem den velfeerdsokono-
misk mindst belastende finansieringskilde? Der laegges sdledes op til en
mere konkret vurdering af finansieringskilder i de specifikke situati-
oner.

4.2.2.1 Reduktion af alternative offentlige indkomstoverforsler

En offentlig indkomstoverforsel — eller transferering — defineres som
en udgift, hvortil der ikke er knyttet noget forbrug af produktions-
faktorer, men hvor der sker en indkomstomfordeling mellem oko-
nomiens forskellige sektorer. Den offentlige sektors “lebende over-
forsler” bestar forst og fremmest af de lebende overfersler til hus-
holdningerne. Hertil kommer bl.a. renter, subsidier, overforsler til
offentlige kvasi-selskaber og andre virksomheder samt overforsler til
udlandet i form af f.eks. ulandshjeelp.

Overforsler til husholdningerne opfattes som “negative indkomst-
skatter”. Sadledes kan en nedscettelse af satsen for en indkomstover-
forsel teoretisk set sammenlignes med en foregelse af en skattesats.
De lobende overforsler til husholdningerne kan opdeles i tre katego-
rier: varig forsergelse (sociale pensioner sdsom folke-, invalide- og
fortidspension samt efterlon), midlertidig forsergelse (sdsom dag-
penge ved arbejdsleshed, sygdom eller barsel, kontanthjeelp, revali-
derings-, aktiverings- og orlovsydelser samt SU) og ydelser, der ud-
jeevner forsergerbyrden (boligsikring og —ydelse samt bgrnefamilie-
ydelse). I tabel 3.2 gives en oversigt over storrelsen pa udbetalingen
til de forskellige indkomstoverforsler.

Tabel 3.2: Indkomstoverfersler til husholdningerne i 2002

Type af social overforsel Belob i mio. kr.
1. Sociale overforelser i alt 222.796
Tjenestemandspensioner 16.110
Generelle og specielle pensioner 94.913
Efterlgn 22.854
Arbejdsloshedsdagpenge og kontantydelser 36.473
Bruttorevalideringsydelse, syge- og barselsdagpenge samt begravelseshjaelp 20.100
Barnetilskud, orlovsydelse, institutionstilskud og barnefamilieydelse 19.187
Andet 13.160
2. Andre lgbende overforelser i alt 16.192
Uddannelsesstotte, geeldssanering af statsgaranterede studielan, uddannel- 12.909
sesydelser og godtggrelser samt orlovsydelse til uddannelse

Andet 3.283
Indkomstoverforsler i alt 238.988

Kilde: Statistikbanken/ “Offentlige finanser” 2003

Ifolge ovenstaende tabel udbetalte det offentlige i 2002 i alt ca. 239
milliarder kroner til de danske husholdninger, hvorfor der er tale om
en meget vaesentlig udgiftspost. En reduktion i udbetalingen af ind-
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komstoverforsler bor derfor ogsd inkluderes som en vesentlig mu-
lighed for at finansiere et offentligt projekt.

Reguleringen af indkomstoverforslernes storrelse fastseettes ved lov
af Folketinget, dvs. pd statsligt niveau, selvom det som oftest er
kommunerne, der stdr for den praktiske administration. Til gengeeld
kompenseres kommunerne som neevnt i forskellig grad for udgifter-
ne til disse indkomstoverfersler. Det er derfor udelukkende staten,
der kan anvende en andring i overferslerne som finansieringsmulig-
hed.

Indkomstoverforslernes forvridningseffekt er knyttet til deres pa-
virkning af incitamentet til at arbejde. Dette sker ved at mindske den
indkomstmezessige forskel pa at arbejde og at holde fri. Der mé dog
antages at veere stor forskel pa de forskellige typer indkomstover-
torslers forvridningseffekt, idet de retter sig mod grupper af menne-
sker, der formodes at have forskellige arbejdsudbudselasticiteter.
Modtagere af f.eks. folke-, fortids- og invalidepension md saledes
forventes at have en arbejdsudbudselastictet teet pa nul, idet de oftest
ikke for nogen pris ensker eller er i stand til at arbejde. Derimod
kunne man snarere forestille sig, at overfersler sdsom kontanthjeelp,
dagpenge og SU kunne have forvridende effekter, idet modtagere af
disse ydelser — teoretisk set — i hojere grad inddrager deres realind-
komst i vurderingen af deres arbejdsudbud.

Udover den forvridning indkomstoverforslerne har pa arbejdsud-
buddet, kan der argumenteres for, at der ogsa sker en forvridning af
husholdningernes forbrug. Safremt der ikke sker en eendring i ar-
bejdsudbuddet som felge af @endringen i en bestemt indkomstover-
forsel, og safremt denne ikke er indkomstreguleret, vil overfer-
selsmodtagerens realindkomst veere hgjere, end i tilfeeldet uden over-
forselsindkomsten. Derfor er forbruget sandsynligvis ogsa sterre end
en situation, hvor overforselsindkomsten ikke eksisterede.

Da indkomstoverfersler sdledes alt andet lige ma formodes at give
anledning til en forvridning af arbejdsudbuddet (og forbruget), ma
en reduktion af overforslerne antages at reducere forvridningen. Der-
for kan der argumenteres for, at finansiering af et projekt ved reduk-
tion af indkomstoverfersler i mange tilfeelde giver anledning til en
forvridningsgevinst snarere end et tab. Det er dog veesentligt at over-
veje forskellen pd forvridningseffekterne ved de forskellige overfor-
selstyper. I kapitel 5 vurderes effekten pa forvridningen ved at eendre
en indkomstoverfersel (dagpenge) ud fra beregninger pa den inter-
generationelle, generelle ligeveegtsmodel, DREAM.

Subsidier og tilsvarende overforsler kan tilsvarende opfattes som en
"negativ afgift” rettet mod erhvervene og mé derfor formodes at ha-
ve den modsatte effekt af afgifter.” I et velfeerdsteoretisk perspektiv
skaber subsidier en ubalance i forholdet mellem udbud og efter-
sporgsel, fordi en vare eller tjeneste kan udbydes til en lavere pris,
end det ellers ville veere tilfeeldet. Der opstar derfor — alt andet lige —
et for hejt udbud af varen eller tjenesten, hvorfor et subsidie i ud-

" Her er det naturligvis vaesentligt at skelne mellem produktions- og stykbaserede
subsidier og engangstilskud til f.eks. opstart af en virksomhed, idet kun fgrstneevnte
kan sammenlignes med en produktions- eller stykbaseret afgift.



gangspunktet virker forvridende. Hvis staten veelger at finansiere et
nyt projekt ved at reducere udgifterne til et eller flere subsidier, vil
forvridningen i ekonomien derfor som udgangspunkt blive reduce-
ret. Spergsmalet om subsidiers forvridende effekter vil ikke blive
yderligere inddraget i denne rapport, idet de pa det principielle plan
er deekket af analysen af afgifters forvridningseffekter.

4.2.2.2 Opsummering

Som det er fremgdet af ovenstdende afsnit, kan badde staten, amterne
og kommunerne finansiere et nyt projekt ved at reducere alternative
udgifter til investeringer og forbrug. Hvis et projekt antages at blive
finansieret herved, er det vaesentligt at sammenligne bade alloke-
ringsmeessige og finansieringsmaessige omkostninger ved den gamle
ressourceanvendelse med de tilsvarende omkostninger ved det nye,
foresldede projekt.

Herudover har staten mulighed for at finansiere tiltag ved at reduce-
re udgifterne til indkomstoverfersler. Dette kan gores ved enten af
reducere en sats eller stramme betingelserne for at modtage over-
forslen. Til overforslerne henregnes bade subsidier rettet mod er-
hvervslivet og lebende overforsler til husholdningerne. Begge udgift-
styper ma alt andet lige antages at skabe en velfeerdsekonomisk for-
vridning, sdledes at en finansiering af projektet ved at reducere disse
udgifter vil give anledning til en velfeerdsekonomisk gevinst.

4.2.3 Rammer for offentlige indtegtsmuligheder

I Danmark har det offentlige en raekke forskellige indtegtsmulighe-
der, der omfatter skatter, afgifter, lantagning og muligheden for hel
eller delvis brugerbetaling. Der er stor forskel pa, hvor tet disse
indteegter er bundet til en bestemt anvendelse. Indteegter ved bruger-
betaling er sdledes som oftest teet knyttet til driften af det pageeldende
omrade, idet omrdder med brugerbetaling (sdsom vandforsyning)
ofte er underlagt “hvile i sig selv”-princippet.” I modseetning hertil er
der som udgangspunkt mulighed for en mere fri disposition af skat-
teindtegterne.

De tre forskellige dele af den offentlige sektor — stat, amt og kommu-
ne — har varierende beslutningsprocesser for fastleeggelsen af, hvilke
indteegtsmuligheder der kan benyttes, herunder f.eks. fastleeggelsen
af skattesatsen. Som udgangspunkt fastleegges indtegterne som en
del af finansloven pa det statslige niveau. Pa det kommunale og
amtskommunale niveau fastleegges indteegterne gennem budgetter-
ne. Mens en raekke indteegtsbeslutninger treeffes uden for den egen-
tlige finanslovsbehandling péa det statslige niveau, er alle beslutnin-
ger vedrorende de kommunale indteegters storrelse et integreret led i
behandlingen af budgettet (Jorgensen og Mouritzen 1997:163). Een
gang om aret fastleegger en kommune sdledes et budget, der fastleg-
ger skatteprocent, grundskyldspromille, deekningsafgifter, lanoptag-
ning, likviditetsforbrug og det kommende ars takster for kommunal

& Hvile i sig selv’-princippet er et uskrevet kommunalretsligt princip, som kun kan
fraviges gennem en klar lovregel. Princippet indebeerer, at der hverken ma veere
under- eller overskud i driftsbudgettet pa visse dele af det kommunale forsyningsom-
rade.
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forsyning og visse sociale ydelser — jf. Lov om Kommunernes Styrel-
se, kapitel 5.

Tabel 3.3 viser en oversigt over den samlede beskatning i 2002 fordelt
pa skatte- og afgiftstyper. P4 grundlag heraf er det muligt at vurdere
den relative betydning af den enkelte skattetype for den offentlige

sektors samlede indteegter.

Tabel 3.3: Skattestrukturen i Danmark, 2002

Skatte- og afgiftstype Provenu, mia. kr. | Andel af samlet beskatning, i %
Personskat til staten 80,7 12,1
Personskat til kommuner, amter og kirke 203,5 30,5
Arbejdsmarkedsbidrag 61,4 9,2
Sociale bidrag (ATP, A-kasse) 22,7 3,4
Ejendomsskatter (grundskyld), ejendomsveerdiskat 26,0 3,9
Realrenteafgift/ pensionsafkastskat 0,7 0,1
Erhvervsskatter 38,7 5,8
Moms og lgnsumsafgift 136,1 20,4
Miljgrettede (gronne) afgifter 64,7 9,7
@vrige afgifter af varer og tjenester 18,0 2,7
Andre skatter og afgifter (formueskat, arve- og gave- 14,0 2,1
afqift, gebyrer etc.)

| alt 667,3 100

Kilde: Skatteministeriets hjemmeside (november 2003)9

Det fremgar, at personskatten til kommuner og amter er langt den
storste indtaegtskilde for det offentlige. Den neeststorste kilde er
momsindbetalingerne til staten. Nar kommunernes vigtigste ind-
teegtskilde sdledes er personskatten, og statens vigtigste kilde er
momsen, kan det i en analyse af den velfeerdsekonomiske forvrid-
ning ved et offentligt projekt derfor veere vigtigt at overveje, hvilket
offentligt niveau der finansierer det pageeldende projekt, samt hvil-
ken indteegtskilde det pageeldende niveau ma formodes at anvende
ved denne finansiering.

I den folgende gennemgang af finansieringsmulighederne gennem
foregelse af de offentlige indteegter opdeles disse i skatter, afgifter,
lantagning og brugerbetaling. Skatter omfatter skat pa indkomst,
ejendom (grundskyld), selskaber m.v. Afgifterne omfatter alle afgift-
styper, herunder generelle afgifter sdisom moms og mere specifikke
afgifter pd enkeltvarer sdsom tobaksafgiften.

4.24 Finansieringsmuligheder gennem forogelse af de offentlige
indtegter

Ifolge grundlovens §43 kreaeves der seerskilt lovhjemmel for opkraev-
ning af skatter (herunder ogsa afgifter). I Danmark har bade stat, amt
og kommune skatteudskrivningsret, idet de to kommunale niveauer
dog ma forhandle med staten om fastleeggelsen af skatteprocenten.
Kommunernes og amtskommunernes beskatningsret folger af bl.a.
grundlovens §82, der anforer, at kommunerne har ret til under sta-
tens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender, idet dette skal
fastleegges ved lov. Den enkelte kommune fastseetter selv satsen for

? http://www.skat.dk/tal_statistik/skatter_og_afgifter/495.htm|?mode=print



den kommunale indkomstskat, og der er ikke noget loft i loven.”
Skatteopkraevning er derfor en finansieringsmulighed for alle tre dele
af den offentlige sektor.

I gruppen af indkomstskatter udskriver staten bund-, mellem- og
topskat, mens amterne og kommunerne udskriver kommuneskatter-
ne. Hertil kommer kirkeskat, der dog ikke skal omtales yderligere i
denne sammenheeng, da den er eremeerket til kirkelige formal og
derfor ikke er relevant i en generel analyse vedrerende finansiering af
offentlige projekter. Blandt andre veesentlige indkomstskattetyper
kan naevnes skat pa aktieindkomst og kapitalindkomst, der udskrives
af staten.

Den enkelte kommune fastsaetter grundskylden for et ar ad gangen til
mellem 6 og 24 %.. Desuden kan kommunerne udskrive deekningsaf-
gift af kontor-, forretningsejendomme og lignende ejendomme (hgjst
10%o0), om end de fleste kommuner dog ikke opkraever denne afgift.
Béde grundskyld og deekningsafgift er ejendomsskatter.”" Ejendoms-
veerdiskatten er ogsa en kommunal indteegtskilde. Satserne er dog
fastsat i loven, s kommunerne kan ikke regulere pa omfanget af
denne skat. Bortset fra indkomstskat og ejendomsskat er der derfor
ikke andre kommunale skatter, hvor kommunerne selv kan fastseette
satsen. Det samme geelder amterne. Alle ovrige skattetyper udskrives
saledes af staten, herunder selskabsskat der er statslig i den forstand,
at selskabernes skattebetalinger i forste omgang tilfalder staten. Den-
ne afregner herefter en del til kommunerne efter regler, der er fastsat
i loven, og som kommunerne derfor ikke selv kan regulere.

Inden for gruppen af skatter er det normalt indkomstskat, der benyt-
tes til at illustrere forvridningstabet ved offentlig finansiering. Da
indkomstskatten samtidig er en af de veesentligste finansieringsmu-
ligheder for det offentlige, jeevnfor tabel 3.3, gennemgds forvrid-
ningstabet i forbindelse med en @endring heraf seerskilt i kapitel 4. De
andre skattetyper giver pa tilsvarende vis anledning til velfeerdseko-
nomiske forvridningstab, hvilket dog ikke gennemgds seerskilt i neer-
vaerende rapport. I kapitel 5 foretages beregninger af forvridningsta-
bet ved at 2endre bundskatten.

4.2.4.1 Moms og andre afgifter

Det er alene staten, der kan anvende afgifter som finansieringskilde.
Som det fremgdr af tabel 3.3, udger disse en meget veaesentlig del af
statens indteegter. Dette geelder iseer moms (merveerdiafgift) pa 25%,
der er pélagt neesten al omseetning i samfundet.” Blandt de vesent-
ligste ovrige afgifter kan naevnes energiafgifter, afgifter vedrorende
motorkeretojer, miljoafgifter, afgifter pa spil og evrige punktafgifter,
jeevnfer tabel 3.4.

1% Jf. Lov om kommunal indkomstskat: lovbekendtggarelse nr. 199 af 24. marts 2003
M Lovgrundlaget er lov om beskatning til kommunerne af faste ejendomme, jf. lovbe-
kendtgarelse nr. 876 af 20. september 2000 (daekningsafgiften bergres i § 23 A).

12 Undtaget er omseetning af fast ejendom, leegebehandling, aviser, rentebetalinger,
persontransport og forsikringer.

51



52

Tabel 3.4: Statsligt afgiftsprovenu i 2002"

Afgiftstype Provenu (2002) i mio. kroner
Moms 130.234
Energiafgifter 31.115
Afgifter vedr. motorkeretgjer 24.582
Miljgafgifter 9.281
Afgifter pd spil 1.901
@vrige punktafgifter 15.364
Lonsumsafgift 3.591
Told 1.910
EU — landbrugsordninger 229
| alt 218.207

Kilde: Skatteministeriets hjemmeside (november 2003)"

Nar et projekt finansieres gennem en foregelse af en afgiftssats, giver
dette som omtalt i kapitel 1 anledning til et forvridningstab. I kapitel
4 redegores for den teoretiske baggrund og formlen for forvrid-
ningstabet ved indferelse og eendring af en afgift.

Som naevnt er moms den afgift, der indbringer det storste provenu til
staten. Blandt indteegterne fra afgifter er det derfor moms, der er mest
realistisk som finansieringskilde for nye statslige projekter. Neest ef-
ter moms er det ifelge tabel 3.4 energiafgifter, der giver anledning til
det storste provenu for staten. Provenuet fra de enkelte energiafgifter
er anfert i tabel 3.5.

Tabel 3.5: Energiafgifter og provenu i 2002

Type Provenu i 2002, mio. kr.
Afgift af stenkul m.v. 1.508
Afgift af elektricitet 8.241
Naturgasafgift 3.794
Afgift af olieprodukter 7.141
Benzinafgift 10.432

Kilde: Skatteministeriets hjemmeside (november 2003)

Det fremgar af tabellen, at blandt energiafgifterne var det benzinaf-
giften, der indbragte det storste provenu i 2002. Ser man imidlertid
pa afgiftsprovenuerne fra hver enkelt varespecifik afgift, er det regi-
streringsafgiften, som bidrager mest til statens indteegter. I hhv. ka-
pitel 4 og 5 beregnes forvridningsfaktoren ved en forogelse af mom-
sen. I kapitel 5 skennes desuden over forvridningsfaktorens sterrelse
ved indferelsen af en energiafgift.

4.2.4.2 Finansiering ved hjalp af lan med udskudt endelig
finansiering

Udover at udskrive skatter og afgifter kan staten velge at optage lan

for at finansiere et projekt. Kommunerne er derimod underlagt visse

begraensninger i denne henseende. Reglerne om den kommunale

'® Tallene er opgjort efter bogfaringsprincippet dvs. det tidspunkt, hvor de forskellige
skatte- og afgiftsadministrationer optager afgiften til indtaegt i deres regnskab. Talle-
ne afviger derfor fra nationalregnskabsprincippet, der indebeerer, at de angivne af-
giftsindteegter henfares til den pageeldende afgiftsperiode og dermed ikke til det
tidspunkt, hvor afgiften reelt betales.

" www.skat.dk/tal_statistik/skatter_og_afgifter




léntagning er indeholdt i den sdkaldte lénebekendtgerelse.” Reglerne
er fastsat med hjemmel i §§ 41, 55 og 57 i Lov om Kommunernes Sty-
relse. En kommune kan kun optage 14n, safremt der er afholdt lane-
berettigede udgifter i medfer af lanebekendtgerelsens § 2 — brugerfi-
nansierede omrdder samt visse andre omrader — eller der er givet
dispensation. Ifelge ldnebekendtgerelsen har amtskommunerne ad-
gang til at optage lan inden for en ramme pa 25 % af den enkelte
amtskommunes samlede nettoanleegsudgifter ekskl. moms. Inden-
rigsministeren kan meddele kommunen dispensation til at optage lan
uden for lanerammen.

Séafremt den endelige finansiering af et offentligt lan udskydes i for-
hold til implementeringen af selve projektet, har ldnet ingen forvrid-
ningseffekt. Dette skyldes, at det offentlige ikke umiddelbart har ud-
gifter ved lanet, og at udlaner md antages at have indregnet vel-
feerdstabet ved den udskudte tilbagebetaling i udlansrenten. Pa et
tidspunkt skal ldnet tilbagebetales, hvilket naturligvis kreever, at den
pageldende offentlige myndighed beslutter, hvordan dette skal fi-
nansieres. Mulighederne for at finansiere tilbagebetalingen svarer i sa
fald til de finansieringsmuligheder, der i ovrigt er naevnt i dette ka-
pitel.

I forbindelse med offentlig lantagning som finansieringsmulighed er
det vaesentligt at inddrage sporgsmalet om lanets amortisationsperi-
ode. Jo leengere denne er, jo storre betydning far valget af diskonte-
ringsrate for nutidsveerdien af forvridningstabet ved at finansiere
lanets tilbagebetaling. Gennem diskonteringen af projektets gkono-
miske effekter, sker der en veegtning af nulevende og fremtidige per-
soners velfeerd. Hvis det i en velfeerdsekonomisk analyse besluttes at
vaegte velfeerd for fremtidige personer relativt lavt — ved at veelge en
hgj diskonteringsrate — bliver forvridningstabet ved et lan med en
udskudt endelig finansiering mindre, end hvis man i analysen havde
valgt en lav diskonteringsrate. Dette skyldes, at omkostningerne — og
dermed velfeerdstabet — ved at tilbagebetale ldnet udskydes til frem-
tidige personer, hvis velfeerd ikke veegter sa hejt som nutidige perso-
ner.

4.2.4.3 Brugerfinansiering af projektet

Endelig kan det offentlige veelge at lade brugerne selv betale for et
nyt projekt. Som neevnt er brugerbetaling relativt almindeligt pa en
reekke omrader inden for diverse forsyningsvirksomheder og reno-
vation. Det kan ikke afklares entydigt, om bruger- og gebyrfinansie-
ring giver anledning til et forvridningstab, idet dette aftheenger af ud-
formningen af brugerbetalingen. De forskellige former for brugerbe-
taling udger séaledes et kontinuum.

I den ene ende af skalaen findes ren brugerbetaling, hvor forbrugeren
har et reelt valg (f.eks. ved at nedseette sit forbrug eller produktion af
spildevand, affald og lignende), og hvor prisen til en vis grad ma
antages at afspejle den reelle veerdi for den pageeldende ydelse. Den-
ne finansieringsform giver ikke anledning til et forvridningstab.

'® For en gennemgang af kommunernes og amternes lanemuligheder se Indenrigs-
ministeriets hjiemmeside:
http://www.im.dk/Index/dokumenter.asp?0=30&n=1&d=1852&s=4
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I den modsatte ende af skalaen findes gebyrfinansiering, hvor forbru-
geren er palagt at betale et bestemt belob og ikke kan pavirke dette
ved f.eks. at eendre adfeerd. Som eksempel kan naevnes faste tilslut-
ningsafgifter til vand, spildevand m.v. Sddanne gebyrer afspejler ikke
nedvendigvis en reel pris og har lighed med en afgift. Denne finan-
sieringsform giver anledning til et velfeerdsskonomisk forvridnings-
tab.

Ved gebyrfinansiering er ydelsen og dermed ogsa gebyret er obligato-
risk. Det er ikke muligt at undgd gebyret ved at @endre adfeerd, da
ydelsen ikke kan fravelges. Gebyret kan sammenlignes med en skat
og er derfor velfeerdsekonomisk forvridende. Ved brugerbetaling kan
ydelsen fraveelges — og gebyret undgas. Derfor er situationen ikke
direkte sammenlignelig med indferelsen af en skat, hvorfor ordnin-
gen ikke som udgangspunkt er velfeerdsekonomisk forvridende.

I rapporten Miljopolitikkens okonomiske fordele og omkostninger beregnes
et skatteforvridningstab af de udgifter, der er “klassisk offentligt fi-
nansieret eller kan sidestilles hermed” (Meller 2002). Herved inklu-
deres f.eks. ogsa offentlige selskabers udgifter pa affalds- og spilde-
vandsomrddet, der finansieres ved hjeelp af brugerbetaling (Finans-
ministeriet et al. 2001:69, 88). Finansministeriet opfatter denne bru-
gerbetaling som et gebyr. Det anfores, at “(D)er sker et forvridningstab
ved finansiering af aktiviteten i de offentlige forsyningsselskaber ved op-
kreevning af skatter” (Finansministeriet et al. 2001:88). Brugerfinansie-
ringen sidestilles altsd med skattefinansiering. For at en sadan side-
stilling skal vere forsvarlig, ma det antages, at ydelsen er obligato-
risk, sdledes at betalingen herfor svarer til et gebyr. Det veaesentlige i
den sammenheeng er nemlig, om brugerbetalingen afheenger af for-
brugets storrelse (f.eks. en pris pr. kg. eller pr. liter), eller om det er en
fast pris for en obligatorisk ydelse. Kun i det sidste tilfeelde har beta-
lingen karakter af et gebyr. I den forstand kan brugerbetalingen pa
affalds- og spildevandsomradet altsd ikke altid opfattes som gebyrer.

Spergsmalet er dog, om der opstar et forvridningstab ved, at kom-
munen som eneste lovmeessige udbyder muligvis fastsaetter prisen
sdledes, at der indtjenes en over-normal profit. Hertil kan imidlertid
anfores, at det er lovbestemt, at de to kommunale omrader — affald og
spildevand - ekonomisk set skal “hvile-i-sig-selv”. Det er derfor ikke
urimeligt at antage, at priserne pa disse omrader alene er omkost-
ningsdaekkende. P4 baggrund af disse argumenter ma det derfor an-
ses for diskutabelt altid at tilleegge brugerfinansierede offentligt ud-
budte projekter et skatteforvridningstab.

4.2.5 Opsummering pa finansieringsmulighederne

Mulighederne for finansiering af et offentligt projekt er sammenfattet
i tabel 3.6. Det er samtidig angivet, hvilke af disse muligheder der ma
formodes at give anledning til en forvridningseffekt. Det er anfert,
om denne effekt alt andet lige er negativ, dvs. et forvridningstab, eller
positiv i form af en forvridningsgevinst.



Tabel 3.6: Finansieringsmuligheder fordelt pa de tre dele af det offentlige

Finansieringsform Stat Amt Kommune | Forvridningseffekt?
JA NEJ

Reduktion af alternative offentlige investeringer/alternativt X X X negativ*

offentligt forbrug

Reduktion af alternative offentlige indkomstoverfarsler X positiv

Forhgjelse af indkomstskat og andre former for skat X X X negativ

Forhgjelse af moms eller andre afgifter X negativ

Finansiering ved hjeelp af Ian med udskudt endelig finan- X (X) (X) positiv/

siering negativ

Indfarelse eller @ndring af brugerfinansiering X X X X

Indfgrelse eller &endring af gebyrfinansiering X X X X

*Det er vaesentligt i dette tilfzelde at sammenligne de allokeringsmzessige og finansieringsmaessige omkostninger ved det
nye projekt med de tilsvarende omkostninger ved den gamle anvendelse af midlerne

Som det fremgdr, har bade stat, amt og kommune i teorien mulighed
for at finansiere et projekt ved reduktion af alternative offentlige in-
vesteringer eller forbrug, ved en skat samt ved ldntagning, bruger- og
gebyrfinansiering. Herudover har staten mulighed for at finansiere et
projekt ved hjeelp af fastseettelsen af overferselsindkomsterne og af-
gifterne, ligesom staten har en bredere mulighed for at optage lan
end amter og kommuner. I en velfeerdsekonomisk analyse er det dog
veesentligt at veere opmeerksom pd, at det offentlige niveau, der
igangseetter et projekt, ikke nedvendigvis er det samme som det ni-
veau, der betaler for projektet. Der foregar saledes en hej grad af om-
fordeling af midlerne imellem niveauerne via bloktilskud, refusioner
og lignende. Et kommunalt projekt finansieres derfor ikke nedven-
digvis gennem en kommunal indtegtsform.” Dette er naturligvis
problematisk i forhold til en vurdering af de eventuelle forvridnings-
effekter af det pageeldende projekts finansiering og dermed de vel-
feerdsekonomiske omkostninger af projektet.

Til illustration af problemet, er det interessant at se pa opga-
ve/byrdefordelingen inden for den offentlige sektor som opgjort i
Statistisk Tidrsoversigt. Denne fordeling viser, hvilken delsektor der
udferer opgaverne, og hvilke delsektorer der betaler for opgavernes
udferelse. Blandt opgaver regnes primeert produktion af offentlige
ydelser og formidling af indkomst- og kapitaloverfersler til bl.a. hus-
holdningerne. Opgave- og byrdefordelingen 2002 er vist i tabel 3.7.

Tabel 3.7: Opgave/byrdefordeling inden for det offentlige, 2002, mio. kr.

Delsektor Opgave Byrde
Staten 261.202 450.236
Amterne 102.926 78.664
Kommunerne 328.750 192.143
Sociale kasser og fonde 49.595 21.430
Offentlig forvaltning og service i alt 742.473 742.473

Kilde: Rasmussen (2003), Danmarks Statistik

Det fremgar af tabellen, at staten er den eneste af de offentlige orga-
ner, der har sterre byrde- end opgaveudgifter. Der sker derfor en
omfordeling af statens indteegter til de ovrige dele af det offentlige.

'® Faktisk eksisterer der i visse tilfelde okonomiske incitamenter for en offentlig en-
hed til at veelge projekter, der helt eller delvist finansieres af andre offentlige enheder,
hvor dette er muligt (Mgller et al. 2000:166).
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Desuden sker der en omfattende udligning internt mellem kommu-
nerne.

Teoretisk set beor en korrekt vurdering af de velfeerdsekonomiske
finansieringsomkostninger ved et projekt derfor ske ved ferst at
fastleegge, hvilket offentligt niveau der star for den reelle finansiering
af projektet. Herefter kan det vurderes, hvilken finansieringsmulig-
hed der md antages at blive benyttet af dette niveau, og om denne
finansieringsmulighed giver anledning til et forvridningstab. Endelig
kan man sd inddrage skon for sterrelsen af forvridningstabet ved den
pageldende finansieringsform. I praksis anbefales det dog ferst at
foretage en vurdering med den generelle forvridningsfaktor. Herefter
kan ovenstdende overvejelser inddrages i en felsomhedsanalyse.

4.3 Opsummering og konklusion

Nettofinansieringsbehovet ved et projekt beregnes ved for hvert ar i
projektets lobetid at treekke de samlede direkte og indirekte indteeg-
ter fra de samlede direkte og indirekte udgifter. De arlige nettoud-
gifter tilbagediskonteres til startaret for projektet, sdledes at nutids-
veerdien af det samlede nettofinansieringsbehov opnds (Finansmini-
steriet 1999:73). Det er pa baggrund af dette belob, at et eventuelt
skatte- eller afgiftsforvridningstab skal beregnes. Det velfeerdseko-
nomiske forvridningstab ved indirekte provenueffekter beregnes
separat.

Hvis en basal velfeerdsokonomisk projektvurdering viser, at et pro-
jekts gennemforelse forer til en velfeerdsekonomisk nettogevinst, er
det ifelge den i afsnit 1.3 anbefalede procedure for projektvurderin-
ger ikke rimeligt uden neermere analyse at afvise et offentligt finan-
sieret projekt blot fordi denne nettogevinst ikke er tilstraekkelig til at
deekke et finansierings- eller skatteforvridningstab beregnet ved
hjeelp af en generel omkostningsfaktor. Der bor foretages en yderlige-
re analyse, hvor det diskuteres om andre finansieringskilder, sdsom
brugerbetaling, er realistiske og mere hensigtsmaessige alternativer til
den generelt antagne finansieringsform. De offentlige finansierings-
kilder kan opdeles i seks kategorier.

En veesentlig finansieringskilde udgeres af muligheden for at reduce-
re alternative udgifter i form af investeringer, forbrug eller ind-
komstoverforsler. Ved reduktioner i alternative investeringer eller
alternativt forbrug er det veesentligt at sammenligne samtlige alloke-
rings- og finansieringsmaessige omkostninger ved den oprindelige og
den nye ressourceanvendelse. En reduktion af udgifterne til ind-
komstoverforsler kan teoretisk set medfere en forvridningsgevinst.
Endvidere kan den offentlige sektor forege indtegtsniveauet ved
hjeelp af skatter og afgifter. Dette vil give anledning til velfeerdsgko-
nomiske forvridningstab, hvis sterrelse afthaenger af den konkrete
skatte- eller afgiftstype. Herudover kan den offentlige sektor finansie-
re et projekt ved hjeelp af 1an med udskudt finansiering. Et eventuelt
forvridningstab herved afhaenger af, hvordan lénet i sidste ende fi-
nansieres. Endelig kan den offentlige sektor lade brugerne selv finan-
siere projektet. Dette kan ske ved frivillig brugerbetaling, der ikke i
udgangspunktet giver anledning til forvridningstab eller ved obliga-



torisk gebyrfinansiering, der er velfeerdsekonomisk forvridende. Da
disse finansieringskilder alle har forskellige marginale forvridnings-
effekter, er der mulighed for en mere nuanceret vurdering af, hvor-
dan et offentligt projekt kan finansieres mest rationelt.
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5 Forvridningstabet ved indkomstskat
og afgift

Som anfert i kapitel 1 er baggrunden for dette projekt, at det teoretisk
set kan vises, at der paferes samfundet et velfeerdsekonomisk tab
som folge af en forvridning i skonomien, nar staten leegger en skat pa
en indkomst eller en afgift pa en vare. Arsagen til dette tab er, at sam-
fundsgkonomien i et land samlet set antages at veere i en velfeerds-
gkonomisk optimal situation, nar der ikke er indfert skatter og afgif-
ter. P4 den ene side har befolkningen indrettet sit forbrug og sin ar-
bejdsindsats sédledes, at dens marginale nytte af forbrug og fritid
modsvarer dens marginale nyttetab ved at arbejde. P4 den anden side
har producenterne indrettet produktionen saledes, at de marginale
indteegter herved svarer til befolkningens marginale nytte af pro-
dukterne og samtidig modsvarer de marginale produktionsomkost-
ninger, som er lig med det marginale nyttetab ved at anvende pro-
duktionsfaktorerne. Denne samlede first best optimumstilstand bry-
des ved at indfere skatter og afgifter. I dette kapitel gennemgas den
teoretiske baggrund for de velfeerdsekonomiske tab, som denne en-
dring til en inoptimal situation medferer.

Kapitlet indledes i afsnit 4.1 med en omtale af de forskellige vel-
feerdseendringsmal, som ligger til grund for det samlede finansie-
ringstab pr. krone provenu eller omkostningsfaktoren, marginal costs
of public funds (MCPF). I afsnit 4.2 opstilles to formler for MCPF ved
endringer i indkomstskatten. Af formlerne fremgar det, hvilke pa-
rametre der er afgorende for omkostningsfaktorens sterrelse ved
denne form for finansiering. Tilsvarende formler for MCPF ved en-
dring af en afgift omtales i afsnit 4.3. De opstillede formler er resul-
tatet af partielle analyser for hhv. arbejds- og varemarkedet. I afsnit
4.4 gores rede for Agnar Sandmo’s generelle analyse af MCPF, hvor
ogsd samspillet mellem de enkelte markeder og skattens eller afgif-
tens pavirkning af omfanget af eksterne effekter inddrages (Sandmo
2001). Endelig diskuteres i afsnit 4.5 samspillet mellem MCPF og den
sakaldte netto-afgiftsfaktor (NAF).

5.1 Marginal costs of public funds (MCPF)

Nar et offentligt projekt finansieres ved at eendre indkomstskatten
eller en afgift, indebaerer dette normalt et tab af nytte for samfundet.
Dette skyldes, at forskellen mellem den marginale nyttegevinst og det
marginale nyttetab ved hhv. at arbejde og anvende en vare foroges
ved skatte- og afgiftseendringen. Som pekunizer indikator for dette
nyttetab kan der benyttes forskellige velfeerdseendringsmal equivalent
variation (EV), compensation variation (CV) og eendringen i consumers’
surplus (CS).



5.1.1 Equivalent variation, compensation variation og consumers’
surplus

Nar en skat eller afgift eendres, pavirker det de relative priser i sam-
fundet og derfor udbuddet og eftersporgslen efter hhv. arbejdskraft
og varer. Dette har konsekvenser for personers nytte og dermed for
samfundets velfeerd.

Equivalent variation (EV) defineres som den indkomst, personerne ved
udgangssituationens relative priser er villige til at afgive for at undga
nyttetabet ved skatte- eller afgiftseendringen. Indkomstafgivelsen og
skatte- eller afgiftseendringen giver altsa anledning til samme nytte-
tab, og indkomstafgivelsen er et pekunizert mal herfor. Det er vigtigt
at veere opmeerksom pa, at EV opgeres i udgangssituationens relative
priser - jf. boks 4.1.

Compensation variation (CV) defineres som den indkomst, personerne
ved slutsituationens relative priser skal have som kompensation for
det af skatte- eller afgiftseendringen paferte nyttetab. Kompensatio-
nen indebeerer altsd, at personernes nytte forbliver usendret i forhold
til udgangssituationen. Det er vigtigt, at veere opmaerksom pa, at CV
opgeres ved slutsituationens relative priser - jf. boks 4.1.

Consumers’ surplus (CS) defineres endelig som forskellen mellem,
hvad en person samlet set ved en given indkomst og et givet seet re-
lative priser vil betale for en vare, og hvad personen faktisk kommer
til at betale. ZAndringen i CS ved en skatte- eller afgiftseendring tager
sdledes i modseetning til EV og CV udgangspunkt i, at personernes
indkomst fastholdes. ZAndringen i CS afspejler herefter nyttesendrin-
gen ved, at de relative priser eendres, og personerne derfor eendrer
deres eftersporgsel efter varer og udbud af arbejdskraft - jf. boks 4.1.

Boks 4.1: Formler for equivalent variation (EV), compensation variation (CV) og @ndring i consumers
surplus (ACS)
EV =e(p,u(x,)) —e(p,u(x,)) = e(p, u(x,) —elp,u(x,)
CV =e(p,u(x,) —e(p,u(x,)) = e(p, u(x,) —e(p,u(x,)
ACS = (p, - po)-x, + Vo (p, - ) (x, - x,)
hvor
x = den efterspurgte meengde af varen
e (p, u(x)) = udgiftsfunktion, der udtrykker, hvor meget forbrugeren maksimalt er villig til at betale ved prissaet p for
nytteniveau u (x).
p = detrelative prisforhold for forbrugsgoderne i samfundet
u(x) = nyttefunktion for forbruget x

Fodtegn 0 og 1 refererer til situationen for og efter tiltaget

De tre velfeerdseendringsindikatorer er illustreret i figur 4.1. Den rette
linie D repreesenterer den normale efterspergselskurve efter en vare.
Denne kurve viser, hvilke meengder x af varen der ved en given ind-
komst vil blive efterspurgt ved forskellige relative priser p herpa.

Hvis prisen i udgangssituationen er p, kan CS anskueliggores som
arealet A+B+C+D. Dette areal udger forskellen mellem, hvad perso-
nen til prisen p, samlet er villig til at betale for meengden g, og hvad
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personen faktisk kommer til at betale p, -g,. En afgiftseendring, der
forhojer prisen fra p, til p,, reducerer CS med arealet B+C+D.

Problemet ved at anvende eendringen i CS som velfeerdseendringsin-
dikator er, at nytten eendres langs den normale eftersporgselskurve.
Zndringen i CS er derfor ikke en teoretisk set helt velegnet pekunizer
indikator for nytteeendringen ved en afgiftseendring. Hertil er EV og
CV mere velegnede, idet de direkte “omsaetter” en nyttesendring til
en indkomsteendring. For pa tilsvarende vis som CS-aendringen at
illustrere disse to velfeerdseendringsindikatorer er det nedvendigt at
tage udgangspunkt i den sakaldte kompenserede eftersporgselskurve.

A
p Du1 DuO
D
A
£ A\N\_E
B

c\ D

A SRR
Xy Xo X,

Figur 4.1: Illustration af de tre indikatorer for velfaerdseendringer

Den kompenserede eftersporgselsfunktion angiver eftersporgslen
efter et givet gode ved forskellige priser herpa, safremt forbrugerens
nytte holdes konstant.” Funktionen kaldes ogsd den hicksianske ef-
tersporgselsfunktion (Varian 1992:105). Der antages saledes konstant
nytte langs hele den kompenserede eftersporgselskurve, hvilket ikke
er tilfeeldet for den normale eftersporgselskurve (ogsa kaldet den
marshallianske eftersporgselskurve). Den kompenserede eftersporg-
selskurve konstrueres ved at tage udgangspunkt i, at en forbruger
med en bestemt indkomst vil kebe en bestemt meengde af en vare.
Herefter analyseres det, hvilken meengde af godet, forbrugeren vil
eftersporge, nar prisen varieres, samtidig med at nytten holdes kon-
stant (Browning 1987). Dette sker ved at eendre indkomsten gennem
opkraevning eller uddeling af lump sum belob.

De kompenserede efterspergselskurver for nytteniveauet i hhv. ud-
gangssituationen og slutsituationen er angivet i figur 4.1 som de rette
linier D, og D,,. Det ses, at for et normalt gode er den kompenserede
eftersporgselskurve stejlere end den ukompenserede.” Nar en vare

7 Arnold C. Harberger, der var en af de fgrste til at introducere forvridningstabet,
arbejdede med kompenserede efterspgrgsels- og udbudsfunktioner (Hines 1999:175;
Harberger 1964).

'® Se Maller et al. (2000, kap.8) for en uddybning af dette.



paleegges en afgift — og den dermed bliver dyrere — etableres lige-
veegten i markedet for den pageeldende vare “leengere mod venstre”
pa den normale eftersporgselskurve, bade fordi personen substitue-
rer bort fra den dyrere vare, og fordi kebekraften af den givne ind-
komst er blevet mindre. Sdfremt der anvendes en kompenseret efter-
sporgselskurve, afspejler meengdemeessige tilpasning til prisstignin-
gen kun substitutionseffekten og ikke indkomsteffekten, hvorfor
denne kurve er stejlere end den normale eftersporgselskurve.

CV og EV kan nu illustreres som de indkomster, der ved den af af-
giftseendringen affedte prisendring fra p, til p, fastholder personen
pa nytteniveauerne u(q,) og u(q,). I figur 4.1 er CV angivet ved arealet
B+C+D+E, mens EV er angivet ved arealet B+C. Det ses, at CV > ACS
> EV, dvs. ACS normalt vil veere storre end EV og mindre end CV.

Selvom bade CV og EV er indikatorer pd velfeerdseendringer, er de
ikke lige anvendelige ved beregningen af forvridningstabet i forbin-
delse med skatte- eller afgiftsfinansiering af et offentligt projekt. Det
kan saledes vises, at storrelsen af EV er rangordensbevarende, mens
dette ikke er tilfeeldet for CV (Mgller et al. 2000:191f.). Derfor ma EV
foretraekkes som mal for velfeerdsaendringer.

Generelt er det imidlertid et problem, at kompenserede eftersporgsel-
skurver er sveere at observere empirisk. Derfor benyttes i praksis of-
test den ukompenserede efterspergselskurve og dermed ACS som
velfeerdseendringsindikator, selvom dette som omtalt ikke er teoretisk
tilfredsstillende (Facchini et al. 2001).

5.1.2 Differentialanalyser og balancerede budgetanalyser

Opgeorelsen af forvridningstabet ved skatte- og afgiftseendringer kan
indga i flere forskellige sammenhaeenge. I nogle tilfeelde kan det veere
relevant at have en veardi for det samlede velfeerdstab, mens det i
andre tilfeelde kan veere relevant at undersoge velfeerdstabet pr. kro-
ne skatteprovenu. I den forbindelse skelnes ofte mellem differential-
analyser og balancerede budgetanalyser (Ballard 1990; Hdkonsen
1998:330).

I differentialanalyser undersoges det, hvilke velfeerdsekonomiske om-
kostninger der er forbundet med marginale ezendringer i skattestruk-
turen, idet det samlede udgiftsniveau holdes konstant. Formalet med
sadanne analyser kan veere at undersoge, hvilken skattetype der har
de laveste velfeerdsokonomiske omkostninger ved finansiering af et
bestemt samlet udgiftsniveau. En klassisk analysetype inden for den-
ne kategori er en sammenligning mellem at oppebaere et givet skatte-
provenu gennem anvendelse af hhv. en bestemt skat og en lump sum
skat (Ballard 1990). Eksempelvis Harberger (1964) anvendte en diffe-
rentialanalyse i sin oprindelige fremstilling af teorien om skattefor-
vridningstab. Inden for differentialanalyser anvendes ofte begrebet
marginal excess burden (MEB) som mal for forvridningen (Mayshar
1990; Ballard 1990). Dette kaldes af andre for marginal dead-weight loss
(Hékonsen 1998; Boadway & Wildasin 1984). Forskellige forfattere
benytter ikke altid samme terminologi inden for dette omrade. MEB
defineres saledes ogsa af flere forfattere som endringen i de totale
velfeerdsomkostninger ved beskatning som felge af en marginal aen-
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dring i skatteprovenuet (Se f.eks. Stuart 1981, 1984; Boadway &
Wildasin 1984; Mayshar 1990; Hakonsen 1998). I denne rapport be-
tegnes MEB forvridningstabet.

I balancerede budgetanalyser underseges derimod de velfeerdsekonomi-
ske omkostninger ved marginale skattesendringer, der medferer for-
skellige skatteprovenu og dermed mulighed for forskellige samlede
offentlige udgiftsniveauer. De samlede velfeerdsekonomiske omkost-
ninger ved skattezendringer i denne type analyser angives ved om-
kostningsfaktoren, marginal cost of public funds (MCPF), der er lig det
samlede finansieringstab pr. krone provenu (Ballard 1990; Snow &
Warren 1996).” MCPF defineres altsé som summen af den marginale
endring i skatte- eller afgiftsprovenuet og den marginale forvridning
ved et givet tiltag (forvridningstabet MEB) i forhold til den marginale
endring i skatteprovenuet, som tiltaget medferer (se f.eks. Dahlby
1998). MCPF er sédledes — i modseetning til MEB, der opgeres i kr. — et
procenttal, hvortil der ikke er knyttet enheder.

Hvis det marginale skatte- eller afgiftsprovenu benavnes MR, kan
sammenhangen mellem MEB og MCPF beregnes som

MR+MEB_1+MEB

MR MR

MCPF =

MEB

hvor som omtalt i kapitel 1 er forvridningsfaktoren. I den reste-

rende del af dette kapitel

fokuseres pa balancerede budgetanalyser og beregningen af omkost-
ningsfaktoren, marginal cost of public funds (MCPF). I forbindelse med
finansieringen af diverse offentlige projekter kan det nemlig ikke ge-
nerelt antages, at de offentlige udgifter holdes konstante - jf. kapitel 3.
Der sker ikke nedvendigvis en reduktion i andre offentlige udgifter
svarende til det beleb, der skal bruges til et bestemt projekt. Det er
derfor nedvendigt at benytte en analyseform, der tager udgangs-
punkt i en sendring af det offentlige udgiftsniveau. Dette geelder for
balancerede budgetanalyser.

Efter denne indledende redegorelse for den velfeerdsskonomiske
teori vedreorende forvridningstabet ved skatte- eller afgiftsfinansie-
ring af offentlige projekter gennemgas herefter mere specifikt opgo-
relsen af forvridningstabene ved hhv. en indkomstskat og en afgift.

5.2 Omkostningsfaktoren ved en indkomstskat

I dette afsnit gennemgas beregningen af velfeerdstabet ved indferel-
sen eller forhgjelsen af en indkomstskat. Arbejdstagerne udbyder en
meengde arbejdskraft som illustreret ved kurven SS, mens arbejdsgi-
vernes eftersporgsel efter arbejdskraft er illustreret ved kurven DD, jf.
figqur 4.2.

'® Undertiden anvendes ogsa betegnelserne marginal welfare cost, (MWC) og social
marginal cost of public funds (SMCF)



Bruttolon

A DD SS+t
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Figur 4.2: ZAndringen i samfundets velfeerd ved at indfere en indkomstskat

Ved en indkomstskat forskydes udbudskurven SS opad til SS+t, fordi
arbejdstagerne formodes at kreeve den samme nettolen for deres ar-
bejde. Eftersporgselskurven DD eendrer sig ikke. Det nye lige-
veegtspunkt opnds derfor ved en hgjere bruttolen, w,, men et lavere
produktionsniveau, L,. Ved indferelsen af en indkomstskat bliver der
forskel pa den pris, som arbejdsgiveren skal betale, w, dvs. brutto-
lennen og den pris, som lenmodtageren far udbetalt, w-(1-t), dvs.
nettolennen. Denne skattekile medferer en forvridning af aktiviteten i
okonomien, sdledes at arbejdskraftens marginale veerdiproduktivitet
og lon ikke som i optimum svarer til arbejdskraftens marginale nytte
ved fritid eller marginale nyttetab ved at arbejde, w. Dette er illustre-
ret ved arealet A + B, der udger forvridningstabet ved en skat.

I det folgende afsnit gives en grundigere teoretisk forklaring pa de
parametre, der har betydning for det marginale finansieringstab ved
en indkomstskat. Der tages udgangspunkt i en simpel formel for
MCPF, som udledes i Skatteministeriet (2002a, 2002b og 2003a). Der-
efter omtales en mere generel MCPF-formel fra Mayshar (1991). De to
formler er hhv. valgt, fordi Skatteministeriets formel ligger til grund
for den af Finansministeriet anbefalede veerdi for MCPF pd 1,2, og
fordi Mayshars mere komplekse formel tager hojde for de fleste pa-
rametre af veesentlig betydning for MCPF’s storrelse og samtidig er
rimeligt overskuelig. Desuden er Mayshars formel generelt anerkendt
og citeret af senere forfattere (Hines 1999; Dahlby 1998, Hakonsen
1998).

5.2.1 Skatteministeriets MCPF-formel

Skatteministeriet har udarbejdet en paedagogisk og illustrativ frem-
stilling af forvridningsproblematikken i relation til indkomstskat
(Skatteministeriet 2003a). Fremstillingen er bygget op omkring fol-
gende effekter af at heeve indkomstskatten:
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» Ekstra provenu til det offentlige ved ueendret adfeerd - dvs. hvis
skatteyderne bliver ved med at arbejde lige sd leenge som for
skattestigningen

* Tab for det offentlige ved sendret adfeerd - dvs. provenutab som
folge af, at skatteyderne nedseetter arbejdsindsatsen som folge af
skattestigningen og derved producerer og tjener mindre

» Skatteydernes indkomsttab ved ueendret adferd - hvilket svarer til
det ekstra provenu for det offentlige

» Skatteydernes netto-indkomsttab ved at eendre adfeerd - dvs. ved
at nedseette arbejdsindsatsen

» Skatteydernes gevinst i form af mere fritid ved at nedseette ar-
bejdsindsatsen

Det marginale velfeerdsmaessige tab ved at heeve skatten opgeres
herefter som summen af skatteydernes samlede tab (indkomsttab ved
ueendret adfeerd + netto-indkomsttab ved eendret adferd - fritidsge-
vinst ved eendret adfeerd) og det offentliges samlede provenugevinst
(ekstra provenu ved ueendret adfeerd - provenutab ved eendret ad-
feerd). Ved marginale eendringer af skatten svarer veerdien af skatte-
ydernes indkomsttab og fritidsgevinst stort set til hinanden. Da sam-
tidig skatteydernes indkomsttab ved ueendret adfeerd og det offentli-
ges provenugevinst under samme antagelse definitorisk er lig med
hinanden, kan det marginale velfeerdsekonomiske tab tilneermelses-
vist opgeres som det offentliges provenutab ved, at skatteyderne
nedseetter arbejdsindsatsen.

Pa grundlag af denne opgerelse af det velfeerdsskonomiske tab kan
marginal costs of public funds (MCPF) - jf. afsnit 4.1.2 - beregnes som

APT _ANP+APT _ABP 1 1
MCPE =14 xNP ™ anP ~ANP  ABP-APT  APT
ABP ABP

hvor A4 PT= provenutabet ved eendret adfeerd - dvs. det marginale
velfeerdsgkonomiske tab

A NP =endring i netto-provenuet for det offentlige efter aendret
adfeerd

A BP =endring i brutto-provenuet for det offentlige ved uaendret
adfeerd

I formlen for MCPF indgar sterrelsen , som kaldes selvfinansie-

ringsgraden SFG. Denne storrelse er altsd udtryk for, hvor stor andel
af brutto-provenuet ved ueendret adfeerd det offentlige taber, ved at
skatteyderne eendrer adfeerd.

t
T=——hvor t er den aktuelle skatteprocent

(1-1)



hvor L er arbejdsudbuddet, og w , er lonnen efter skat

w,=w-(1-1t)

Herefter kan SFG beregnes som

Aw, t
APT ALt Voo Bt oeatw ey
SFG = _Wan it w-(1-1) = (_):8-1:
ABP w-L-At w-L-At w-L-At

Endelig kan formlen for MCPF skrives som

1 1

MCPF = =
1-SFG 1-g-1

MCPF kan altsd direkte beregnes, hvis arbejdsudbudselasticiteten e
og skattesatsen t er kendt. Hvis f.eks. ® =0,1 ogt = 1,0 svarende til
en skatteprocent pa 50, da kan MCPF beregnes til 1,11, hvilket er en
del mindre end den af Finansministeriet anbefalede omkostnings-
faktor p& 1,2.”

MCPF er imidlertid steerkt afheengig af savel skattesatsen t som ar-
bejdsudbudselasticiteten e. Dette fremgar af tabel 4.1. Da skattesatsen
normalt er givet, inden en eendring heraf gennemferes, bliver ar-
bejdsudbudselasticiteten helt afgerende for skatteforvridningstabets
storrelse. Ved den aktuelle proportionale skattesats pa 50 % varierer
MCPF fra 1,05 til 1,25, nar denne elasticitet aendres fra 0,05 til 0,2.

Tabel 4.1 MCPF ved forskellige indkomstskatteprocenter t og arbejdsudbud-
selasticiteter €

¢ =0,05 ¢=0,1 £=0,2
t=04 1,03 1,07 1,15
t=0,5 1,05 1,11 1,25
t=0,6 1,08 1,18 1,43
t=0,65 1,10 1,23 1,59
t=0,7 1,13 1,30 1,88

Kilde: Skatteministeriet (2003a)

%0 Skatteministeriet argumenterer for, at anvende en proportionalskatteprocent pa 60-
65%. Dette baseres pa falgende argument: Halvdelen af indkomsten rammes af
marginalskat pa ca. 63% (topskatteydere) mens mellemskatteyderne — der star for
stort set resten af indkomsten — rammes af en marginalskat pa ca. 50%. Bundskatte-
yderne har en marginalskat pa omkring 43-44%. Hertil kommer, at der af det, som er
tilbage efter skat (37% for topskatteydere), skal betales ca. 25% i moms og punktaf-
gifter. En topskatteyder har sdledes omkring 28% tilbage og en samlet marginalskat
pa ca. 72% (nar afgifter teelles med). En mellemskatteyder har med afgifter en samlet
marginalskat pa omkring 63%, og en bundskatteyders marginalskat er omkring 58%.
For bundskatteyderne og en del af mellemskatteyderne er der yderligere aftrapning
af boligstatte, tilskud til barnehaver etc. Endelig vil en del af kapitalskatterne veeltes
over pa lenmodtagerne ved fuldt mobile kapitalmarkeder. De 60-65% betragtes sale-
des som et meget forsigtigt tal p4 den gennemsnitlige marginalskat (Hansen 2004).
Overfor denne argumentation kan det anfores, at det samlede skattetryk af Dan-
marks Statistik opgeres til ca. 50% (DS 2001:146).
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Skatteministeriets MCPF-formel illustrerer altsa med al enskelig ty-
delighed, at arbejdstagerens reaktion pa en indkomstskatteszendring
er helt afgerende for sterrelsen af det hermed forbundne forvrid-
ningstab.

Formlen er imidlertid en forsimpling af en mere generel opgerelse af
MCPF. Den forudseetter proportional indkomstskat, at lennen ikke
pavirkes af @endringen i arbejdsudbuddet, og at provenuet fra skat-
tecendringen anvendes pa en neutral mdde, der ikke pavirker skatte-
provenuet yderligere - jf. Mayshar (1991).

Hvis provenuet i stedet var blevet tilbagebetalt til skatteyderne i form
af lump sum overforsler, der ikke virker forvridende, kan det vises, at
MCPF kan opskrives som

MCPF=—1

c

1—-€e°1

hvor ¢ er den kompenserede arbejdsudbudselasticitet - jf. appendiks
4.1 for en redegorelse for forskellen mellem den ukompenserede og
den kompenserede arbejdsudbudselasticitet.

Forskellen mellem de to MCPF-formler - MCPF(®) og MCPEF(*°) - lig-
ger altsa i, om skatteyderne antages hhv. ikke at blive kompenseret
for skattestigningen og at blive kompenseret herfor. MCPF(e) angiver
altsa omkostningsfaktoren som folge af savel skattezendringens ind-
komst- som substitutionseffekt, mens MCPF(¢‘) alene omfatter sub-
stitutionseffekten.

I relation til projektvurdering antages provenuet fra skattecendringen
at blive anvendt pa det betragtede projekt - dvs. at det indirekte an-
tages, at provenuet overfores fra neutral anvendelse til projektet. Der
gennemfores herefter en selvsteendig velfeerdsekonomisk vurdering
af projektet, der altsd kan opfattes som skatteydernes “kompensati-
on” for den ogede skattebyrde - eller samfundets kompensation for
det paferte forvridningstab. Derfor finder der i sagens natur heller
ingen lump sum kompensation af skatteyderne sted. MCPFE(e) er der-
for det relevante mal for omkostningsfaktoren i relation til pro-
jektvurdering.

I det folgende udledes en mere generel MCPF-formel - jf. Mayshar
(1991) - hvor det fortsat antages, at provenuet fra skatten anvendes
neutralt. Samtidig ophaeves imidlertid nogle af forudsaetningerne bag
Skatteministeriets formel, sdledes at der nu er forskel mellem den
marginale og den gennemsnitlige skatteprocent, at forholdet mellem
dem eendres, og at lonnen pavirkes af 2endringen i arbejdsudbuddet.

5.2.2 Mayshars formel for MCPF

I Mayshar (1991) udledes en formel for MCPF, der bade tager heojde
for, at indkomstskattesendringen pavirker forholdet mellem den gen-
nemsnitlige og den marginale skatteprocent, og at skattezendringens



pavirkning af arbejdsudbuddet pavirker lenniveauet. Formlen er
gengivet i hovedtraek i boks 4.2. Det ses, at formlen reduceres til
skatteministeriets MCPF-formel

£

(1-m)
MCPF =1+ = ! S
(1—m)_€c+€c_g (7—m)_8 1_¢. t 1-¢e-1
m m (1-t)

—&+ €&

hvis eftersporgselselasticiteten for arbejdskraft y = 0, og hvis der ale-
ne er tale om proportionalskat - dvs. t = m og dermed dm/dt = 1.
Skatteministeriets formel er altsd et specialtilfeelde af Mayshars mere
generelle formel. I det folgende gennemgas de enkelte trin i udled-
ningen af Mayshars MCPF-formel.

Boks 4.2: Formel for MCPF (Mayshar 1991)

MCPF
_ dR—m-w-dL _q_ m-w-dL
dR dR
m-dL
(1-y)-t-dL+L-dt
(€° - dm/at)-(e° - ¢)
[(1-m)/m]-(1+y-€%)—(1-7)-£°(t/ m)-(dm/ dt)+ (° — )

=1+

Hvor:
MCPF = ved et tiltag, der er neutralt mht. arbejdsudbud
R = skatteprovenu
m= den marginale skattesats
t = gennemsnitlig skattesats
w = lgnnen svarende til arbejdskraftens velfeerdsekonomiske veerdiproduktivitet
L = meengden af arbejdskraft
¢ = ukompenseret arbejdsudbudselasticitet
€°= kompenseret arbejdsudbudselasticitet
vy = eftersporgselselasticiteten for arbejdskraft

dm/dt  =forholdet mellem eendringerne i den marginale og gennemsnitlige skattesats i den skattezendring,
der

Udgangspunktet er, at befolkningens nytteeendring dU som felge af
skattesendringen er et resultat af dennes konsekvens for forbruget dC
og - som konsekvens af dens pavirkning dL af arbejdsudbuddet - for
fritiden dL’. Man har altsa

dU=U,-dC+U,, -dL°

Idet forbrugere og producenter antages at optimere hhv. forbruget og
produktionen, geelder det, at
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U,=w-(1-m)-U,

dC=dY -dR
dY =w-dL
aL’ +dL=0

hvor w er lennen, m er den marginale skatteprocent, 4Y er indkom-
steendringen, og dR er skatteprovenuaendringen. Herefter fas

dU=U, - (dY-dR)-w-(1-m)-U, -dL=U, -(w-dL—dR)-w-(1-m)-U, - dL

=U, - (-dR+w-m-dL)

Herefter kan endelig det forste generelle udtryk for MCPF i boks 4.2
opskrives som

_ay
Uc _dR—W-m-dL_1_W-m-dL
dR dR

MCPF =

Denne generelle formel for MCPF genfindes bl.a. i Stuart (1984) og
Wildasin (1984). Her defineres det samlede forvridningstab MEB =
dR - m-w-dL. Der sker et nyttetab ved, at forbruget reduceres med
dR. Hertil kommer som et resultat af skatteyderens arbejdsudbudsre-
aktion dL et nyttetab ved, at der produceres mindre w-dL. Til gen-
geeld opnar arbejdstagerne mere fritid, der har en marginal veerdi
svarende til lonnen efter skat (1-m)-w-dL. Produktet m-w-dL udtryk-
ker altsd netto-resultatet af disse to modsat rettede velfeerdseendrin-
ger pa den marginale skattecendring. Herefter beregnes MCPF = 1 +
MEB/dR.

Neeste del af udledningen gennemfores ved at anvende sammen-
heengen: R = t-w-L, idet skatteprovenuet beregnes som den gennem-
snitlige skattesats t multipliceret med lennen w og arbejdsmeengden
L. ZAndringer i skatteprovenuet kan derefter opgores som resultatet
af eendringerne i disse parametre og variable:

dR=t-w-dL+t-L-dw+w-L-dt

—twodlstwodl- M L L
w dL

=t-w-dL-(1-y)+w-L-dt

Hvor y er eftersporgselselasticiteten for arbejdskraft eller lennens
elasticitet med hensyn til arbejdskraft



MCPF =1-%-

Ved at indseette udtrykket for dR i ovenstdende udtryk for MCPF fas

m~dL_1 w-m-dL m-dL

dR twdL-(1—y)+w-L-dt  t(1-y)-dL+L- ot

svarende til formlen i anden linie i boks 4.2.

Endelig udleder Mayshar et udtryk for dL. Arbejdstagernes arbejds-
udbud antages at veere en funktion af den marginale nettolen (1 -
m)-w og af den virtuelle indkomst Z, der er defineret som Z =Y - (1 -
m)-w-L - R. Den virtuelle indkomst omfatter ikke-arbejdsindkomsten
(Y - w-L) og forskellen mellem skatteprovenuet ved den marginale og
den gennemsnitlige skattesats (m - t)-w-L — se i evrigt appendiks 4.2.
Zndringen i arbejdskraftudbuddet kan herefter udtrykkes som

dL=L, -d[(1-m)-w]+ L, dZ

L
e =
(1-m)-w

e=¢e°-v-p=¢°—

d[(1-m)-w]+L, dZ=-¢-

L

—— - (1-m)-dw+w-dm)+ L, -dZ
(1-m)-w

I dette udtryk indgér L, og dZ. Med udgangspunkt i den generelle
Slutsky-ligning - jf. appendiks 4.1

e=e-v-0

hvor den ukompenserede arbejdsudbudselasticitet ¢ er lig med den
kompenserede udbudselasticitet & fratrukket produktet af arbejds-
indkomstens andel af den samlede indkomst v og arbejdsudbuddets
indkomstelasticitet ¢, fas folgende udtryk for L,

aL
(1-m)-w-L | e —¢
Lo i-m)ywL, >, =5 "8
z az (1-m) 2T (1-m)-w
Z

Ved at indseette dette udtryk for L, i den udledte formel for dL fas
felgende udtryk
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L e —¢

m-((1—m)-dw+w-dm)—m-d2

dL=-¢-

e’ —¢

w

-dZ

:(1—m)~dL+£-£~(1—m)~dW:—e-L~dm—
w

C_
LW, (1—m)dL-(1+e-y)=—¢-L -dm— S ¢

==z .z
w dL w

= (1-m)-dL-(1+¢-

Endelig kan, idet Z=Y - (1 - m)-w-L - R, dZ opskrives som

dZ=dY-adw-L-w-dL+dm-w-L+m-dw-L+ m-w-dL - dR
=m-w-dL-dw-L+m-dw-L+dm-w-L-dR

—wedl-m=-ML i my+dm-w.L-dR
w-dL

=w-dL-(m+vy-(1-m))+dm-w-L—- t-w-dL-(1-y)-w-L-dt
=w-dL-(m+y-(1-m)-t-(1-vy))+w-L-(dm-dt)
=w-dL-(y+(1-v)-(m-t))+w-L-(dm-dt)

Dette udtryk kan herefter indseettes i ovenstdende sammenheeng
mellem dL, L og dZ med henblik pa at udlede et udtryk for dL/L, der
kan indseettes i MCPF-formlen.



el —¢

w

-aZ

(1-m)-dL-(1+¢e-y)=—¢-L-dm—

= (1-m)-dL-(1+¢-y)=—¢-L-dm— (€° —¢)-(dL-(y+(1-v)-(m—1t))+ L-(dm—dt))
= dL-((1-m)-(1+e-y)+ (e —¢)-(y+(1-7)-(m-t))=—L-(¢-dm+ (¢ —¢)- (dm - dt))

dL —e-dm— (e —¢)-(dm - dt)

L~ (1-m)-(1+ey)+ (€ —e)-(v+(1-y)-(m—1))

& &f’" (e —¢))-dt)

C(1-m)+€ y+e (m—t)-€C y- (m—t)—e-(M—t)+e-y-t

(¢ ('jf”” (e —¢))- dt)

C(1-m)-(1+€°y)+ (€ —¢)-(m—t-(1-7))

Endelig kan dette udtryk for dL/L indseettes i den ovenstdende
MCPF-formel, hvorved man nér frem til Mayshars formel

dL
m.i
L

t-(1—y)-(7_L+dt

MCPF =1-

& C‘,f’” (¢S —¢))- ot

T m) (14 )+ (€5 —e) (m—t-(1- 7))

EIM oo o).
Cdt c + dt
(1=m)-(14€° 7)+ (€5 —&)- (m—t-(1— 7))

=1+

—t(1=7y)

=1+ c
—t-(1-7)- (5 C‘,fm—(e(’—e))+[(1—m)-(1+ec-v)+(eC—e)-(m—t-(1—v))]

c dm c
e¥ — - —(e“-¢
o ( )

=1+

O2) (1aye®)-(-y)e¢ LMo )
m m at
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I det folgende gennemgas det substantielle indhold i de enkelte pa-
rametre, der indgar i Mayshars formel for MCPF, og som dermed har
betydning for MCPF generelt.

5.2.3 Fortolkning af Mayshars MCPF-formel
Arbejdsudbudselasticiteterne ¢ o0g &

Alt andet lige, kan det udledes fra Mayshars formel, at MCPF stiger,
nar ¢ stiger. Dette giver intuitivt mening: Jo mere arbejdstagerne pa-
virkes af en skattezendring, dvs. jo mindre de arbejder som folge af en
skattestigning, jo mere forvrides skonomien ved et tiltag, der netop
haever skatten. Det samme ma forventes at geelde for den kompense-
rede arbejdsudbudselasticitet, £, der alene afspejler substitutionsef-
fekten fra arbejde til fritid (eller lignende) ved en skattestigning.
Dette er imidlertid ikke muligt at vurdere direkte ud fra ovenstaende
formel alene.

Det geelder generelt, at ¢° > &. Dette kan forstds ved at opdele ar-
bejdsudbudselasticiteten i en indkomst- og en substitutionseffekt,
som “treekker hver sin vej”, nar der er tale om en indkomstskat. Sub-
stitutionseffekten af et reallonsfald som folge af en skattestigning
formodes at veere positiv — arbejdsudbuddet falder — og at vaere den
samme for £° og ¢, fordi prisforholdet mellem arbejde og fritid er det
samme ligegyldigt, om man kompenseres eller ej. Dermed skyldes en
eventuel forskel (¢° - €) pa de to elasticiteter alene indkomsteffekten -
jf. Slutsky-ligningen, der forklares i appendiks 4.1.

Indkomsteffekten (og elasticiteten) pa arbejde som folge af et real-
lonsfald ved en skattestigning ma formodes at veere en negativ stor-
relse - dvs. hvis nettolonnen falder, stiger arbejdsudbuddet. Hvis
arbejdstagerne kompenseres, opleves det som et mindre fald i real-
lennen, hvorved arbejdsudbuddet stiger mindre. £ vil derfor veere
mindre negativ end ¢, sdledes at € numerisk set vil veere storre end e".

En veesentlig antagelse i denne sammenhaeng er, at alle skatteydere
har samme arbejdsudbudselasticitet. Beregningen af omkostnings-
faktoren kompliceres imidlertid markant, hvis en differentieret ar-
bejdsudbudselasticitet skal integreres i ovenstdende formel. Implika-
tionerne heraf uddybes bl.a. i Dahlby (1998).

5.2.3.1 Marginal og gennemsnitlig skattesats m og t

I Mayshars formel indgar desuden sendringen i den marginale skatte-
sats (dm), eendringen i den gennemsnitlige skattesats (dt) samt for-
holdet mellem disse (dm/dt). Det ses, at MCPF stiger, ndr forholdet
dm/dt stiger. Sagt med andre ord: Jo mere den marginale skattesats
stiger i forhold til den gennemsnitlige, jo sterre er forvridningen.
Rent substantielt giver det mening, at jo sterre stigning i den margi-
nale skattesats, jo storre relativ skattestigning er der tale om og derfor
—naturligvis — et storre forvridningstab.

Hvordan eendringer i den gennemsnitlige skattesats, dt, bliver bereg-
net, viser sig at variere (Dahlby 1998). Dahlby har sdledes vist, at
Mayshars formel adskiller sig fra en reekke andre forfatteres. Disse
baserer beregningen af eendringen i den gennemsnitlige skattesats pa
endringen i den marginale skattesats, mens indkomsten holdes kon-



stant.  modseetning hertil inkluderer Mayshar effekten fra 2endringen
i indkomst, ndr han beregner eendringer i den gennemsnitlige skatte-
sats. Dahlby understreger imidlertid, at veerdien for MCPF vil blive
den samme — der er blot tale om to forskellige definitioner og dermed
udregningsmetoder.

Lonnens elasticitet med hensyn til arbejdsudbuddet ®

I neevneren i Mayshars formel optreeder begrebet eftersporgselsela-
sticiteten for arbejdskraft eller lonnens elasticitet med hensyn til arbejds-
udbuddet y. Denne er defineret i boks 4.3.

Boks 4.3: Lennens elasticitet med hensyn til arbejdsudbuddet (Mayshar 1991)
dw
—_w
LT}
L
hvor
Y = lennens elasticitet med hensyn til arbejdsudbuddet

w = lennen svarende til den velfeerdsekonomiske veerdiproduktivitet af arbejdskraften
L = arbejdsudbuddet

Parameteren udtrykker den procentvise @endring i den velfeerdseko-
nomiske verdiproduktivitet af arbejdskraften som felge af en an-
dring i arbejdsmaengden pd én procent. Nar arbejdsmaengden stiger,
falder den velfeerdsgkonomiske verdiproduktivitet af arbejdskraf-
ten.” Dermed antager veerdiproduktivitetens elasticitet i forhold til
arbejdskraften alt andet lige en negativ veerdi. I denne sammenhaeng
er parameteren imidlertid defineret som “minus elasticiteten af veer-
diproduktiviteten i forhold til arbejdskraften”. Derfor vil y antage en
positiv veerdi og stige i veerdi, jo mere elastisk den velfeerdsekonomi-
ske veerdiproduktivitet af arbejdskraften er.

I Mayshars formel for MCF multipliceres ¥ med &“. Sidstneaevnte af-
spejler som neevnt kun substitutionseffekten af arbejdsudbuddets
elasticitet i forhold til lonnen. Denne effekt vil — alt andet lige — veere
positiv. yindgar derfor positivt i naevneren af formlen. Dermed bety-
der y folgende for MCPF: Jo mere folsom veerdiproduktiviteten af
arbejdskraften er i forhold til arbejdsudbuddet, jo sterre positiv veerdi
antager V. Jo sterre positiv veerdi y antager, jo mindre bliver MCPF.
Sagt med andre ord: Jo mere folsom veerdiproduktiviteten af arbejds-
udbuddet er i forhold til arbejdsudbuddet, jo mindre bliver skatte-
forvridningstabet. Dette forhold kan vises grafisk - jf. figur 4.3:

2 Dette skyldes, at maengden af kapital er konstant, hvorved der vil vaere faldende
marginal produktivitet af maengden af arbejdskraft. Sagt med andre ord: Hvis et antal
arbejdere kun har en bestemt meengde ramaterialer og maskiner at arbejde med, sa
falder nytten af den enkelte arbejders indsats for hver ny arbejder, der indseettes i
processen.
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Veaerdiproduktivitet
/

Arbejdsmeengde

Figur 4.3: Veerdiproduktivitetens felsomhed over for arbejdsudbudseendrin-
ger

I figuren ses to eftersporgselskurver for arbejdskraft, DD, og DD,. DD,
viser et tilfeelde, hvor veerdiproduktiviteten er relativt felsom over for
arbejdsudbudseendringer, fordi kurven er stejl. DD, er fladere og viser
derfor et tilfeelde, hvor veerdiproduktiviteten er mindre folsom over
for arbejdsudbudseendringer. Forvridningstabet A ved at indfere
skatter, t, er mindre end forvridningstabet B. Dette illustrerer saledes,
at forvridningstabet ved at indfere skatter alt andet lige bliver min-
dre, jo mere folsom veerdiproduktiviteten er over for arbejdsud-
budseendringer.

Opsummering vedrorende parametrene i formlen for MCPF

Samlet set inddrager Mayshar saledes fem forskellige parametre i sin
formel for beregning af MCPF (Mayshar 1991). For det forste indgar
hhv. den kompenserede og den ukompenserede arbejdsudbudsela-
sticitet. Heraf kunne det som folge af Mayshars formel konstateres, at
det marginale forvridningstab ved en indkomstskat bliver storre, jo
storre (positiv) veerdi den ukompenserede arbejdsudbudselasticitet
antager. Det samme ma antages at gaelde for den kompenserede ar-
bejdsudbudselasticitet, om end dette ikke direkte kan udledes af
formlen.

For det andet indgdr den gennemsnitlige og den marginale skattesats
samt forholdet mellem disse to parametre. Her blev det konstateret,
at jo mere den marginale skattesats stiger i forhold til den gennem-
snitlige, jo storre bliver skatteforvridningstabet.

Endelig indgér lennens elasticitet med hensyn til arbejdsudbuddet yi
formlen for MCPF. Analysen af denne parameter viste, at jo mere
folsom lennen - dvs. arbejdskraftens veerdiproduktivitet - er i forhold
til arbejdsudbuddet, jo mindre bliver skatteforvridningstabet.

Sammenligning af Skatteministeriets og Mayshars MCPF-formel

Hyvis der alene er tale om proportional indkomstbeskatning - dvs. m =
t og dm/dt = 1 - vil det generelt geelde, at MCPF beregnet efter
Skatteministeriets formel er storre end MCPF beregnet efter Mays-
hars formel, hvis det pd normal vis antages, at £° > ¢ og ® > 0. Det
geelder sdledes



¢ 1-€e+¢

MCPF(Mayshar ) =1+ )
f-(1+y-£c)—(1—y)-£c-1-1+(ec—8)

(1;1‘)-(1+y-£c)—(1—y)-£c+(ec—e)+£

(20 (1aye0) - (1-0)2 + (0 -e)

(1;”-(1+y-ec)+y-sc p
(1;t)'(1+'Y‘SC)+’Y'EC_8 1_(1_t) €
t (1+7-e°)+7y-€°
3 1 3 1
,_ 1 ‘8‘(11‘” 1-K-e-1
1+7-¢)+ -y-€° -
(1+y-€7) it
Da det geelder, at K = ! ; < 1,har man, at
(1+v-€°)+ y-€©
(1-t)
MCPF(Mayshar ) = ! < L MCPF (Skatteministe
1-K-e-1 1-¢-1
riet 2003a)

Et taleksempel kan illustrere forskellen. Hvis man antager, at

den proportionale skattesats t = 0,45

den ukompenserede arbejdsudbudselasticitet £ = 0,1

den kompenserede arbejdsudbudselasticitet £ = 0,15
lennens elasticitet med hensyn til arbejdsudbuddet ¢ = 0,1

fas
MCPF(Skatte min) = ! =1,089
0,45
1-01-
1-045
1
MCPF(Mayshar ) = . ] o7 045 1,086
1+01-015+- 9% 01.015 17045
1-045
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Med de valgte parametre er veerdien af MCPF altsd neaesten den
samme, uanset hvilken af de to formler der benyttes. Korrektionen
for indkomstskattens indkomsteffekt og hensynet til lennens arbejds-
udbudsfelsomhed har altséa ikke i dette tilfeelde nogen seerlig betyd-
ning. Hvis den kompenserede arbejdsudbudselasticitet &° i stedet er
0,2 og lennens arbejdsudbudselasticitet ® er 0,2, fds MCPF(Mayshar) =
1,083 - altsa heller ikke nogen stor sendring.

Hvis den proportionale skatteprocent, t, er mindre end den marginale
skatteprocent, m, er MCPF (Mayshar) umiddelbart storre end MCPF
(Skatteministeriet 2003a). Man har saledes for

€= ¢ ¢=00gdm/dt=1:

€
MCPF(Mayshar )=1+ W
m m
_(1-m)-e-t+e-m
(1-m)—e-t
1-¢ (;—m; p
- ;n7> t
1- 1-¢-
“1m y (1-1)
hvism >t

Hvis det imidlertid antages, at den proportionale skatteprocent, t =
0,5 og den marginale skatteprocent, m = 0,65 — og ikke som Skattemi-
nisteriet antager, at t = 0,65, jf. note 18, fas for € = 0,1

(0,5-0,65)

(1-065)
0,5

(1-065)

1-0,1-

MCPF(Mayshar ) = =1217

1-0,1-

MCPF (Skatte min) = ! 065 =1228
7. 90

1-065

J

Med de antagede skatteprocenter bliver der altsa heller ikke i dette
tilfeelde stor forskel mellem at benytte Mayshars og Skatteministeriets
MCPF-formel. Mayshars MCPF-formel er den teoretisk set mest til-
fredsstillende; men i mange tilfeelde vil Skatteministeriets mere
simple formel gore udmeerket fyldest i praksis.



5.24 Omkostningsfaktoren ved @ndring af en
indkomstoverforsel

I kapitel 2 blev det anfert, at en reduktion i en offentlig indkomstover-
forsel som finansieringsform for et nyt projekt, alt andet lige, vil give
anledning til en velfeerdsekonomisk forvridningsgevinst snarere end
et forvridningstab. Dette skyldes, at en overferselsindkomst kan be-
tragtes som en omvendt indkomstskat. Denne indferer som omtalt en
diskrepans imellem den velfeerdsekonomiske veerdiproduktivitet ved
en times arbejde og arbejdstagerens private nytte af denne times ar-
bejde. Alt athaengigt af hvordan en indkomstoverfersel er udformet,
vil denne ogsa indfere et skel imellem modtagerens nytte af at arbej-
de generelt og den velfeerdsekonomiske veerdiproduktivitet ved, at
denne person arbejder. Derfor vil den udbudte maengde af arbejds-
kraft veere mindre end, hvad der fra et velfeerdsekonomisk syns-
punkt er et optimalt niveau. En reduktion af indkomstoverferslen
reducerer denne skeevvridning, og derfor er MCPF negativ ved en
reduktion af indkomstoverfersler, der pavirker arbejdsudbuddet.

5.3 Omkostningsfaktoren ved indferelse eller
@ndring af en afgift

Udover en stramning af indkomstskatten eller en reduktion i en over-
forselsindkomst blev det anfert i kapitel 3, at det offentlige kan an-
vende provenu fra en afgift til at finansiere et nyt projekt, og at dette
kan give anledning til et forvridningstab. Beregningen af forvrid-
ningstabet ved at indfere eller eendre en afgift minder pa flere mader
om beregningen af forvridningstabet ved en indkomstskat. For over-
skuelighedens skyld gentages den i kapitel 1 anferte teori bag forvrid-
ningstabet ved en afgift herunder.

Velfeerdseendringen ved at paleegge et gode en afgift er i figur 4.4 illu-
streret ved en eendring i consumers’ surplus (CS) - jf. afsnit 4.1.1. 1
udgangspunktet keber forbrugerne Q, varer til prisen P. Pga. forbru-
gernes faldende eftersporgselskurve, vil de intermarginalt forbrugte
varer (dvs. de varer der kebes inden den sidste, marginale vare) veere
mere veerd for forbrugerne end den sidst indkebte ved prisen P. Den
samlede velfeerdsmeessige fordel CS illustreres ved trekanten A, B og
C, dvs. arealet mellem eftersporgselskurven, DD, og udbudskurven,
P.

Indferes der nu en afgift, t, stiger prisen pa godet fra P til P+t.” Der-
med falder forbruget til det nye ligeveegtspunkt, Q,. Staten modtager
areal A i afgiftsprovenu, og CS udgeres nu af areal C. Tilbage er det
trekantede areal B, som forbrugerne mister, uden at det til gengeeld
tilfalder det offentlige. Det er denne aendring i CS, der udger forvrid-
ningstabet, MEB, ved en afgift.

#2 Udbuddet antages at veere fuldsteendig elastisk (udbudskurven er vandret). Dette
kan f.eks. veere tilfeeldet, hvis der er mulighed for import eller lignende. Dermed er
prisen pa godet konstant og ikke afhaengig af efterspargslen. Forvridningstabet kan
vises pa tilsvarende made, hvis udbudskurven er stigende.
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Pris

A
DD
C
P+t
A B
P
> Forbrug

01 Qa

Figur 4.4: Andringen i samfundets velfeerd (forbrugeroverskuddet) ved at
indfere en afgift

Med udgangspunkt i dette simple geometriske reesonnement kan
storrelsen péd forvridningstabet beregnes pa fire forskellige mader,
aftheengigt af hvilke oplysninger om pris- og mengdeaendringer der
foreligger:

1. Beregning af forvridningstabet ud fra oplysning om den pris- og
meengdezendring, som afgiftens indferelse afstedkommer.

2. Beregning af forvridningstabet ud fra det beregnede provenu for
og efter forbrugernes adfeerdstilpasning til afgiften.

3. Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til efterspergsels-
elasticiteten og veerdien af den samlede eftersporgsel for afgiftens
indferelse.

4. Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til eftersporgsels-
og udbudselasticiteten samt veerdien af den samlede eftersporgsel
for afgiftens indferelse.

5.3.1 Beregning af forvridningstabet ud fra oplysning om den
pris- og mengdeandring, som afgiftens indforelse
afstedkommer

Har man direkte kendskab til sdvel den priseendring dp som den
meengdeaendring dg, afgiften forventes at afstedkomme, kan forvrid-
ningstabet beregnes ved en sdkaldt “trekantsberegning”. Denne er
beskrevet i boks 4.4.

Boks 4.4: Trekantsberegning af forvridningstab ved en afgift (Harberger 1964)
Tab =% dq-dp

dq = eendring i meengden af keobte varer

dp = eendring i prisen (= afgiften)
Eftersporgselskurven antages at veaere linezer.




5.3.2 Beregning af forvridningstabet ud fra det beregnede
provenu for og efter forbrugernes adfaerdstilpasning til
afgiften

Hvis man ikke direkte har oplysninger om afgiftens konsekvenser for

eftersporgslen og prisen pa den afgiftspdlagte vare, men i stedet me-

ner at kunne skenne over afgiftens provenuvirkning, da kan forvrid-

ningstabet beregnes som angivet i boks 4.5.

Boks 4.5: Beregning af forvridningstab ud fra provenuvirkning
Tab =% - (P(for) - P(efter))

P(for) = afgiftsprovenuet for forbrugerne har tilpasset deres eftersporgsel til den hejere pris

P(efter) = afgiftsprovenuet efter forbrugerne har tilpasset deres efterspergsel til den hgjere pris

Dette kan indses ud fra trekantsreesonnementet i figur 4.4.
Tab=%-[(A+2-B)-Al=B

Beregningen af forvridningstabet ud fra provenuvirkningen er bl.a.
blevet anvendt af Skatteministeriet til at estimere velfeerdsekonomi-
ske omkostninger ved de miljorettede afgifter (Skatteministeriet
2000b). Fordelen ved denne metode er, at det ex post er muligt rent
empirisk at finde tilstraekkelige data til at foretage beregningen.
Svagheden ved metoden er, at den er vanskelig at anvende ex ante.
Man er da nedt til at foretage sken over afgiftens provenuvirkning,
og hertil er det nedvendigt at have en ide om sterrelsen af eftersporg-
selselasticiteten pa den afgiftspalagte vare.

5.3.3 Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til
eftersporgselselasticiteten og vaerdien af den samlede
eftersporgsel for afgiftens indforelse

Hvis man, inden afgiften paleegges varen, alene har kendskab til
veerdien af forbruget samt eftersporgselselasticiteten ¢, kan forvrid-
ningstabet beregnes udfra den i boks 4.6 opstillede formel.
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Boks 4.6: Beregning af forvridningstabet ud fra eftersporgselselasticiteten

Tab= Vo - t* ¥
Jn
t = afgiftsprocenten - der er tale om en veerdiafgift
p = varens pris
g = den efterspurgte meengde af varen
dy
q

* = priselasticiteten N = — ——

P

Formlen kan udledes pa grundlag af “trekantsberegningen” i boks 4.4

Tab =

_dp-dq _
2

dp
p-t-m- q n-p-t- .
p :tnptq:yg.tZ.M

2 2 %

Den opstillede formel gelder for en verdiafgift, hvor t angives som
en procentdel af prisen p. Hvis der i stedet er tale om en stykafgift,
hvor t angives i kr./stk., geelder dp = t. Formlen for forvridningstabet
eendres dermed til

Tab=1-12.9 4
p

5.3.4 Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til
eftersporgsels- og udbudselasticiteten samt veerdien af den
samlede eftersporgsel for afgiftens indferelse

Boadway & Wildasin (1984:387ff.) har opstillet en formel, der inddra-
ger hhv. eftersporgsels- og udbudselasticiteten pd det afgiftsbelagte
gode ved beregningen af det velfeerdsekonomiske forvridningstab.
Idet udbudselasticiteten inddrages, er det muligt at analysere situati-
oner, hvor udbudskurven er stigende. Formlen er anfort i boks 4.7.




Boks 4.7: Beregning af forvridningstabet ud fra bade eftersporgsels- og udbudselasticiteten (Boadway &
Wildasin 1984)

1542 P9
=+ ()

= ad valorem afgiftssats - dvs. afgiften er udformet som en fast procentdel af prisen

~

p = prisen pa det afgiftsbelagte gode
g = den efterspurgte og udbudte meengde - hhv. ¢” og q° - af det afgiftsbelagte gode - 4" = g°
dq7
qD
n = eftersporgselselasticiteten pa godet N = — T
7

dq7

_/a
7
p

Idet Tab=—-"12-dp-dq=—"'2-t- p-dq kan formlen udledes pa felgende made:

& =udbudselasticiteten pa godet € =

Man har séledes, at den samlede priseendring t-p er et resultat af, at bade efterspergsels- og udbudsprisen - p”
og p’ - endres. Det geelder altsa:

t.p:dpD +dps :_@p1+@pl = dq:_g.

1
g n g e pt'p'(%ﬁ%)

Herefter kan forvridningstabet udledes som

Tab:yz.t.p.ﬂ .12

p (Tn+ 1o (Tn+Te)

Sammenfattende fremgér det af denne generelle formel for afgiftsfor-
vridningstabet, at dette vil stige, ndr sdvel eftersporgselselasticiteten
som udbudselasticiteten stiger.

5.3.5 MCPF ved indferelse af en afgift

De beskrevne formler for forvridningstabet ved indferelsen af en
marginal afgift kan benyttes til at beregne omkostningsfaktoren her-
for i relation til projektvurdering. Her ensker man at beregne for-
vridningstabet ved afgiftsfinansiering af projektet, og det er derfor
forvridningstabet pr. kr. afgiftsprovenu, som er relevant. For at be-
regne MCPF ved indferelse af en afgift er det derfor nedvendigt at
supplere de beregnede forvridningstab med tilsvarende beregninger
af afgiftens marginale provenuvirkninger. Dette gennemfores i det
folgende for hver af de fire omtalte beregningsmetoder for forvrid-
ningstabet.
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Beregning af MCPF ud fra oplysning om den pris- og meengdeaendring, som
afgiftens indforelse afstedkommer

Det er muligt at beregne det samlede forvridningstab som %2 - dp -dg ;
men for at beregne afgiftens provenuvirkning er det ogsa nedvendigt
at kende den efterspurgte meengde g i udgangssituationen. Prove-
nuvirkningen kan beregnes som dp (g + dq), idet dq < 0. Herefter kan

MCPF opgeres som
15 . .
MCPF =1+ 2P 99 _ g,y 4

do-(q+dq)  q+dg

Da denne beregning forudseetter kendskab til g, svarer den til bereg-
ningen af MCPF med udgangspunkt i kendskab til veerdien af den
samlede eftersporgsel og eftersporgsels- og udbudselasticiteterne.
Der henvises derfor til nedenstdende formler.

Beregning af MCPF ud fra det beregnede provenu for og efter forbrugernes
adfeerdstilpasning til afgiften

Hvis man kan ansla det samlede afgiftsprovenu for og efter forbru-
gernes tilpasning til afgiften P(for) og P(efter), kan MCPF direkte be-
regnes som

Vz-(P(far)—P(eﬂ‘er))= 149 ( P(for)

MCPF =1+
P(efter) P(efter)

7)

Beregning af MCPF ud fra kendskab til eftersporgselselasticiteten 0g
veerdien af den samlede eftersporgsel for afgiftens indforelse

Provenuet af afgiftens indferelse kan beregnes som

d
P=dp-(q+dq)=t-p-(q+dq):t-p-q—t-p-n-Fp-q=t-p-q-(1—t-n)

Herefter kan MCPF beregnes ud fra formlen for forvridningstabet i
boks 4.6 og det udledte udtryk for provenuet P

2
MCPF =142t P Gm _g 22t
t-p-q-(1-t-m) (1-tm)

Beregning af MCPF ud fra kendskab til eftersporgsels- 0g
udbudselasticiteten samt veerdien af den samlede eftersporgsel for afgiftens
indforelse

Provenuet af afgiftens indferelse kan beregnes som (for beregningen
af dq jf. boks 4.7)

1 1
P=dp-(q+dq)=t-p-(q+dq)=t-p-q-t-p-litp-——=tpq(1-t-— )
P (1) (Ta+ o)

Herefter kan MCPF beregnes ud fra formlen for forvridningstabet i
boks 4.7 og det udledte udtryk for provenuet P
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% t2.

P9 N
(To+ 1) 1 (Tn+ o)
T 7
t-p-g-(1-t-— 1t —
p-q-( (%+%)) ( (%+%))

MCPF =1+

5.3.6 Forvridningstab ved en @ndring i en afgiftssats

De udledte MCPF-formler vedrerer alle indforelsen af en marginal af-
gift. Hvis der derimod i forbindelse med finansieringen af et offentligt
projekt er tale om at @ndre en allerede eksisterende afgift, stiller situatio-
nen sig lidt anderledes. Der skal i denne situation fokuseres pa aen-
dringen i det totale forvridningstab. I figur 4.5 er dette illustreret ved
en afgiftsforhgjelse fra t til t". Her ekskluderes det “oprindelige” for-
vridningstab, B, og det marginale forvridningstab bliver dermed lig
arealerne A plus C.

Pris
A
DD
P+t
E
© P+t
D A | B
P
> Forbrug
QZ Q1 QO

Figur 4.5: ndringen i samfundets velfeerd ved at forhoje en afgift

I boks 4.8 er formlen for en “trekantsberegning” af det marginale for-
vridningstab ved en afgiftseendring anfort.

Boks 4.8: Det marginale forvridningstab ved en afgiftseendring ("trekantsberegning”)

Tab=-1t-4Q-% A-AQ=A+C
Q =meaengden af kebte varer

t = afgiftssats
*Q<0naret>0
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Tab=A+C=

Det fremgar, at forvridningstabet ved en afgiftseendring ikke alene
atheenger af afgiftseendringens storrelse at, men ogsa af den hidtidige
afgiftssats t.

Dette har konsekvenser for opgerelsen af afgiftseendringens forvrid-
ningstab ud fra de forskellige metoder, som blev omtalt i afsnit 4.3.4.

Beregning af forvridningstabet ud fra det beregnede provenu for og efter
forbrugernes adfeerdstilpasning til afgiftseendringen

Forvridningstabet kan i dette tilfeelde beregnes pa felgende made - jf.

figur 4.5

P(for)- P(efter) = (A+2-C+D+E)— (D+E)=A-(1+ L) = a=P000)= IE;{efter)
t (1+5)
t
Desuden har man
t t
Herefter kan forvridningstabet opgores som
P(f@r)—F;’(efz‘er)Jr yzi P(f@r)—F;’(efter): P(far)—F;’(efter).”erz. t
(1+7) t (1+7) (1+7)

For at beregne omkostningsfaktoren MCPF er det ogsa nedvendigt at
kende provenuvirkningen af at eendre afgiften. Provenuvirkning AP
kan pa figur 4.5 opgeres som AP = (E + D) - (A + D) = E - A. Denne
storrelse kan ligesom forvridningstabet beregnes ud fra oplysninger
om provenuet ved den forhgjede afgift, men for adfeerdstilpasningen
hertil P(for) og provenuet efter adfeerdstilpasningen P(efter). Man har

(t+t) N D:%:%-E

t

P(efter)=D+ E=D-

hvorefter
_ P(efter)

E:P(efter)—D:P(efter)—i,~E = E 7
’ (1+)

Endelig kan provenuvirkningen AP beregnes som

7/



"
P(efter) P(for)— P(efter) _ (1+-)-P(efter) - P(for)

AP=E - A= 7 t’ t’
(1+F) (1+7) (1+7)

Det ses, at da P(for) > P(efter) er det muligt, at provenuvirkningen
bliver negativ. Dette afheenger af eftersporgselselasticiteten - jf. ne-
denfor. Hvis provenuvirkningen af afgiftsforhgjelsen er negativ, er
det selvsagt ikke relevant at beregne en omkostningsfaktor. Er pro-
venuvirkningen derimod positiv, kan omkostningsfaktoren MCPF
beregnes ud fra de opstillede formler for forvridningstabet og prove-
nuvirkningen.

P(for) , 1
P(efter) —1)(1 t)

(1+1:)~P(efter)—P(f@r)

_,

MCPF =1+ 1+

Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til eftersporgselselasticiteten
og veerdien af den samlede eftersporgsel for afgiftseendringen

Forvridningstabet kan i dette tilfeelde opgores som

1
Tab=—%-dp-dg—p-(1-——)-d
2-dp-dg-p-( (1+t)) q

hvor p er den aktuelle pris inkl. den aktuelle afgiftsats t. Idet dp = p-dt
— dvs. dt skal fortolkes som den umiddelbare procentvise eendring i
den eksisterende pris, som afgiftseendringen giver anledning til — fas

herefter
Tab=-dq-p- (% dt + t ):n-q-%-p-(Vz-dt+ t )=m-q-p-dt-(Yz-dt + t )
(1+1) p (1+1) (1+1)
. t t
= 1. dtZ.MJr .g-p-dt-———=mn-q-p-dt- + 1% dt
2-(dt) % ngpedt- o= ap ((1”) 2-dt)

Det forste led i den neestsidste formel er parallelt til formlen for for-
vridningstabet ved indferelse af en afgift - jf. boks 4.6 og svarende til
areal C pa figur 4.5 - mens formlens andet led udtrykker den del af
det samlede forvridningstab, som skyldes, at afgiftsprovenuet fra den
eksisterende afgift reduceres som folge af adfeerdstilpasningen til den
endrede afgift - areal A pa figur 4.5.

For at beregne omkostningsfaktoren MCPF er det herefter nedven-
digt ogsd at beregne provenuvirkningen AP af at gennemfore af-
giftseendringen. Provenuvirkningen AP kan beregnes som
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)+(q+dq)-dp-q-p-(1 ——)

AP=(q+dq)-p-(1—(1 ) i+ 0

aqg-p-(1- )+(q+dq)-p-dt

1
(1+1)

dap dp

:_nq_p(1_
pP

)+q-p-dt-n-q-—-p-dt

(7)

1
-n-q-p-at-(1- ))+q-p-dt—n-q-p-(dt)2

(1+1

t
q-p-dt-(1-n- m—ﬂ at)

Herefter kan omkostningsfaktoren MCPF beregnes ud fra forholdet
mellem det beregnede forvridningstab og den beregnede prove-
nuvirkning ved at eendre afgiften - dvs.

n-q-p-dt-(1tt + %2-dt) n-( + %2-dt)
MCPF =1+ ( +t) ST (s t)

p-dt-(1-m- —n-dt - —n-dt

q-p (n(1+t)n) (1 (1)11)

Det ses, at MCPF i dette tilfeelde atheenger af tre forhold

* den procentvise eendring i prisen pa den vare, der palegges af-
giftsforhgjelsen dt

* den hidtidige afgiftssats t

» eftersporgselselasticiteten ® pa den pageeldende vare

Dette indebeerer, at MCPF er meget atheengig af, hvilke varer der
paleegges afgiftsforhgjelsen. Hvis der f.eks. er tale om at forhgje
momsen med ét procentpoint fra 25% til 26%, svarer dette til en pris-
og afgiftsforhojelse pa dt = 0,01/1,25 = 0,8 %. Hvis denne forhgjelse
paleegges en vare, hvis eftersporgselselasticitet ® = 1 kan MCPF be-
regnes til:

0,25

102 1)
MCPF=1+__ 125 725 _ 149204 _; o5g
025 0792
(1-1- )
125 ' 125

Det ses, at dt i dette tilfeelde er uden betydning for MCPF’s sterrelse,
mens parametrene ® og t/(1+t) er helt afgerende. Hvis eftersporgsels-
elasticiteten e i stedet er 0,5, fas MCPF =1,113.



Beregning af forvridningstabet ud fra kendskab til eftersporgsels- og udbuds-
elasticiteten samt veerdien af den samlede eftersporgsel for afgiftsendringen

Hvis udbuddet ikke som i den foregdende beregning af forvrid-
ningstabet antages at veere fuldkommen elastisk, men kan beskrives
ved udbudselasticiteten ¢, kan der helt parallelt til formlen for MCPF
ved indferelse af en afgift opstilles folgende formler for hhv. forvrid-
ningstab og omkostningsfaktor:

1 t
Tb:— . d R 12~
a (%Jr%)qp t((1+t)+/ dt)

/01, 4
(/ﬁ+/é)(”+¢)+/ dt)

t
=T+ Je) oy CUnt e

MCPF =1+

54 Sandmo’s generelle analyse af
forvridningstabet

Udledningen af MCPF-formlerne i de foregdende afsnit er baseret pa
partielle analyser for eendringen i hhv. en indkomstskat og en afgift
pa en specifik vare. Der er set bort fra alle indbyrdes sammenhaenge
markederne imellem — herunder iseer mellem arbejdsmarkedet og
varemarkederne. Der er endvidere set bort fra, at indkomstskatter
ofte indferes for at opnd velfeerdsgevinster gennem omfordeling af
indkomsterne i samfundet. Disse gevinster kan vere arsagen til, at
indkomstskattens allokeringsmaessige tab accepteres. Endelig er der i
analyserne set bort fra, at afgifter undertiden indferes for at reducere
de eksterne effekter af den skonomiske aktivitet — f.eks. belastning af
naturen og miljoet.

Alle disse forhold pavirker MCPF'’s storrelse, idet de pa den ene side
har betydning for storrelsen af det allokeringsmeessige velfeerdstab
ved at opkraeve indkomstskat og palegge afgifter og pa den anden
side ogsa inddrager fordelingseffekterne som en del af velfeerds-
grundlaget. Sandmo (2001) gennemforer en generel analyse af MCPF,
hvor han indarbejder sdvel sammenhaegen mellem markederne som
gevinsten eller tabet ved eendringer i de eksterne effekter. Til gen-
geeld ser han — for ikke at komplicere analysen yderligere — bort fra
fordelingsvirkningerne. Dette er i ovrigt i trdd med den fremher-
skende tendens i praktisk CBA, hvor den velfeerdsekonomiske analy-
se normalt ogsd kun omfatter projektets allokeringseffekter. Det er
imidlertid klart, at hvis CBA’en inddrager fordelingskonsekvenserne,
ber disse ogsa veere omfattet af den anvendte omkostningsfaktor.

Ifelge Sandmo ber man skelne mellem folgende tilfeelde ved opgerel-
sen af MCPF:

* First best optimum
* Second best optimum med optimale forvridende skatter og afgifter
* Inoptimal skatte- og afgiftsstruktur
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Det er det sidstneevnte tilfeelde med en inoptimal skatte- og afgifts-
struktur, der er det mest interessante (og relevante) i forbindelse med
praktisk velfeerdsekonomisk analyse. Sandmo udleder for hvert af de
tre tilfeelde en formel for MCPF og diskuterer, hvilke antagelser der
skal veere opfyldt for, at en skatte- eller afgiftseendring hhv. bibringer
samfundet et allokeringsmeessigt tab og gevinst — dvs. at MCPF hhv.
er storre eller mindre end én.

5.4.1 First best optimum

Et first best optimum er karakteriseret ved, at alle eksternaliteter er
palagt optimale afgifter - dvs. at afgiftens sterrelse er bestemt af den
marginale nytte af eksternaliteten. Afgiftsprovenuet benyttes til at
aftholde udgifter til offentlige aktiviteter. Omfanget af disse er ogsa
fastsat optimalt - den marginale nytte heraf er lig med de marginale
omkostninger herved. I den udstraekning afgiftsprovenuet er forskel-
ligt fra aktiviteternes udgiftsbehov, suppleres afgifterne med lump
sum skatter eller indkomstoverforsler, der er allokeringsmeessigt
neutrale.

I denne situation er MCPF = 1. Der er intet allokeringsmeessigt tab
forbundet med skatte- og afgiftsopkraevningen. Dette resultat er vel-
kendt, men er alligevel veerd at erindre, hvis man i evrigt i forbindel-
se med den velfeerdsokonomiske analyse gor brug af optimalitetsan-
tagelser vedrerende den offentlige sektors aktiviteter. Man kan ikke
bade antage, at ressurceallokeringen i denne sektor lever op til kra-
vene til et first best optimum og samtidig antage, at MCPF er forskel-
lig fra én. Dette kan imidlertid godt veere tilfeeldet, hvis gkonomien
alene antages at veere i et second best optimum.

5.4.2 Second best optimum

Et second best optimum er karakteriseret ved, at det pa den ene side
ikke er muligt at benytte ikke-forvridende skatter og afgifter til finan-
sieringen af den offentlige sektors aktiviteter, men pa den anden side
er muligt at veelge et optimalt niveau for aktiviteterne og finansiere
disse med optimalt fastsatte skatter og afgifter. Dette indebeerer, at
den marginale nytte af de offentlige aktiviteter er lig med de margi-
nale omkostninger herved. Disse omkostninger omfatter bade det
allokeringsmeessige tab ved at anvende ressourcer pa aktiviteterne og
ved at finansiere disse ved forvridende skatter og afgifter. Finansie-
ringen sammenszettes sdledes, at det marginale tab ved hver finansie-
ringsform er det samme.

I denne situation er der kun én MCPF, som svarer til skyggeprisen pa
offentlige indteegter (eller udgifter). Skyggeprisen er lig med forhol-
det mellem den marginale nytte af offentlig og privat indkomst. Re-
sultatet er intuitivt forstdeligt i betragtning af optimalitetsantagelsen.
Det er endvidere vigtigt, fordi anvendelsen af kun én MCPF i forbin-
delse med velfeerdsekonomisk analyse reelt forudseetter, at den geel-
dende aktivetssammensaetning samt skatte- og afgiftsstruktur er op-
timal. Dette anser Sandmo forstdeligt nok for at veere en urealistisk
antagelse. Han tilleegger derfor analysen af MCPF under antagelsen
om en inoptimal aktivitetssammensaetning samt skatte- og afgifts-
struktur sterst praktisk betydning.



5.4.3 Inoptimal skatte- og afgiftsstruktur

Nér skattestrukturen er inoptimal, atheenger MCPF’s storrelse af,
hvilken skat eller afgift der aendres. Det kraever altsa en seerlig analy-
se af projektets konkrete finansiering at afgore, i hvilken udstreekning
denne giver anledning til et velfeerdsekonomisk tab - altsd helt sva-
rende til den analyse af den med projektet forbundne omallokering af
samfundets ressourcer.

Sandmo analyserer tre tilfeelde, hvor der sker sendringer i inoptimalt
fastsatte afgifter eller skatter:

1. Inoptimal miljeafgift og ingen indkomstskatter
2. Inoptimal miljeafgift ved given inoptimal indkomstskat
3. Inoptimal indkomstskat ved given inoptimal miljeafgift

Andring af inoptimalt fastsat miljeafgift i situation uden indkomstskat

Analysen af endringen i en miljoafgift er interessant, fordi denne
udover ligesom andre afgifter at give anledning til et allokerings-
meessigt tab ogsa giver anledning til en miljogevinst. Sterrelsen af
MCPF(miljeafgift) atheenger derfor af forholdet mellem disse tab og
gevinster.

Hvis miljoudgiften i udgangssituationen er mindre end det optimale
niveau, vil MCPF(miljoafgift) veere mindre end én ved en marginal
stigning i afgiften. Nar afgiften er for lav i forhold til optimum, er
miljogevinsten ved at oge afgiften storre end det allokeringsmaessige
tab herved. Det omvendte er selvsagt tilfeeldet, hvis afgiften i ud-
gangssituationen er storre end det optimale niveau.

Andring af inoptimalt fastsat miljeafgift ved given forvridende
indkomstskat

Det foregaende simple resultat geelder imidlertid ikke, hvis den in-
optimale skattestruktur ogsa omfatter en inoptimalt fastsat indkomst-
skat. I dette tilfeelde har samspillet mellem vare- og arbejdsmarkedet
ogsa betydning for sterrelsen af MCPF(miljoafgift).

Hvis den afgiftsbelagte vare og arbejdskraft er komplementaere go-
der, er MCPF(miljoafgift) ved en afgiftsforhejelse storre end i tilfeeldet
uden forvridende indkomstskat. Dette resultat skyldes komplemen-
tariteten, der indebeerer, at et reduceret forbrug af den afgiftsbelagte
vare ogsa pavirker arbejdskraftforbruget og dermed produktionen i
samfundet negativt. I denne situation er det altsd muligt, at
MCPF(miljoafgift) er storre end én - dvs. der er et velfeerdsekonomisk
tab ved at heeve miljoafgiften - selvom miljeafgiften i udgangssituati-
onen er mindre end det optimale niveau. Der ma dog ogsa tages hgj-
de for en eventuel positiv miljoeffekt af, at produktionen i samfundet
generelt falder. Denne effekt er ikke omfattet af Sandmo’s analyse,
hvori der kun indgar én forurenende vare.

Hvis derimod den afgiftsbelagte vare og arbejdskraften er substitut-
ter, er MCPF(miljoafgift) ved en afgiftsforhejelse mindre end i tilfeeldet
uden forvridende indkomstskat. Nér forbruget af varen som folge af
afgiftsforhgjelsen reduceres, modvirkes det allokeringsmeessige tab
herved pa grund af substitutionen af eget forbrug af arbejdskraft og
produktion af andre varer. Den samlede effekt heraf kan altsa - selv
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hvis der tages hojde for en negativ miljoeffekt af den ogede aktivitet i
gkonomien - vise sig at veere en velfeerdsmaessig gevinst. Det er altsa
muligt i denne situation, at MCPF(miljoafgift) er mindre end én, selv-
om miljeafgiften i udgangssituationen er storre end det optimale ni-
veau.

/Andring af inoptimal indkomstskat ved given forvridende miljoafgift

Nér en inoptimal indkomstskat ezendres i en situation med en given
inoptimal miljoafgift atheenger MCPF(indkomstskat) bade af samspillet
mellem arbejds- og varemarked og af, om miljoafgiften er storre eller
mindre end det optimale niveau. Det er derfor ikke nok, at arbejds-
udbudselasticiteten er nul, for at MCPF(indkomstskat) bliver lig med
én, og MCPF(indkomstskat) er ikke nedvendigvis sterre end én, blot
fordi denne elasticitet er negativ.

Hvis miljeafgiften er mindre end det optimale niveau, og efter-
sporgslen efter den forurenende vare stiger, ndr indkomstskatten
settes op, kan man imidlertid veere sikker pa, at MCPF(indkomstskat)
er storre end én. Forvridningstabet ved at seette skatten op foreges
nemlig i denne situation, ved at de eksterne miljoeffekter foroges,
samtidig med at dette ikke i tilstreekkeligt omfang modsvares af mil-
joafgiften. MCPF(indkomstskat) er ogsa nedvendigvis sterre end én,
hvis miljeafgiften er storre end det optimale niveau, og eftersporgs-
len efter den forurenende vare samtidig reduceres, nar indkomst-
skatten seettes op. I dette tilfeelde foreges det med indkomstskatten
forbundne forvridningstab med et velfeerdstab som felge af reduce-
rede miljeafgiftsindteegter, der ikke opvejes af faldet i de eksterne
miljoeffekter.

I alle andre tilfeelde er det muligt, at MCPF(indkomstskat) bliver min-
dre end én pa trods af en negativ arbejdsudbudselasticitet. Denne
mulighed skyldes samspillet mellem arbejds- og varemarkedet, og at
miljoafgiftsniveauet er inoptimalt.

5.4.4 Sammenfatning

Sandmo’s analyse viser, at man kun kan se helt bort fra skatte- eller
afgiftsforvridningstabet i forbindelse med velfeerdsekonomisk pro-
jektvurdering, hvis okonomien befinder sig i et first best optimum.
Denne situation er selv sagt urealistisk alene pa grund af den ned-
vendige antagelse om muligheden for at anvende ikke forvridende
lump sum skatter.

Skatte- og afgiftsforvridningstabet ved at finansiere et offentligt pro-
jekt kan dog kun sammenfattes i én MCPF-faktor, hvis det antages, at
okonomien er i et second best optimum. I dette tilfeelde svarer MCPF
til forholdet mellem skyggeprisen pa offentlig og privat indkomst.
Ogsa denne situation anser Sandmo for urealistisk.

Det for velfeerdsekonomisk projektvurdering relevante udgangs-
punkt er derfor en ekonomi, som er i en inoptimal situation - bl.a.
som folge af en inoptimal skattestruktur. I denne situation afthaenger
forvridningstabets storrelse fuldsteendig af, hvilken skat eller afgift
der forudseettes som finansieringskilde for projektet. Det er derfor
som angivet i kapitel 1 nedvendigt at gennemfore den velfeerdsgko-



nomiske projektvurdering i to faser. Forst undersoges, om den med
projektet forbundne omallokering af samfundets ressourcer er vel-
feerdsekonomisk fordelagtig. Dernaest undersoges, om projektet ogsa
er tilstraekkeligt fordelagtigt til at kunne opveje det mulige velfeerds-
gkonomiske tab ved at finansiere projektet gennem ogede skatter
eller afgifter.

Sandmo’s analyse viser imidlertid, at der ikke nedvendigvis er et tab
forbundet med skatte- og afgiftsfinansieringen. Dette afhaenger fuld-
steendig af, hvorledes miljoafgifterne afviger fra deres optimale ni-
veau og af karakteren af sammenheengen mellem vare- og arbejds-
markedet. Faktisk er det muligt, at finansieringen i sig selv giver an-
ledning til en velfeerdsgevinst.

Dette resultat er sneevert forbundet med den ofte anforte mulighed
for at opnd en sakaldt dobbelt dividende ved at omlaegge skatte- og af-
giftsstrukturen. Med dobbelt dividende menes, at en omleegning fra
indkomstbeskatning til miljorettede afgifter kan give mulighed for en
“dobbelt gevinst” i form af en velfeerdsgevinst som felge af miljefor-
bedringerne og oget velfeerd som folge af omleegningen fra en mere
forvridende indkomstskat til en mindre forvridende afgift. Miljofor-
bedringerne opstdr, fordi afgifter pd forurening eller begreensede
naturressourcer vil medfere en adfeerd, der i hojere grad tager hen-
syn til miljeet. Den isolerede velfeerdsforbedring fra skatteomleegnin-
gen antages at opsta, fordi provenuet fra afgifterne kan anvendes til
en reduktion af forvridende indkomstskatter.

Der skelnes ofte mellem to variationer af dobbelt dividende (Boven-
berg 1999; Goulder 1995). Ved “svag dobbelt dividende” antages
provenuet fra en miljorettet afgift at blive anvendt til at reducere an-
dre forvridende skatter, sdésom indkomstskatten. Hermed opnas en
velfeerdsekonomisk gevinst, der er sterre, end hvis provenuet blev
tilbagebetalt i en lump sum form. Ved ”steerk dobbelt dividende”
antages derimod, at en miljorettet afgift altid vil give anledning til en
mindre velfeerdsgkonomisk forvridning end en anden forvridende
skat.

Sandmo’s analyse viser imidlertid - som han ogsa selv papeger - at
man ikke i alle tilfeelde kan ga ud fra, at der foreligger en mulighed
for at opnd dobbelt dividende. Dette afhaenger som beskrevet i hgj
grad af, om miljeafgiften i forvejen er for hojt eller lavt fastsat i for-
hold til det optimale niveau og af karakteren af sammenhaengen
mellem vare- og arbejdsmarkedet. Det er derfor ogsa omdiskuteret,
hvorvidt de to omtalte typer dobbelt dividende kan pavises rent em-
pirisk. Nyere empiriske studier af danske forhold viser, at en reduk-
tion i CO,-afgiften giver anledning til svag men ikke steerk dobbelt
dividende (Brixen et al. 2000).

Sporgsmalet om dobbelt dividende har imidlertid ikke direkte rele-
vans for diskussionen om velfeerdsekonomisk forvridningstab ved
afgiftsfinansiering af offentlige projekter. Arsagen er, at inddragelsen
af en eventuel forvridningseffekt i forbindelse med projektvurderin-
gen alene er knyttet til finansieringen af projektet. De opkraevede
midler anvendes udelukkende pa det projekt, hvis velfeerdsgkonomi-
ske konsekvenser man ensker at vurdere. Sagt med andre ord,
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sporgsmalet om inddragelse af forvridningstabet i projektvurderin-
gen vedrorer projektets finansiering. Vurderingen af de velfeerdseko-
nomiske konsekvenser heraf er et nedvendigt supplement til den
specifikke vurdering af projektets konsekvenser som folge af dets
reale ressourceomallokering.

5.5 Forvridningsfaktoren (MCPF - 1) og netto-
afgiftsfaktoren NAF

Som omtalt beregnes en eventuel forvridningseffekt pa baggrund af
det offentliges faktiske nettoudgifter, dvs. pa grundlag af en budge-
tokonomisk analyse. I denne type analyse vil man som oftest benytte
faktorpriser. Hermed menes prisen pa forbrugsgoder og produkti-
onsfaktorer uden de afgifter m.v., der tilleegges priserne, nar goderne
salges videre til husholdningerne. Disse priser afspejler de direkte
nettoudgifter, som det offentlige har ved projektet. Vurderingen af de
samlede velfeerdsekonomiske nettogevinster ved projektet kan imid-
lertid ikke baseres pa godernes faktorpriser. Det er nedvendigt at
benytte sakaldte beregningspriser.

I velfeerdsgkonomiske analyser er det befolkningens marginale nytte
af et projekts konsekvenser, der udger vurderingsgrundlaget.” Disse
konsekvenser bestar dels af en sendring i udbuddet af et eller flere
markedsomsatte og ikke-markedsomsatte forbrugsgoder og dels af
anvendelsen af en reekke produktionsfaktorer og rdvarer. Befolknin-
gens marginale nytte afdaekkes ved hjeelp af betalingsvilligheden for
de pageeldende eendringer i udbuddet af goder. Udfordringen for
den velfeerdsokonomiske analyse er derfor at vurdere den samlede
betalingsvillighed for konsekvenserne ved et projekt.

De samlede velfeerdsokonomiske omkostninger ved et projekt om-
fatter betalingsvilligheden for de forbrugsmuligheder, som en alter-
nativ anvendelse af de projekttilknyttede inputfaktorer kunne give
anledning til. Derfor skal beregningsprisen pa inputfaktorerne svare
til betalingsvilligheden for de forbrugsmuligheder, som mistes ved at
anvende inputfaktorerne til det pageeldende offentlige projekt. Hvis
udgifterne til inputfaktorerne ved et projekt derfor er opgjort i fak-
torpriser, skal disse omregnes til beregningsprisniveau, nar de sam-
lede velfeerdsekonomiske omkostninger skal estimeres. Produktions-
faktorerne (sdsom arbejdskraft, jord, miljo og realkapitel) omregnes
ved hjelp af netto-afgiftsfaktoren NAF. Beregningspriserne pa ikke-
varige producerede produktionsgoder (sdsom energi og halvfabrika-
ta, der "opbruges" ved den pageldende produktion) ber imidlertid
principielt fastseettes pd grundlag af de beregningsprisbestemte om-
kostninger ved at producere goderne. I praksis er man imidlertid
ogsa ofte nedt til at fastseette beregningsprisen pad disse goder ved at
forheoje deres keberpriser inkl. ikke-refunderbare afgifter med NAF
(Mgller et al. 2000; Finansministeriet 1999).

NAF er et udtryk for det gennemsnitlige nettoafgiftstryk og benyttes
altsd i forbindelse med opgerelsen af de velfeerdsskonomiske om-
kostninger ved at anvende knappe inputfaktorer i projektet. Disse

2 For en uddybet gennemgang af denne diskussion, se Maller et al. 2000:77ff.



knappe inputfaktorer antages at blive trukket bort fra anden anven-
delse. NAF udtrykker forholdet mellem inputfaktorernes keberpris-
veerdi ekskl. refunderbare afgifter og keberprisveerdien inkl. alle af-
gifter og subsidier pa de forbrugsgoder, som mistes ved at anvende
inputfaktorerne i projektet. I praksis har man i Danmark anvendt
forholdet mellem bruttonationalproduktet (der er opgjort i keberpri-
ser) og bruttofaktorindkomsten (der er opgjort i faktorpriser) som et
sken for netto-afgiftsfaktoren. NAF seettes til 1,17 for goder, der er
handlet internt i Danmark (Meller et al. 2000:100). Hvis analysen in-
kluderer importerede inputfaktorer, benyttes en netto-afgiftsfaktor pa
1,25, idet forholdet mellem verdensmarkedets faktorprisniveau og
det indenlandske forbrugerprisniveau svarer til dette forhold. Det er
forskelligt, hvordan netto-afgiftsfaktoren indgdr i omregningen til
beregningspriser for de forskellige skonomiske goder. Dette er gen-
nemgaet i Moller et al. (2000:88ff.) og vil derfor ikke blive yderligere
uddybet i denne sammenheeng.

De velfeerdsokonomiske forvridningseffekter er som omtalt i kapitel
1 knyttet til projektets finansiering, der kan give anledning til en
misallokering af samfundets produktionsfaktorer. Der er altsa tale
om yderligere velfeerdsokonomiske effekter, der ligger ud over de
direkte allokeringseffekter knyttet til projektets direkte anvendelse af
knappe inputfaktorer.

Derfor kan de samlede velfeerdsokonomiske omkostninger opgeres
som en sum af:

* Ombkostningerne ved at anvende knappe inputfaktorer. NAF an-
vendes i denne forbindelse til at fastseette faktorernes bereg-
ningspriser.

* Ombkostningerne ved pd forskellig mdde at finansiere projektet.
Forvridningsfaktoren =~ (MCPF - 1) benyttes i denne forbindelse
til at beregne forvridningsomkostningerne.

Ved opgerelsen af de samlede velfeerdsekonomiske omkostninger
dW. er det imidlertid vigtigt, at bade opgerelsen af projektets finan-
sieringsbehov U og opgerelsen af forvridningsfaktoren

(MCPF - 1) foretages pa en sadan made, at samspillet med anvendel-
sen af NAF i forbindelse med beregningsprisfastsaettelsen sa vidt
muligt er konsistent.

Hvis et projekt direkte og indirekte benytter produktionsfaktorer
med en veerdi pa P, kr. opgjort i faktorpriser, har det bade veeret
fremfort, at de samlede omkostninger ber opgeres som

dW. = P, - (NAF + (MCPF - 1)) og som dW_= P, - NAF - MCPF. Pro-
blemstillingen vedrerer altsd speorgsmalet, om NAF og (MCPF - 1)
skal leegges sammen, eller om NAF og MCPF skal multipliceres med
hinanden. I det felgende skal der gores et forseg pa at besvare dette
sporgsmal.

Nar der i forbindelse med et projekt treekkes produktionsfaktorer
bort fra anden anvendelse, mistes der et alternativt forbrug. Hvis
produktionsfaktorerne har en veerdi pa P, kr. opgjort i faktorpriser,
kan beregningprisveerdien af det mistede forbrug beregnes som P, -
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NAF kr. Dette belob svarer til de velfeerdsekonomiske omkostninger i
den basale velfeerdsokonomiske analyse - uanset om der er tale om et
offentligt eller et privat projekt.

I den basale velfeerdsekonomiske analyse, der alene vedrerer omal-
lokeringen af produktionsfaktorer, antages det, at udbuddet og be-
skeeftigelsesomfanget for disse forbliver ueendret. Den givne meengde
af produktionsfaktorer anvendes blot pa en anden made.

Hyvis der er tale om et offentligt projekt, kan det imidlertid veere nod-
vendigt at finansiere projektet gennem opkreevning af yderligere
skatter og afgifter. Denne finansieringsform pavirker det samlede
produktionsfaktorudbud. Herved opstar den reduktion af produkti-
onen og forbruget, som giver anledning til forvridningstabet MEB.
Forvridningsfaktoren (MCPF - 1) er udtryk for dette tab pr. kr. pro-
venu.

Hvis projektets samlede direkte og indirekte finansieringsbehov kan
opgeres til U, kan dets samlede velfeerdsekonomiske omkostninger 4
W_.ved at gennemfore og finansiere projektet herefter opgeres som

d W, =P -NAF + U- (MCPF 1)

Det direkte og indirekte finansieringsbehov omfatter for det forste P,
kr. til betaling af produktionsfaktorerne og for det andet (NAF - 1) - P,
kr. til deekning af det mistede provenu fra det hidtidige forbrug. Det
hidtidige forbrug reduceres jo netop gennem omallokeringen af pro-
duktionsfaktorerne med NAF - P, kr., og da NAF er udtryk for det
generelle netto-afgiftstryk, mistes der herved netto-provenu svarende
til (NAF - 1) - P, kr. Hvis projektet ikke giver anledning til yderligere
provenueffekter, kan finansieringsbehovet altsa beregnes som U = P,
+ (NAF-1) - P, kr. = NAF - P, kr.

Derfor kan de samlede velfeerdsekonomiske omkostninger d W_ i
dette tilfeelde opgeres som

d W, = P, - NAF + P. - NAF - (MCPF —1) = P, - NAF - MCPF

De samlede omkostninger beregnes altsd ved at multiplicere de ba-
sale velfeerdsekonomiske omkostninger P, - NAF med finansierings-
omkostningsfaktoren MCPF. Denne simple beregning af de velfeerds-
okonomiske omkostninger forudseetter dog, at projektets direkte og
indirekte finansieringsbehov kan opgeres som NAF - P, kr.

Argumentationen er gennemfort for et projekt, hvortil der alene an-
vendes produktionsfaktorer - f.eks. arbejdskraft - hvis beregningspri-
ser kan fastseettes som NAF - P.. Normalt omfatter projektets input-
forbrug imidlertid ogsa producerede produktionsgoder, hvis bereg-
ningspriser i visse tilfeelde fastseettes pa en anden made (Meller et al.
2000:98).

Som udgangspunkt ber sidanne goders beregningspris fastseettes
som de i beregningspriser opgjorte omkostninger ved at producere



goderne. Disse omkostninger udtrykker saledes i sidste ende bereg-
ningsprisveerdien af det forbrug, som mistes ved at anvende produk-
tionsfaktorer pa produktionen af de nedvendige produktionsgoder.
Produktionsgodernes beregningspriser B, beregnes altsd som vaerdi-
en af de anvendte produktionsfaktorer P, - NAF ved at producere
goderne. Nar disse priser anvendes i forbindelse med projektvurde-
ringen, udtrykker beregningsprisveerdien af forbruget af produkti-
onsgoder derfor veerdien af det indirekte produktionsfaktorforbrug.
De basale velfeerdsekonomiske omkostninger B, for de producerede
produktionsgoder kan altsa ogsa i sidste instans opskrives som P, -
NAF. Tilsvarende kan det indirekte provenutab ved at anvende pro-
duktionsfaktorer pa at producere disse goder opgeres som P, - (NAF -
1), saledes at projektets samlede provenuvirkning kan beregnes til P, -
NAF.

I visse tilfeelde er det ikke praktisk muligt at fastseette et produceret
produktionsgodes beregningspris pa den angivne made. Det anbefa-
les i stedet at fastseette beregningsprisen B, ved at multiplicere godets
keberpris ekskl. refunderbare afgifter med netto-afgiftsfaktoren NAF.
Argumentet er, at godets veerdiproduktivitet i anden anvendelse set
fra producenternes synspunkt svarer til keberprisen ekskl. refunder-
bare afgifter P, - (1 + t) hvor t er en ikke-refunderbar afgift. Vaerdi-
produktivitet set fra forbrugernes synspunkt svarer til denne pris
forhojet med NAF - altsa B, = P, - (1 + t) - NAF. Nar denne frem-
gangsmade benyttes ved fastseettelsen af beregningsprisen, antages
det altsa lidt urealistisk, at produktionsgodet, nar det benyttes i pro-
jektet, herved traekkes bort fra anden anvendelse. Herved mistes af-
giftsprovenu svarende til P, - (1 + t) - NAF - 1). Projektets samlede
finansieringsbehov bliver herved P, - (1 +t) - NAF.

Konklusionen bliver altsd, at hvis projektets direkte og indirekte fi-
nansieringsbehov U alene er et resultat af projektets direkte og indi-
rekte brug af produktionsfaktorer og producerede produktionsgoder,
svarer finansieringsbehovet til beregningsprisveerdien C af projektets
direkte forbrug af produktionsfaktorer og producerede produktions-
goder. Man har saledes

C= > P--NAF + > P.(ind.faktorforbrug)-NAF + > P--(1+t)-NAF =

prod .fakt. prod.god. 1 prod.god. 2

hvor

prod.fakt. —=produktionsfaktorerne, hvis beregningspriser, P, - NAF,
fastseettes ud fra deres faktorpris P,

prod.god. 1 =de producerede produktionsgoder, hvis beregningspri-
ser fastseettes ud fra de i beregningspriser opgjorte
omkostninger ved at producere goderne P,(ind. fak-
torforbrug) - NAF

prod.god. 2 =de producerede produktionsgoder, hvis beregningspri-
ser, P, - (1 +t) - NAF fastseettes ud fra deres keberpri-
ser inkl. ikke-refunderbare afgifter P, - (1 + t), hvor t
er de ikke-refunderbare afgifter
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Herefter kan samlede velfeerdsekonomiske omkostninger d W_ ved at
gennemfere og finansiere projektet beregnes som

dWe=C+U-(MCPF -1)=C-MCPF

Projektets basale velfeerdsekonomiske omkostninger C multipliceres
altsa i dette tilfeelde, hvor C = U, blot med omkostningsfaktoren
MCPEF for at na frem til de samlede velfeerdsekonomiske omkostnin-
ger. I de tilfeelde, hvor projektets direkte og indirekte finansierings-
behov ikke kan antages at svare til projektets basale velfeerdsgkono-
miske omkostninger - dvs. U ® C - er det nedvendigt at beregne d W_
=C+U - (MCPF-1).

Det er vigtigt at veere opmeerksom pd disse forhold. Derfor anbefales
det som udgangspunkt at holde beregningen af projektets velfeerds-
okonomiske omkostninger ved at anvende produktionsfaktorer og
produktionsgoder adskilt fra beregningen af de eventuelle velfeerds-
okonomiske forvridningsomkostninger ved at finansiere projektet.
Ved beregningen af forvridningsomkostningerne er det vigtigt at
samtlige direkte og indirekte provenuvirkninger af projektet og dets
finansiering inddrages, forinden disse multipliceres med forvrid-
ningsfaktoren (MCPF - 1).

5.6 Konklusioner

I dette kapitel er den teoretiske baggrund for forvridningstabet ved
hhv. en indkomstskat og en afgift blevet gennemgaet og dermed to af
de muligheder, som det offentlige har for at finansiere et nyt projekt.
Eventuelle velfeerdsekonomiske forvridninger ved de evrige finan-
sieringsformer kan udledes med baggrund i disse to teoretiske forkla-
ringer. Fremstillingen har udelukkende veeret koncentreret om opge-
relsen af de velfeerdsekonomiske forvridningsomkostninger knyttet
til skatte- eller afgiftsfinansieringen af et offentligt projekt. De ovrige
velfeerdsekonomiske omkostninger og gevinster ved at gennemfore
projektet vurderes separat - herunder ogsa spergsmalet om en even-
tuelt forvridende effekt af selve projektet.

Som det er fremgaet ovenfor, hersker der ikke en klar konsensus om,
hvordan man rent praktisk skal beregne forvridningstabet ved indfe-
relsen eller eendringen af en skat eller en afgift. Selvom der i nyere
publikationer opstilles mere avancerede formler, der tager hejde for
en del af den diskussion, der foregik i 1980-90’erne, sa er det sporgs-
malet, om det er muligt rent empirisk at udnytte disse modeller. Pro-
blemet er, om der findes undersegelser, der tilstreekkeligt dokumen-
terer de nedvendige eftersporgsels- og udbudselasticiteter. Sterrelsen
af disse er, som det er fremgaet, helt afgerende for omkostningsfakto-
ren MCPF'’s storrelse. I praksis er man derfor oftest henvist til at gen-
nemfore beregningerne af forvridningstabene enten pa grundlag af
sken over disse elasticiteter eller pd grundlag af sken over prove-
nuvirkningerne af de betragtede skatte- eller afgiftseendringer (Fi-
nansministeriet 1999; Skatteministeriet 2000b; Frederiksen & Hansen
2003).



Den praktiske relevans af de opstillede MCPF-formler er ogsa tvivl-
som, fordi de bagvedliggende analyser er partielle og er gennemfort
inden for et komparativt statisk setup. En generel statisk analyse, som
inddrager samspillet mellem de forskellige varemarkeder samt mel-
lem disse og arbejdsmarkedet er vanskelig at gennemfere analytisk.
Sandmo’s analyse er dog et godt eksempel herpd. Hans analyse giver
et indblik i, hvilke forhold og sammenhenge der kan veere af afgo-
rende betydning for MCPF'’s storrelse. Resultaterne er imidlertid van-
skelige at benytte i praksis, idet de nedvendige empiriske data sjeel-
dent foreligger.

Sandmo’s analyse omfatter ikke skatte- og afgiftseendringernes dy-
namiske effekter, og disse er ogsa meget vanskelige at handtere ana-
lytisk. Der teenkes her pa skatte- og afgiftseendringernes konsekven-
ser for realkapitalens afkast, investeringsaktiviteten og den ekonomi-
ske vaekst. Den generelle dynamiske analyse kraever anvendelsen af
en egentlig kvantitativ modelbeskrivelse af de skonomiske sammen-
heaenge. Som eksempel pa en generel numerisk analyse af skatte- og
afgiftseendringers forvridningstab preesenteres i kapitel 5 resultaterne
af en raekke simuleringer med den dynamiske generelle ligeveegts-
model DREAM.
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Appendiks 4.1 Den ukompenserede og
kompenserede arbejdsudbudselasticitet

Generelt kan den ukompenserede (marshallianske) arbejdsudbudse-
lasticitet ¢ beregnes ud fra nedenstdende formel.

Den ukompenserede arbejdsudbudselasticitet &

B d% _dL w
“Taw, Taw L
hvor

L = arbejdsudbudsmengden

w = nettolennen

Ved opgerelsen af den ukompenserede elasticitet tages der pa den
ene side hensyn til, at arbejderne onsker at arbejde mere ved en hoje-
re lon - det bliver dyrere at holde fri - og pa den anden side ensker at
arbejde mindre, fordi indkomsten ved ueendret arbejdsindsats stiger -
den marginale nytte af indkomst falder. Man taler om hhv. substitu-
tions- og indkomsteffekten.

Hvis man alene onsker at beskrive substitutionseffekten kan dette ske
ved hjelp af den kompenserede arbejdsudbudselasticitet £". Man har
saledes, at eendringen i arbejdsudbuddet som felge af en lonaendring
dL/dLw kan udtrykkes pa folgende made

a _ [ij _,.ot
dW dW Ukonstant dY

Det forste led i formlen repraesenterer substitutionseffekten - dvs.
hvor meget mere personen vil arbejde til den hgjere lon, samtidig
med at han gennem en indkomstoverfersel kompenseres for den
mindre fritid, sdledes at hans nytteniveau er usendret. Den samlede
arbejdsudbudseffekt af lenaendringen fds ved at fratage personen
denne indkomst. Hvis lennen er steget 1 kr., kan man fratage ham
indkomst svarende L-1 kr., uden at han ma endre sit forbrug. Ar-
bejdsudbudseffekten af dette indkomstbortfald angives i formlens
andet led.

Ud fra formlen fas herefter

aL w (dL
dw L

_ _j w _w, 1d e WLl
dW Ukonstant L L Y

hvor v er lonnens andel af den samlede indkomst, og ® er arbejdsud-
buddets indkomstelasticitet. Det beskrevne forhold mellem den



ukompenserede og den kompenserede arbejdsudbudselasticitet be-
neevnes Slutsky-ligningen.

Appendiks 4.2 Den virtuelle indkomst

Den virtuelle indkomst er et begreb, der er indfert for at kunne ana-
lysere ikke-lineeere — sdsom progressive — skattetyper (Hausman
1985). Med indferelsen af dette begreb bliver det muligt at opstille
skatteyderens budgetbegraensning pa en linezer form, jf. figuren. Hvis
nettoindkomsten under en progressiv skattestruktur anferes som
funktion af bruttoindkomsten, vil kurven starte stejlt og blive “flade-
re” i ryk for hvert nyt progressivt skatteniveau. For hvert punkt pa
kurven kan der tegnes en tangent. Den virtuelle indkomst ved den
pageeldende skattesats defineres som det punkt, hvor den tilknyttede
tangent skeerer andenaksen (nettolennen ved 0 arbejdstimer).

Nettoindkomst

A

Ny,
>

Y Bruttoindkomst

Den virtuelle indkomst bestar af ikke-arbejdsrelateret indkomst, of-
fentlige indkomstoverfersler samt en faktor, der kompenserer for, at
arbejdsindkomstbeskatningen ikke er linezer (Mayshar 1991:1331). I
boksen er formlen for den virtuelle indkomst anfort.”

Virtuel indkomst (Mayshar 1991)

Z=Y-(1-m)wL-R+C,
hvor

Z = virtuel indkomst

Y = samlet bruttoindkomst

m = marginal skattesats

w =len

L = arbejdstimer

R = skatteprovenu

C, = overforselsindkomster og andre transfereringer
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Den virtuelle indkomst kan som neevnt i afsnit 4.2.2 benyttes til at
udlede sammenhaengen mellem den kompenserede og den ukom-
penserede arbejdsudbudselasticitet.

 Foren grundigere gennemgang af begrebet virtuel indkomst henvises til Hausman
1985 og Dahlby 1998.
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6 Numerisk beregning af
forvridningsfaktorens storrelse

Efter den teoretiske gennemgang af de velfeerdsekonomiske forvrid-
ningseffekter ved skatter og afgifter er det formdlet med dette kapitel
at vurdere storrelsen af de velfeerdsokonomiske forvridningsfaktorer
ved forskellige finansieringsmuligheder for at kunne sammenligne
med Finansministeriets generelle forvridningsfaktor pa 0,2 (Finans-
ministeriet 1999).

Forvridningsfaktorens storrelse kan for det forste beregnes gennem
en statisk analyse, som blev preaesenteret i kapitel 4. Herved analyseres
den velfeerdsekonomiske forvridning ved at sammenligne en lige-
veegtstilstand for og efter et ekonomisk sted, sdsom en skatte- eller
afgiftseendring. Afheengigt af hvor avancerede formler der anvendes,
kreever dette et kendskab til et relativt begreenset antal parametre,
sdsom arbejdsudbudselasticiteter, priselasticiteter m.v. De i kapitel 4
gennemforte statiske analyser var desuden partielle. Hermed menes,
at det kun er effekterne pa det marked, hvor indgrebet foretages, der
medregnes i analysen. I Mayshars formel for MCPF (boks 4.2) ind-
drages f.eks. kun velfeerdseffekterne pa arbejdsmarkedet af ind-
komstskattens pavirkning af len og arbejdsudbud. Afledte effekter
som folge af loneendringens pavirkning af de ovrige relative priser
indregnes ikke.

Alternativt kan forvridningsfaktorens sterrelse beregnes ved hjeelp af
dynamiske og generelle analyser. I dynamiske analyser inddrages de
velfeerdseffekter, der opstar i tilpasningsfasen til en langsigtslige-
vaegt. Generelle analyser inddrager velfeerdsekonomiske effekter pa
andre dele af gkonomien end den del, der rammes af det relevante
okonomiske stod. Resultaterne mé derfor antages at veere mere reali-
stiske end resultaterne fra partielle analyser. I dette kapitel beregnes
starrelsen af forvridningsfaktoren ved hjeelp af en dynamisk og gene-
rel analyse. Som redskab anvendes den intergenerationelle generelle
ligeveegtsmodel, DREAM.

Kapitlet er struktureret som felger: I afsnit 5.1 preesenteres DREAM,
der benyttes til beregningerne af forvridningsfaktorerne. I afsnit 5.2
redegores for de beregninger, der foretages i forbindelse med dette
projekt. Afsnit 5.3 indeholder resultaterne af DREAM-beregningerne,
herunder en gennemgang af de fire finansieringsformer. I afsnit 5.4
diskuteres resultaterne i forhold til fire parametre: beregningen af
den aekvivalente variation, beregningen af udgifterne, arbejdsudbud-
selasticiteten og diskonteringsraten. Resultaterne sammenlignes med
tidligere beregninger, som DREAM-gruppen har foretaget vedreren-
de velfeerdsekonomiske forvridninger af den eksisterende danske
skatte- og afgiftsstruktur. I afsnit 5.5 diskuteres forskellen pa forvrid-
ningsfaktoren ved hhv. temporeere og permanente projekter. Afsnit
5.6 omhandler sporgsmalet om, hvilke fordele og ulemper dynamiske
analyser kan have i forhold til statiske, nar sterrelsen pd forvrid-
ningsfaktoren skal vurderes. Endelig indeholder afsnit 5.7 opsumme-
ring og konklusioner for kapitlet.
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6.1 DREAM

I dette projekt er det efter droftelse med den nedsatte folgegruppe
valgt at anvende Danish Rational Economic Agent Model, DREAM, til at
beregne numeriske skon for de velfeerdsgkonomiske forvridnings-
faktorer ved forskellige former for offentlig finansiering af projekter
(se www.dreammodel.dk). Der findes flere forskellige danske
makrogkonomiske modeller, men DREAM er valgt, fordi den be-
tragtes som en af de bedste til at simulere udviklingen péd arbejds-
markedet og samspillet mellem den private og offentlige sektor.

DREAM anvendes, udvikles og vedligeholdes af DREAM-gruppen,
som er en uafheengig institution. Der er tale om en dynamisk anvendt
generel ligevaegtsmodel med 17 overlappende generationer, som an-
tages at have rationelle forventninger. Modellen anvendes bl.a. til
analyser af virkningen af skatteomleegninger og virkninger af ar-
bejdsmarkedspolitik, og den har derfor ogsa tidligere veret brugt til
at beregne forvridningseffekterne af forskellige danske skatter og
afgifter (Madsen 2000; Madsen & Pedersen 2001). Af forskellige arsa-
ger, som Vil blive uddybet i afsnit 5.4, kan disse sken ikke bruges
direkte i neervaerende analyse, hvorfor der er foretaget en reekke nye
beregninger med modellen.

konomiske ligeveegtsmodeller — som DREAM - er baseret pa de
neoklassiske antagelser om akterer, der besidder fuld information og
handler rationelt. Endvidere antages det — jeevnfor navnet — at der er
temporeer ligeveegt pa de analyserede markeder. I modellen er der
fastlagt en reekke specifikke funktioner, der definerer akterernes ad-
feerd som folge af forskellige okonomiske stimuli. Dertil kommer en
reekke eksogent fastlagte parametre (sasom arbejdsudbudselasticite-
ten). Der indgédr 12 produktionssektorer i modellen: den offentlige
produktionssektor, den private boligsektor, den private bygge og
anleegssektor samt den private produktionssektor, der er disaggrege-
ret til 9 sektorer. Modellen er kalibreret til at kunne genskabe de em-
pirisk korrekte data fra et bestemt ar.

6.2 Beregninger med DREAM

Formaélet med de numeriske beregninger med modellen er primeert at
finde storrelsesordener for forvridningsfaktoren (MCPF-1) for fire
forskellige offentlige finansieringsformer. Sekundeert er det formalet
at undersoge, hvor stor betydning diskonteringsraten har for bereg-
ningen af forvridningsfaktorerne, samt at undersoge om temporaere
projekter giver anledning til en anden storrelse pa forvridningsfakto-
ren end permanente projekter. Endelig underseges det, om der kan
beregnes en indikator for forvridningsfaktoren ud fra sendringerne i
langtidsligeveegten i steady state. De fire formal belyses pa forskellig
made, hvilket gennemgds i det folgende afsnit.

6.2.1 Grundscenarie og de fire finansieringslesninger

Scenarierne for de analyser, der anvendes i denne rapport, opstilles
med udgangspunkt i et grundforleb fastlagt i DREAM. Dette grund-
forleb bestar af en defineret fremskrivning af modellens variable.



Skatte- og afgiftsforvridningstabet ved forskellige finansieringsfor-
mer beregnes ved at foretage enkeltvise eendringer i dette grundfor-
leb. Beregningerne udferes som udgangspunkt under antagelse om,
at finansieringseendringerne (de offentlige projekter) er permanente. I
afsnit 5.5 undersoges betydningen af, at finansieringseendringerne er
midlertidige.

Som udgangspunkt for de permanente analyser antages det, at der
sker en permanent forogelse i skatte- og afgiftsopkraevningen pa 1
mia. kr. drligt. Dette provenu vokser arligt med arbejdsproduktivite-
ten og den udenlandske inflation. Det antages, at belobet tilbagebe-
tales lump sum til befolkningen. Der foretages fire forskellige bereg-
ninger, idet det antages, at merprovenuet fremskaffes pa fire forskel-
lige mader:

1. En forogelse af momsen

2. En foregelse af bundskatten

3. En konstrueret energiafgift pa husholdningerne”
4. En reduktion i udbetalingen af dagpenge

I scenarierne gives de veesentligste eksogene variable folgende vaer-
dier (Madsen 2004a):

» Produktivitetsvaekst pa 1,50 %

* Udenlandsk inflation pa 1,75%

* Nominel diskonteringsrate pa 3,39 (svarende til en real rate pa
1,51%)

* Arbejdsudbudselasticitet pa 0,1 (uanset alder og ken)

6.2.2 Opgorelsen af forvridningsfaktoren i DREAM

Verdien af nyttezendringen ved et offentligt finansieret projekt kan
opgeres pa folgende made, jf. afsnit 1.3:

AW =B-C-U-(MCPF-1)-IP-MCPF

hvor
*W = endringen i verdien af nytte
B = velfeerdsekonomiske nettofordele (benefits) ved projektet. Opgores i

beregningspriser

C = direkte og indirekte allokeringsrelaterede velfeerdsekonomiske netto-
omkostninger (costs) ved projektet. Disse opgeres i beregningspri-
ser (herunder vha. netto-afgiftsfaktoren)

U = projektets nettofinansieringsbehov, dvs. de samlede direkte nettoud-
gifter, som gennemferelsen af projektet giver anledning til. Disse
udgifter er resultatet af de direkte pengestremme knyttet til pro-
jektet, og de opgeres i budgetekonomiske priser

IP = indirekte provenueffekter, der opstar som felge af projektet

MCPF= omkostningsfaktoren, der er udtryk for de samlede velfeerdseko-
nomiske omkostninger pr. udgiftskrone ved den type offentlig fi-
nansiering, der anvendes til det pageeldende projekt. I formlen
treekkes 1 fra MCPF, fordi udgifterne til selve projektet allerede er
indregnet i C

%5 Som udgangspunkt er det danske afgiftssystem i DREAM repraesenteret ved nogle
aggregerede afgifter. Energiafgifter kan derfor ikke umiddelbart identificeres.
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MCPF-1 = forvridningsfaktoren, der er udtryk for forvridningstabet pr. ud-
giftskrone. Nar U er lig med nettofinansieringsbehovet ved et kon-
kret projekt, kan forvridningstabet, MEB, ved det konkrete projekt

beregnes som MEB = U - (MCPF —1) idet
U+MEB _ MCPE

Det er derfor vesentligt, at de veerdier for forvridningsfaktoren
(MCPF - 1), der beregnes med DREAM, kan benyttes i denne sam-
menheeng.

I DREAM-beregningerne anvendes folgende sammenhaeng for for-
vridningsfaktoren:

MEB _ EV(nutidsveerdi)

MCPF - 1= = - _
AMR  AMR(nutidsveerdi)

Forvridningsfaktoren er defineret som forvridningstabet divideret
med endringen i provenu. I DREAM beregnes forvridningstabet,
MEB, som nutidsveerdien af samtlige individers og generationers
samlede aekvivalente variation (EV).

I teelleren beregnes den aekvivalente variation, EV, ved de forskellige
scenarier, idet det antages, at merprovenuet fra sendringerne tilbage-
fores lump sum til befolkningen. Hermed menes, at den ene milliard,
der opkraeves arligt via de forskellige finansieringsformer fores tilba-
ge til befolkningen pa en made, der stort set ikke virker forvridende.
Dermed er nytteeendringen i form af den aekvivalente variation lig
forvridningstabet (MEB), jf. afsnit 1.1. Den aekvivalente variation, EV,
i teelleren er nutidsveerdien af de enkelte generationers aekvivalente
variation. Den enkelte generations aekvivalente variation er det beleb,
som generationen skal modtage i basisscenariet (hvor der ikke sker
endringer) for at veere lige sd godt stillet som i policyscenariet (efter
f.eks. en skattestigning). I afsnit 5.4.1 diskuteres beregningen af den
aekvivalente variation.

Neevneren udtrykker den marginale eendring i det offentliges prove-
nu fra den relevante finansieringskilde. Derfor benyttes den tilbage-
diskonterede veerdi af den arlige 1 mia. kr. Denne beregningsmetode
problematiseres i afsnit 5.4.2. Velfeerdstabet for hver generation samt
provenuvirkningerne tilbagediskonteres med en realrente pa 1,51%.
Velfeerdstabet inden for een generation diskonteres alene med en
tidspreeferencerate pa 0,05% (Madsen & Pedersen 2001:307). Betyd-
ningen af forskellen i diskontering inden for en generation og mellem
generationer analyseres i afsnit 5.4.4.

6.3 Resultater af DREAM-beregningerne

I tabel 5.1 er de beregnede skeon for den akvivalente variation ved
tire forskellige finansieringsmuligheder anfert. Endvidere anferes de
tilbagediskonterede provenuvirkninger og forvridningsfaktoren. Den
i afsnit 5.2.2 og afsnit 1.3 anferte formel for eendringen i velfeerd ved



et offentligt projekt angiver udgifter som et positivt tal. I beregningen
af forvridningsfaktoren skal provenuvirkningerne, der er lig udgif-
terne til et offentligt projekt, derfor ogsa opgeres positivt. Derfor er
EV opgjort som tab i tabel 5.1.

Tabel 5.1 Tab i EV (ved lump sum tilbagebetaling), direkte provenueffekter og
forvridningsfaktorer ved real diskonteringsrate pa 1,5%

TabiEV, Direkte provenueffekter,* | Forvridningsfaktor

mia. kr.* mia. kr.* (MCPF - 1)
Moms 2094,18 9990,01 0,21
Bundskat 2097,00 9990,01 0,21
Energﬂgift 3003,38 9990,01 0,30
Dagpenge -8423,36 9990,01 -0,84

Kilde: Madsen (2004b). Nominel diskonteringsrate pa 3,39%. * 2000-prisniveau

Af tabel 5.1 fremgar det, at forvridningsfaktoren for hhv. momsen og
bundskatten begge er lig med 0,21 (der er en lille afvigelse pa fierde
decimal). Faktorerne er desuden meget teet pa den forvridningsfaktor
pa 0,20, som anbefales af Finansministeriet, og som er anfert til netop
at omfatte de to finansieringsformer moms og bundskat (Finansmini-
steriet 1999).

For det andet fremgar det af tabellen, at forvridningsfaktoren for
energiafgiften pa 0,30 er noget hgjere end for de to andre finansie-
ringsformer. En energiafgift virker sdledes mere forvridende end ba-
de moms og bundskat. Endelig ses det som ventet, at der er en vel-
feerdsekonomisk gevinst ved at finansiere et offentligt projekt med en
reduktion i dagpengene. Dette skyldes, at denne finansieringsform — i
modsaetning til de andre — reducerer en forvridning.

De marginale velfeerdsokonomiske forvridningseffekter ved de for-
skellige offentlige finansieringsmuligheder kan sdledes dels give an-
ledning til bade forvridningstab og —gevinster, dels er der en vis afvi-
gelse mht. sterrelsen. Det forhold, at energiafgiftens forvridnings-
faktor afviger fra momsens og bundskatten, gor det usikkert, om det
er rimeligt at anvende én omkostningsfaktor til at estimere det vel-
feerdsekonomiske forvridningstab ved offentligt finansierede pro-
jekter. Der er i stedet grund til at overveje Sandmos antagelse om, at
samfundet ikke befinder sig i et second best optimum, hvor der findes
én skyggepris afspejlende forholdet mellem offentlig og privat ind-
komst. Jkonomien er saledes sandsynligvis som neevnt i kapitel 4 i
en inoptimal situation, hvor forvridningstabet atheenger af den en-
kelte skat eller afgift.

Figur 5.1 viser tabet i aekvivalent variation fordelt pa generationer.
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Figur 5.1 Tab i eekvivalent variation (mia. kr.) fordelt pa generationer ved ekonomisk sted i ar 2000
Kilde: Madsen 2004b, note: EV er korrigeret for veeksten i arbejdsproduktivitet og den udenlandske inflation

6.3.1 Moms

Ifolge DREAM-beregningerne er der behov for en stigning i momsen
pa 0,29 procentpoint for at finansiere en offentlig merudgift pa 1 mia.
arligt, som tilbagebetales lump sum. Dette svarer til, at momsen skal
stige til 25,29%. En foregelse af momssatsen har to negative effekter
pa privatforbruget. For det forste vil forbrugernes kebekraft for en
given indkomst falde (fordi varerne er dyrere), og for det andet vil
arbejdsudbuddet og dermed indkomsten falde (fordi realveerdien af
beskeeftigelse i forhold til at holde fri falder).

Det interessante ved dynamiske analyser er som neevnt, at de giver
mulighed for at analysere udviklingen i den aekvivalente variation ar
for ar eller generation for generation. DREAM-gruppen har sdledes
udarbejdet en grundigere gennemgang af de adfeerdsmekanismer i
DREAM, der har betydning for udviklingen i den aekvivalente varia-
tion over tid (Madsen & Pedersen 2001). I et tids- og aldersperspektiv
fremgar det af figur 5.1, at de midaldrende generationer rammes har-
dere af momsen end af bundskatten. For bAde momsen og bundskat-
ten geelder det, at de fremtidige generationer rammes héardere end de
fleste nulevende. Momsen giver samlet set anledning til en forvrid-
ningsfaktor pa ca. 0,21.

6.3.2 Bundskat

Bundskatten skal stige 0,19 procentpoint fra 5,5% til 5,69% for at ska-
be det onskede merprovenu til projektet. Ligesom momsen har bund-
skatten ogsa to negative effekter pa forbruget — en reduceret kebe-
kraft ved en given indkomst og et reduceret arbejdsudbud og dermed
indkomst. Som det fremgar af tabel 5.1, er der stort set heller ingen
forskel pa forvridningseffekterne ved momsen og bundskatten, om
end velfeerdstabets fordeling pa generationer som naevnt ovenfor er
forskelligt. Bundskatten giver samlet set anledning til et forvrid-
ningstab pa ca. 21%, dvs. en forvridningsfaktor pa 0,21.




6.3.3 Energiafgift

Energiafgiften er beregnet som en afgift pa veerdien af forbruget af
energi i husholdningerne. Energiafgiften skal veere 8,4% af veerdien af
energiforbruget i husholdningerne for at kunne finansiere projektet
pa 1 mia. kr. arligt.

Energiafgiften er som momsen en forbrugsafgift; men energiafgiften
ligger kun péd nogle fa forbrugsgoder, hvilket gor den mere forvri-
dende end momsen af to grunde. For det forste ”stiger” energiafgif-
ten mere (fra 0 til 8,4%) end momsen, da skattebasen er mindre. For
det andet forvrides valget mellem de forskellige forbrugsgoder mere,
da kun nogle af disse er palagt energiafgifterne.

Energiafgiften giver anledning til det sterste velfeerdsgkonomiske
forvridningstab af de tre indteegtsbaserede finansieringsformer. For-
vridningsfaktoren er sdledes samlet set 0,30. De yngre, nulevende
generationer rammes hdrdere end bdde de midaldrende, gamle og
fremtidige generationer.

6.3.4 Dagpenge

Det er beregnet, at udbetalingen af dagpenge skal reduceres med
1,11% for at give anledning til en udgiftsbesparelse pa 1 milliard kr.
arligt. Som det fremgar af tabel 5.1, giver dagpengefinansieringen
anledning til en velfeerdsokonomisk gevinst og ikke et tab. Dette
skyldes naturligvis, at en reduktion i dagpengene reducerer en for-
vridning i skonomien, mens bade bundskatte- og afgiftsfinansierin-
gerne indferer yderligere forvridninger. En seenkning af dagpengene
har en ekspansiv effekt pa arbejdsudbuddet og produktionen. For-
vridningsfaktoren for dagpengene er beregnet til —0,84. Der er saledes
en velfeerdsgkonomisk gevinst ved at finansiere et offentligt projekt
med en reduktion i dagpengene. Som det fremgar af figur 5.1, er det
serligt de helt unge nulevende og de fremtidige generationer, der far
en gevinst ved @endringen i dagpengeudbetalingen.

6.3.5 Opsummering pa resultaterne af DREAM-beregningen

Pa baggrund af DREAM-beregningerne kan der drages folgende
overordnede konklusioner vedrerende forvridningsfaktorens storrel-
se. For det forste er fortegnene for de velfeerdsekonomiske forvrid-
ningseffekter som forventet i kapitel 3: Skatte- og afgiftsstigninger
giver anledning til tab, mens en reduktion i en indkomstoverforsel
giver anledning til en velfeerdsekonomisk gevinst.

For det andet viser beregningerne, at selvom tabet ved momsen og
bundskatten er stort set ens, afviger denne forvridningsfaktor bade
mht. storrelse og fortegn i forhold til forvridningsfaktorerne ved en
energiafgift og ved dagpengefinansiering. Dette stotter antagelsen
om, at samfundet ikke befinder sig i et second best optimum, hvor
der kun findes én forvridningsfaktor. I stedet er samfundet i en inop-
timal situation, hvor forvridningsfaktoren afhaenger af den enkelte
skatte- eller afgiftstype. Selvom det som udgangspunkt er mest prak-
tisk at anvende én fast forvridningsfaktor ved cost/benefit-analyser
af offentligt finansierede projekter, taler beregningerne sdledes for
relevansen af en mere differentieret folsomhedsanalyse af omkost-
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ningsberegningerne. Her kan det vurderes, hvilke andre finansie-
ringsformer der evt. er relevante for det pageeldende projekt, samt
hvilke forvridningseffekter disse giver anledning til. Resultaterne
understreger sdledes, at det er veesentligt i cost/benefit-analyser at
fremheeve, hvilke finansieringsformer den valgte forvridningsfaktor
er baseret pa.

For det tredje viste den relative storrelse af forvridningstabene, at
energiafgiften ikke overraskende er mere forvridende end bade
momsen og bundskatten. Dette skyldes dels, at skattebasen er min-
dre, og dels at valget mellem forbrugsgoder forvrides, fordi energiaf-
gifterne kun berorer prisen pa visse forbrugsgoder. Der er en vel-
feerdsekonomisk gevinst ved at finansiere projekter ved en reduktion
i dagpengesatsen. Ved fortolkningen af resultaterne ma det imidlertid
indregnes, at bade en energiafgift og dagpengene formentlig i hejere
grad end indkomstskatten og momsen har andre formal — miljorela-
terede og fordelingsmeessige — end skabelsen af provenu. Konsekven-
serne for disse formdl indgar ikke i DREAM-beregningerne. Disse
omfatter altsa ikke alle relevante velfeerdseffekter.

6.4 Diskussion af DREAM-resultaterne

I dette afsnit diskuteres resultaterne af DREAM-beregningerne i for-
hold til fire problemstillinger: beregningen af forvridningstabet
(MEB), beregningen af provenueendringerne, arbejdsudbudselastici-
teten samt valget af diskonteringsrate. Resultaterne sammenlignes
desuden med tidligere beregninger, som DREAM-gruppen har fore-
taget vedrerende velfeerdsokonomiske forvridninger ved den eksiste-
rende danske skatte- og afgiftsstruktur.

6.4.1 Beregning af forvridningstabet, MEB

I dette projekt beregnes forvridningstabet, MEB, som den aekviva-
lente variation ved de forskellige scenarier, efter at merprovenuet fra
endringerne er tilbagefort lump sum til befolkningen. Den aekviva-
lente variation for hvert scenarie defineres som forskellen pa indivi-
dernes samlede nytte i hhv. policyscenariet (f.eks. skattestigningen)
og basisscenariet (hvor der ikke sker aendringer) og tilbagediskonte-
res til tidspunktet for finansieringens implementering. Der kan imid-
lertid rejses to spergsmal i relation til beregningen af forvridningsta-
bet: selve definitionen af nytte og spergsmalet om anvendelsen af
merprovenuet. Disse spergsmal diskuteres i dette afsnit.

6.4.1.1 Definitionen af nytte

I DREAM er det antaget, at personerne har disnytte af arbejde, og
nytte af privat forbrug og planlagt arv. Der anvendes en sdkaldt CES-
funktion til at beregne nytten. Nyttefunktionen tager imidlertid ikke
hojde for nytten af ikke-markedsomsatte goder, sdsom eventuelle
miljeforbedringer. Her teenkes pa effekten pd natur og milje af de
adfeerdseendringer, som bl.a. miljorettede afgifter skaber incitamenter
til. Dermed kan det diskuteres, om DREAM giver et rimeligt billede
af nyttetabet ved at finansiere offentlige projekter med en energiaf-
gift, idet en veesentlig del af nyttegevinsten ved denne finansierings-
kilde udelades. Som naevnt i kapitel 4, har det ofte veeret fremfert, at



miljorettede afgifter giver mulighed for en sdkaldt dobbelt dividende.
Dette kan ikke efterproves i denne sammenheeng — dels fordi der ikke
er opstillet scenarier for skatteomlegninger (fra indkomstskatter til
miljorettede afgifter), og dels fordi de miljorelaterede gevinster ikke
er inddraget i modellen.

Den anden udeladelse fra nyttefunktionen er de eventuelle forde-
lingsmeessige effekter af skatter, afgifter og overforselsindkomster.
Selvom der viser sig at veaere en stor allokeringsgevinst ved at reduce-
re dagpengene, kan disse have en stor fordelingsmeessig veerdi for
samfundet, som traekker i den modsatte retning. At disse effekter er
udeladt af nyttefunktionen er derfor problematisk, selvom det natur-
ligvis kan fremfores, at det vil veere sveert at operationalisere en kon-
kret inddragelse af denne form for samfundsmaessige veerdier.

6.4.1.2 Anvendelsen af merprovenuet

Det andet sporgsmal med relevans for beregningen af forvridnings-
tabet (MEB) er antagelsen om, hvordan merprovenuet anvendes. I
kapitel 1 blev det anbefalet at opdele vurderingen af et offentligt
projekt, saledes at projektets allokeringseffekter vurderes separat fra
selve finansieringens effekter. Da formédlet med finansieringsanalysen
saledes er at vurdere de “rene” velfeerdsokonomiske forvridningsef-
fekter af selve finansieringen, er det ambitionen at opstille et scenarie,
hvor de direkte og indirekte velfeerdseffekter ved selve anvendelsen af
det opkraevede merprovenu i sa hoj grad som muligt ekskluderes fra
analysen. Der fremstdr flere muligheder for, hvordan denne pro-
blemstilling kan handteres:

1. Det opkreevede merprovenu tilbagebetales lump sum til skatte-
yderne

2. Det opkraevede merprovenu anvendes til offentligt forbrug

3. Det opkraevede merprovenu “udgar af ekonomien” ved f.eks. at
sende det til udlandet.

Den sidstnaevnte mulighed kan straks afvises, idet den medfelgende
“dreening” af okonomien vil skabe et meget stort velfeerdstab. Prove-
nuet skal fores tilbage til skonomien for at sikre, at det beregnede
velfeerdstab principielt alene omfatter forvridningseffekten. Tilbage
stdr to alternative muligheder, der begge har veeret anvendt i forskel-
lige analyser.

Losningen, hvor provenuet tilbagebetales lump sum, har veret an-
vendt i tidligere DREAM-beregninger (Madsen 2000; Madsen & Pe-
dersen 2001), hvor de velfeerdsekonomiske forvridningseffekter ved
en saenkning af forskellige forvridende skatter blev beregnet under
antagelse om, at skatteprovenuet blev holdt konstant ved hjelp af
lump sum skatter. Fordelen er, at selve provenuets anvendelse der-
med influerer sd lidt som muligt pd beregningen af aekvivalent varia-
tion. Denne losning er anvendt i dette projekt, jeevnfor tabel 5.1. For-
vridningstabene i de naevnte tidligere beregninger er noget lavere
end de i tabel 5.1 anforte. Forklaringen er bl.a., at resultaterne i tabel
5.1 er beregnet pd en nyere version af DREAM, der indeholder flere
sektorer — herunder en boligsektor, hvilket bl.a. har betydning for
momsen. Da boligforbruget ikke er momsbelagt, er skattebasen for
momsen faldet i den nyere version af DREAM. En mindre skattebase
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kraever en storre stigning i momsen for at finansiere det offentlige
merforbrug. Alt andet lige vil velfeerdstabet stige, jo mere satsen sti-
ger, hvilket bl.a. er forklaringen pa, at de nyeste velfeerdsgkonomiske
forvridningstab er storre end de eldre. En anden forklaring pa for-
skellen mellem resultaterne i hhv. tabel 5.1 og de tidligere publikati-
oner er, at der anvendes forskellige diskonteringsrater. Dette diskute-
res i afsnit 5.4.4.

Alternativt kan man velge en lgsning, hvor provenuet fra de fire fi-
nansieringsformer anvendes til offentligt forbrug. Dette har naturlig-
vis den uheldige konsekvens, at afledte effekter fra dette forbrug — i
form af eendrede relative priser, aendret udbud og eftersporgsel pa
arbejde etc. — kommer til at indga i beregningen af forvridningsfakto-
rerne. Disse effekter er principielt omfattet af den basale velfeerds-
okonomiske analyse, hvorfor de beregnede velfeerdstab pa DREAM
kommer til at omfatte for mange effekter. Desuden er det lagt ind i
DREAM, at det offentlige forbrug og de deraf folgende endogene
effekter folger en preedefineret tidsprofil, hvilket pavirker akterernes
adfeerd i en bestemt retning. Denne eksogene antagelse om tidsprofi-
len influerer sdledes pd beregningen af det velfeerdsgkonomiske for-
vridningstab. Dette forsteerkes af diskonteringen, der betyder, at det
har veesentlig betydning for det endelige resultat, hvornar de forskel-
lige okonomiske effekter indtreeffer.

Antagelsen om, at provenuet bliver brugt til offentligt forbrug ma af
disse grunde ogsa afvises i sammenheeng med velfeerdsekonomisk
projektvurdering. Fremgangsmaden blev imidlertid anvendt i tidlige-
re beregninger inden for dette projekt, hvorfor det er interessant at
sammenligne resultaterne ved hhv. at anvende provenuet til offent-
ligt forbrug og lump sum tilbagefersel — jf. tabel 5.2 og 5.1.

I beregningerne med offentligt forbrug anvendtes dog en diskonte-
ringsrate pa 3%, hvorfor det ikke er muligt direkte at sammenligne de
i tabel 5.2 anforte veerdier for aekvivalent variation og (MCPF-1) med
veerdierne med lump sum tilbageforsel i tabel 5.1, hvor der blev an-
vendt en diskonteringsrate pa 1,5%.

Tabel 5.2 Tab i EV (nar provenu anvendes til offentligt forbrug), direkte provenueffek-
ter og forvridningsfaktorerne ved real diskonteringsrate pa 3%

TabiEV, Direkte provenueffekter,* | Forvridningsfaktor

mia. kr.* mia. kr.* (MCPF - 1)
Moms 151,3 76,25 0,98
Bundskat 149,5 76,25 0,96
Energiafgift 185,1 76,25 1,43
Dagpenge 6,02 76,25 -0,92

Kilde: Madsen 2003. * 2000-prisniveau. ** De direkte provenueffekter kan betragtes som
udgifterne til et offentligt projekt.

Det ma dog konstateres, at forvridningsfaktorerne i tabel 5.2 er noget
hgjere end forvridningsfaktorerne i tabel 5.1. Det tyder derfor pd, at
antagelsen om lump sum tilbageforsel af provenuet giver anledning
til en mindre forvridning af ekonomien end antagelsen om at anven-
de provenuet til offentligt forbrug. Ferstneevnte beregningsmetode
ma derfor foretraekkes.



6.4.2 Beregning af provenueffekterne

Neevneren i beregningen af forvridningsfaktoren (MCPF-1) skal ud-
trykke den eendring i provenuet til det offentlige, MR, som er nod-
vendig for at finansiere en projektudgift, U, pad 1 mia. kr. om &ret.
Derfor benyttes den tilbagediskonterede veerdi af denne arlige 1 mia.
kr. som udtryk for eMR.

I tidligere beregninger blev der anvendt en alternativ fremgangsma-
de. Her blev der i stedet som udtryk for eMR benyttet de samlede
provenuvirkninger, som eendringen i finansieringsformen giver an-
ledning til. Hvis det antages, at merprovenuet — som i tabel 5.1 — til-
bagefores lump sum, giver denne tilbageforsel i sig selv anledning til
en raekke yderligere provenueffekter, sidledes at de samlede prove-
nuvirkninger bliver storre end 1 mia. kr. Denne fremgangsmade er
imidlertid ikke konsistent med den mdade, hvorpa projektets finansie-
ringsbehov, U, opgeres, jf. afsnit 3.1.

For at kunne beregne korrekte verdier for forvridningstabet ved fi-
nansieringen (MEB) af konkrete projekter, er det nedvendigt at be-
regne en veerdi for forvridningsfaktoren, der alene er baseret pa de
direkte provenueffekter ved finansieringen. Dette skyldes, at disse
direkte provenueffekter skal svare til det beregnede nettofinansie-
ringsbehov, U, ved projektet. Hvis naevneren i beregningen af for-
vridningsfaktoren ogsa inkluderer afledte provenueffekter, som det
er tilfeeldet i tabel 5.3, kan forvridningsfaktoren ikke anvendes til en
beregning af MEB.

For at illustrere betydningen af den médde, hvorpa provenueffekterne
opgores, er der i tabel 5.3 angivet forvridningsfaktoren for de fire
finansieringsformer beregnet pa grundlag af de samme EV-tab som i
tabel 5.1, men i dette tilfeelde pa grundlag af de samlede provenuef-
tekter af finansieringen.

Tabel 53 Tab i EV (lump sum tilbageforsel), de samlede provenueffekter og
forvridningsfaktorer ved real diskonteringsrate pa 1,5%

TabiEV, Direkte provenueffekter,** | Forvridningsfaktor
mia. kr.* mia. kr.* (MCPF -1)
Moms 2094,18 11551,69 0,18
Bundskat 2097,00 10622,67 0,19
Energiaf- 3003,38 10171,62 0,30
gift
Dagpenge -8423,36 2089,56 -4,03

Kilde: Madsen (2004b). Nominel diskonteringsrate pa 3,39% * 2000-prisniveau

Resultaterne i tabel 5.3 er direkte sammenlignelige med resultaterne i
tabel 5.1, fordi der anvendes den samme diskonteringsrate. Forvrid-
ningsfaktorerne bliver lidt mindre for momsen og bundskatten, der
desuden afviger en anelse mere fra hinanden end i tabel 5.1. Forvrid-
ningsfaktoren for energiafgiften er den samme. Den mest markante
forskel er knyttet til forvridningsfaktoren ved reduktionen i dagpen-
ge, idet den er over fire gange sa stor som forvridningsfaktoren be-
regnet vha. de direkte provenueffekter ved projektet (tabel 5.1). Dette
skyldes, at der som naevner er benyttet de samlede provenueffekter i
stedet for de direkte. Da en reduktion i dagpengene medforer, at flere
kommer i arbejde, medferer dette en stigning i skatteprovenuet,
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Tabel 5

hvorved de samlede provenueffekter bliver markant lavere ved den-
ne beregningsmetode. For skatternes og afgifternes vedkommende
ma det derfor konstateres, at det neeppe giver den store forskel at
anvende den ene eller den anden metode. Derimod skal man tilsyne-
ladende veere mere forsigtig i beregninger af forvridningsfaktorer
ved andre finansieringsformer, sdsom dagpengene.

Antages det i stedet — som i tabel 5.2 — at den drlige provenuaendring
pa 1 mia. kr. anvendes til offentligt forbrug, opnés naturligvis ogsa en
anden veerdi for de samlede provenueffekter, fordi de afledte prove-
nuvirkninger er anderledes end ved lump sum tilbagebetalingen. Det
er bla. indlagt i DREAM, at hovedparten af det offentlige forbrug
leveres af den offentlige produktionssektor. Den stigende eftersporg-
sel efter offentlig produktion, som stigningen i det offentlige forbrug
dermed medferer, betyder, at de offentlige investeringer ogsa vil sti-
ge. Arsagen hertil er, at det er antaget, at forholdet mellem kapitalbe-
holdningen og produktionen i den offentlige sektor er konstant. Nar
de offentlige investeringer stiger, stiger bl.a. den offentlige sektors
bruttorestindkomst.” Ogsa i dette tilfeelde bliver de samlede prove-
nuvirkninger af at indkraeve 1 mia. kr. arligt via en finansieringskilde
saledes hojere end 1 mia. kr.

I tabel 5.4 er foretaget beregninger af forvridningsfaktorerne, hvor
merprovenuet anvendes til offentligt forbrug, og hvor neevneren er
beregnet som de samlede provenueffekter, inkl. afledte provenuef-
fekter. Der er foretaget beregninger med en diskonteringsrate pa 3%.
Tallene kan derfor sammenlignes med resultaterne fra tabel 5.2, men
ikke direkte med resultaterne i tabel 5.1 og 5.3.

4 Tab i EV (offentligt forbrug), samlede provenueffekter og forvridnings-

faktorer ved real diskonteringsrate pa 3%

TabiEV, Direkte provenueffekter,* | Forvridningsfaktor

mia. kr.* mia. kr.* (MCPF - 1)
Moms 151,3 1115 0,36
Bundskat 149,5 102,2 0,46
Energiafgift 185,1 92,9 0,99
Dagpenge 6,2 14,2 -0,57

Kilde: Madsen 2004a.* 2000-prisniveau

Som det fremgar af tabel 5.4, indebeerer denne fremgangsmade bl.a.,
at den storrelsesmeessige rangordning af finansieringstyperne mht.
forvridningsfaktoren (MCPF-1) er forskellig i forhold til rangordnin-
gen mht. forvridningstabet, EV. Dette skyldes netop, at bade EV
(teelleren) og de samlede provenueffekter (neevneren) eendres afheen-
gigt af finansieringstypen. For bundskatten, momsen og energiafgif-
ten er resultaterne noget lavere end de beregnede veerdier for (MCPF-
1) i tabel 5.2. Dette skyldes, at de samlede provenueffekter ved at
@endre momsen, bundskatten og energiafgiften er storre end de di-
rekte provenueffekter. Det modsatte geelder for reduktionen i dag-

penge.

% Den offentlige sektors bruttorestindkomst er aflanningen af den investerede kapital
i den offentlige sektor. Herunder offentligt ejede virksomheder.



6.4.3 Arbejdsudbudselasticiteten

Som det fremgik af afsnit 4.2, har antagelsen om arbejdsudbudselasti-
citeten stor betydning for beregningen af skatteforvridningstabet. Da
dagpengesatsen antages at have betydning for arbejdsudbuddet, har
arbejdsudbudselasticiteten ogsa betydning for forvridningseffekterne
ved en eendring i dagpengesatsen. Endelig er DREAM en generel
model og inddrager derfor effekterne i alle samfundets sektorer af et
gkonomisk sted, hvorfor arbejdsudbudselasticiteten ogsa har en be-
tydning for afgiftsforvridningstabenes storrelse.

I DREAM antages det, at alle personer mellem 17 og 60 ar har en ar-
bejdsudbudselasticitet pa 0,1 — uatheengigt af alder eller kon (Madsen
& Pedersen 2001:307). Arbejdsudbuddets indkomstelasticitet er lig 0.
Dette betyder, at den samlede indkomst ikke har betydning for den
enkeltes arbejdsudbud: selvom lennen falder, og man derfor — ved
samme arbejdsindsats — ma nedseette sit forbrug, giver dette ikke an-
ledning til en stigning i arbejdsudbuddet. Arsagen er, at disnytte af
arbejde indgar additivt separabelt i nyttefunktionen. I ligeveegt har
den enkelte person sdledes marginalt set lige megen nytte af 50 kro-
ners forbrug som af ”50 kroners fritid”. Der er derfor ikke forskel pa
den kompenserede og den ukompenserede arbejdsudbudselasticitet.

I modellen er det fastlagt eksogent, hvor mange personer der til givet
tidspunkt er:

» studerende

* kontanthjeelpsmodtager uden for arbejdsstyrken
= aktiveret

* modtagere af introduktionsydelse og starthjeelp
» orlovsydelsesmodtager (arbejdsmarkedsorlov og barselsorlov)
* sygedagpengemodtagere

» overgangsydelsesmodtager

» fortidspensionist

» efterlonsmodtager

» folkepensionist

* restgruppe (uden aktivitetsafheengig indkomst)

Det er saledes kun de to grupper — ledige og beskeeftigede — hvis ster-
relse fastleegges endogent i modellen. Frederiksen & Hansen (2003)
har undersegt arbejdsudbudselasticiteten i Danmark, fordelt pd ken.
For begge kon er indkomstelasticiteten negativ — nar reallonnen fal-
der, stiger arbejdsudbuddet — men den er meget lav. DREAM-
antagelsen om, at der ikke er nogen sammenhaeng mellem den sam-
lede indkomst og arbejdsudbuddet er saledes til dels empirisk un-
derbygget. Endvidere fremgar det, at der er en kompenseret substi-
tutionselasticitet pa ca. 0,05 for meend og 0,15 for kvinder — arbejds-
udbuddet stiger, nar reallennen stiger. I DREAM har man med vaer-
dien 0,1 valgt gennemsnittet for de to kens arbejdsudbudselasticite-
teter, hvilket ifolge DREAM-gruppen ikke antages at give anledning
til en skeevvridning af resultaterne. Der er desuden ikke enighed
blandt de relevante forskere om, hvorvidt der rent faktisk er sa stor
en forskel som anfert mellem maends og kvinders arbejdsudbudsela-
sticiteter.
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Der findes relativt mange danske undersggelser af arbejdsudbudsela-
sticiteten. Graversen har fundet elasticiteter for meend og kvinder i
den “hvide” sektor (dvs. arbejde hvoraf der betales indkomstskat) pa
hhv. 0,30 og 0,69, mens Smith angiver, at elasticiteten ligger mellem
0,2 og 0,9 (Graversen 2003:6). I begge tilfeelde er der sdledes tale om
veerdier, der er noget hojere end DREAMs. Som det fremgik af kapi-
tel 4, medforer en hojere arbejdsudbudselasticitet, at skatteforegelser
resulterer i hojere velfeerdsekonomiske forvridningstab. Dette kunne
tyde pa, at de beregnede forvridningstab i tabel 5.1 er forholdsvis
lave, fordi der er valgt en relativt lav veerdi for arbejdsudbudselasti-
citeten. Der er dog en vis konsensus omkring verdien 0,1, der bl.a.
ogsa anvendes af Skatteministeriet (2003b).

6.4.4 Diskonteringsraten

Det er endelig et formal med den numeriske analyse at undersoge,
om og i sa fald hvor meget den anvendte diskonteringsrate pavirker
den absolutte og relative storrelse pa de velfeerdsekonomiske for-
vridningstab ved de forskellige finansieringsmuligheder. Baggrun-
den er, at der hersker en vis uenighed om, hvilken diskonteringsrate
der bor benyttes i velfeerdsekonomiske cost/benefit-analyser.

I Miljoministeriets vejledning fra 2000 anbefales, at man anvender en
forbrugsdiskonteringsrate pa 3%, idet dette nogenlunde antages at
afspejle, hvordan den marginale nytte af forbrug reduceres, jo leenge-
re ud i fremtiden forbrugseendringen forventes at indtraeffe (Moller et
al. 2000:135ff.). En vurdering af nutidsveerdien af kapitalens alterna-
tivafkast skal evt. foretages separat ved brug af en sdkaldt forrent-
ningsfaktor pa kapital. Dennes storrelse er bl.a. bestemt af forbrugs-
diskonteringsraten pa 3% og en alternativ marginal afkastrate pa 6%.
I modseetning hertil anvender Finansministeriet en kalkulationsrente
pa 6%, da det vurderes, at denne rente “vil befinde sig indenfor et
sandsynligt interval for bade forbrugernes tidspreeferencer (approk-
simeret med forbrugernes renter) og kapitalens alternativafkast” (Fi-
nansministeriet 1999:72). I de indledende beregninger pa DREAM
blev der saledes anvendt en real diskonteringsrate pa savel 3% som
6%.

Det viste sig imidlertid ikke muligt at foretage disse folsomhedsbe-
regninger for diskonteringsraten pa en metodisk set konsistent made.
Problemet er den made, der diskonteres pa i DREAM. Her anvendes
to forskellige diskonteringsrater. For at finde nutidsveerdien af hhv.
den aekvivalente variation for hver generation og provenueffekterne
(dvs. 1 mia. kr.) anvendes som udgangspunkt en realrente pa 2,76%.
Denne blev i forste forseg aendret til hhv. 3 og 6%. Herudover anven-
der DREAM imidlertid ogsa en anden diskonteringsrate, nemlig en
sakaldt tidspreeferencerate pa 0,05%, der beskriver, hvordan den en-
kelte person veegter sit eget fremtidige forbrug i forhold til sit nuvee-
rende (Madsen & Pedersen 2001:307). Denne kan séledes betragtes
som en personrelateret og ”subjektiv”’ diskonteringsrate. I modsaet-
ning hertil er forstneevnte rate (der benyttes til at diskontere hhv. EV
mellem generationer og provenueffekterne) “objektiv” i den forstand,
at den sammenvejer nytten mellem generationer i et samfundsmaes-
sigt perspektiv. Denne fremgangsmade er en konsekvens af DRE-
AM'’s opbygning med overlappende generationer og er almindelig



for denne modeltype. I cost/benefit-analyser bruges kun én diskonte-
ringsrate uatheengigt af, om der er tale om diskontering inden for
eller mellem generationer. Dette har iseer betydning for forholdet
mellem nutidsveerdien af EV-effekterne for dem, der lever nu og
dem, der fodes senere. De arlige EV for de forstneevnte diskonteres
med 0,05%, mens de arlige EV for de sidstneevnte (fremtidige gene-
rationer) diskonteres med 0,05% til fadselsdret og derefter med 3%.

For at reducere effekten af de forskellige diskonteringsrater i DREAM
er diskonteringsraten for EV og provenueffekterne i de endelige be-
regninger valgt s lavt som muligt — og dermed sa teet pa tidspraefe-
renceraten som muligt. Den nominelle diskonteringsrate er sat til
3,39%. Med en inflationen pé ca. 1,75 svarer dette til en realrente pa
1,51%.” Selvom der saledes anvendes to forskellige diskonteringsra-
ter i beregningen af nutidsveerdien af forvridningstabet og prove-
nueffekten, er forskellen — og dermed forhdbentlig ogsa den resulte-
rende skeevvridning af resultatet — begraenset.

Pga. det omtalte problem har det ikke veeret muligt at analysere pro-
blemstillingen vedrerende diskonteringsratens betydning pa en til-
fredsstillende made. Hvis velfeerdstabene optraeder relativt tidligt i
forhold til provenuvirkningerne, vil det geelde, at forvridningsfakto-
ren stiger, nar diskonteringsraten stiger. Det er derfor et ekstra formal
med de numeriske beregninger at finde et mal for forvridningsfakto-
ren, som ikke pavirkes af diskonteringsraten.

En losning pa dette problem kunne veere at belyse velfeerdseffekterne
i en form for statisk langtidsligevaegt vurderet pa et tidspunkt til-
streekkeligt lang tid efter implementeringen af finansieringsindgrebet
til, at der er opndet en steady state, dvs. en stabil tilstand. Denne for-
vridningsfaktor beregnes som den ekvivalente variation for en re-
preesentativ generation i steady state divideret med den arlige prove-
nueffekt (dvs. 1 mia. kr.). I tabel 5.5 er veerdierne for de saledes be-
regnede forvridningsfaktorer angivet.

Tabel 55: Tab i EV (lump sum tilbagebetaling), direkte provenueffekter og
forvridningsfaktorer i steady state

TabiEV, Direkte provenueffekter,* | Forvridningsfaktor

mia. kr.* mia. kr.* (MCPF - 1)
Moms 0,21 1 0,21
Bundskat 0,21 1 0,21
Energiafgift 0,30 1 0,30
Dagpenge -0,84 1 -0,84

Kilde: Madsen 2004b. * 2000-prisniveau

Det interessante er, at veerdierne for forvridningsfaktoren i steady
state er nojagtigt de samme som de veerdier, der er opgivet i tabel 5.1.
Ved denne lave diskontering mellem generationer har de overgangs-
effekter, som indgdr i en dynamisk analyse, ikke veesentlig betydning
for forvridningsfaktoren over en lang tidshorisont, dvs. ved perma-
nente projekter. Det skyldes hovedsageligt, at den nye langsigtslige-

# Deteri princippet muligt at anvende en diskontering mellem generationer pa 0%,
men da vil veerdien af det samlede EV vaere ubestemt, da det gar mod uendeligt.
Diskonteringsraten skal vaere hgjere end den underliggende veekstrate i DREAM for
at sikre, at EV kan bestemmes.
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vaegt (der tidsmeessigt straekker sig over uendeligt mange &r) pga.
den lave diskontering dominerer over overgangseffekter (der hejst
varer 100 ar). Spergsmalet er, om dette ogsa geelder, hvis projektet
kun streekker sig over den periode, hvor de dynamiske effekter varie-
rer. Dette undersoges i det folgende afsnit.

6.5 Forvridningsfaktorerne ved temporaere
projekter

Det sidste formal ved DREAM-beregningerne er at undersoge, om
der er en forskel péd forvridningsfaktorerne ved et midlertidigt og et
permanent projekt. I dynamiske analyser, hvor ogsa effekterne i til-
pasningsfasen til den langsigtede ligeveegt inddrages, er det relevant
at undersoge, om de velfeerdsekonomiske konsekvenser af et korte-
revarende projekt er anderledes end effekterne ved et permanent
projekt. Personerne ma antages at tilpasse sig forskelligt til hhv. et
permanent og midlertidigt finansieringsindgreb. De midlertidige
projekter vil veere de hyppigst forekommende. Det er sadledes sjeel-
dent, at der vedtages offentlige projekter med en fast arlig finansie-
ring pa ubestemt tid. Til gengeeld beregnes forvridningsfaktorerne
(MCPF-1) som regel under antagelsen om et permanent projekt —
dette geelder under alle omsteendigheder, hvis der anvendes en sta-
tisk beregningsmetode. Derfor er det relevant at undersege, om
(MCPF-1) ved midlertidige projekter afviger markant fra (MCPF-1)
beregnet for permanente projekter.

Der er foretaget en reekke beregninger af forvridningsfaktorerne ved
midlertidige projekter (dvs. midlertidige finansieringseendringer)
med en diskonteringsrate pa 3%. Beregningerne er foretaget for
momsen og bundskatten under felgende antagelser:

— merprovenuet anvendes til offentligt forbrug

— 1 neevneren anvendes de samlede provenueffekter, dvs. inkl. af-
ledte provenueffekter

- finansiering og offentligt forbrug straekker sig over 15 ar.

I tabel 5.6 er anfort de beregnede sken for (MCPF-1) ved midlertidige
finansieringsaendringer (projekter), der er finansieret vha. hhv. moms
og bundskat.

Tabel 5.6 Tab i EV (anvendt til off. forbrug), samlet provenueffekt og forvrid-
ningsfaktor for temporeere projekter ved real diskonteringsrate pa 3%

TabiEV, Samlet provenueffekt, | Forvridningsfaktor

mia. kr.* mia. kr. * (MCPF -1)
Moms 24,5 16,9 0,45
Bundskat 23,4 15,9 0,47

Kilde: Madsen 2004a, 2000-prisniveau

Pga. de anforte antagelser kan resultaterne i tabel 5.6 alene sammen-
lignes med beregningerne af forvridningsfaktorerne for permanente
projekter i tabel 5.4. Denne sammenligning viser, at (MCPF-1) ved
midlertidige projekter er en anelse hgjere end (MCPF-1) ved perma-
nente projekter, nar diskonteringsraten er 3% (0,45 mod 0,36 for



momsen og 0,47 mod 0,46 for bundskatten). Der er lavet tilsvarende
beregninger med en diskonteringsrate pa 6%, hvor det omvendte
viser sig at veere tilfeeldet.

Der kan derfor ikke pa baggrund af ovenstdende analyser drages
héndfaste konklusioner om, hvorvidt der er en forskel pa forvrid-
ningsfaktorerne beregnet ved hhv. temporeere og permanente pro-
jekter. Det geelder desuden, at tallene i tabel 5.6 indeholder den dis-
konteringsrelaterede problemstilling, som blev diskuteret i afsnit 5.4.
Det kan derfor ikke vurderes, om det er noget stort problem at an-
vende (MCPF-1) i analyser af temporeere finansieringseendringer
(projekter), selvom veerdierne herfor er fundet ved permanente finan-
sieringseendringer (projekter). Pga. begraensede projektbevillinger har
det desveerre ikke veeret muligt at foretage yderligere beregninger
med DREAM til belysning af dette sporgsmal.

6.6 Overvejelser vedrorende statiske og dynamiske
modeller

I dette kapitel er forvridningsfaktorerne ved forskellige offentlige
finansieringsmuligheder beregnet ved hjeelp af en generel, dynamisk
ligeveegtsmodel, DREAM. Til sammenligning indeholdt kapitel 4 en
reekke skon for forvridningsfaktorerne baseret pa partielle, statiske
analyser. Det er derfor relevant at overveje styrker og svagheder ved
de forskellige metoder og pa baggrund heraf vurdere palideligheden
af de skon for forvridningsfaktorerne, som er fremkommet.

Tabel 4.1 (kapitel 4) viser en reekke skon for omkostningsfaktorerne
ved bundskatten afhaengigt af arbejdsudbudselasticitet og indkomst-
skatteprocent. Her er tale om en partiel, statisk analyse. Med en ar-
bejdsudbudselasticitet pa 0,1 svinger MCPF mellem 1,07 og 1,30 og
dermed (MCPF-1) mellem 0,07 og 0,30 for et interval for indkomst-
skatteprocenten fra 0,4 til 0,7. Til sammenligning viser tabel 5.1 for-
vridningsfaktorer (MCPF-1) for bundskatten pa ca. 0,21 foretaget ved
hjeelp af en generel, dynamisk analyse. Skennet fra den generelle,
dynamiske analyse ligger saledes stort set midt i det interval, der er
beregnet ved den statiske, partielle analyse.

For en stigning i momsen blev det i afsnit 4.3.5 beregnet, at MCPF lig-
ger mellem 1,11 (med en eftersporgselselasticitet, ® = 0,5) og 1,26
(med en eftersporgselselasticitet, ® = 1). De tilsvarende forvridnings-
faktorer (MCPF-1) er 0,11 og 0,26. I den generelle, dynamiske analyse
(tabel 5.1) blev forvridningsfaktoren beregnet til 0,21. Der er saledes
ikke markant forskel pa resultaterne ved disse to kombinationer af
tilgange, om end skeonnet fra den generelle, dynamiske analyse ligger
i den hoje ende af intervallet fra den statiske, partielle analyse.

Som neevnt i afsnit 5.0 ma sken baseret pa generelle analyser antages
at veere teettere pa virkeligheden end de sken, der er foretaget ved en
partiel analyse, fordi forstneevnte omfatter konsekvenserne for hele
gkonomien. Samtidig giver dynamiske analyser et mere komplet bil-
lede end statiske. Dette taler for, at de sken for forvridningsfaktorer-
ne, der er beregnet pA DREAM, er mere korrekte, end de sken der er
estimeret ud fra de partielle, statiske analyser i kapitel 4. Det viste sig

117



118

dog ogsd, at en statisk beregning af forvridningsfaktorerne (lang-
sigtsligeveegten i steady state) giver stort set samme resultat som den
dynamiske beregning, sa leenge sidstnaevnte streekker sig over et til-
streekkeligt langt tidsrum. Under alle omsteendigheder viser forskel-
len pa de beregnede forvridningsfaktorer, at valget af beregnings-
metode har vaesentlig betydning for resultatet.

6.7 Opsummering og konklusion

Formaélet med dette kapitel har veeret at vurdere stoerrelsen pé for-
vridningsfaktoren (MCPE-1). De dynamiske beregninger pa DREAM
viste relativt ens verdier for forvridningsfaktoren for momsen og
bundskatten — ca. 0,21 — men viste ogsa samtidig, at forvridningsfak-
torerne fra de to ovrige finansieringsmuligheder — energiafgiften
(0,30) og dagpengene (-0,84) — afveg markant herfra. Samtidig viste
beregningerne, at fire forhold: beregningen af velfeerdstabet, bereg-
ningen af provenueffekterne, arbejdsudbudselasticiteten samt dis-
konteringsraten alle har vaesentlig betydning for beregningen af for-
vridningsfaktorerne.

En sammenligning med de i kapitel 4 beregnede forvridningsfaktorer
viser, at resultaterne fra de statiske, partielle analyser afviger fra re-
sultaterne fra de dynamiske og generelle analyser, samt at de sidst-
neevnte tilsyneladende giver lidt hegjere veerdier for forvridningsfak-
torerne. Dog geelder det, at forvridningsfaktorer beregnet statisk sva-
rende til eendringerne i steady state langtidsligeveegten giver stort set
samme resultat som dynamiske beregninger, der straekker sig over et
tilstreekkeligt langt tidsrum. Dette kunne tyde pd, at der er en reel
forskel pa forvridningsfaktorerne for projekter, der kraever hhv. per-
manent og midlertidig finansiering. Dette har dog ikke kunnet vur-
deres endeligt.

Forskellen i den tidsmeessige fordeling af den aekvivalente variation
ved de forskellige finansieringsformer lader formode, at diskonte-
ringsraten har veesentlig indflydelse pa beregningen af forvridnings-
tabene. Pga. DREAM’s made at handtere diskonteringen pd har det
dog ikke vaeret muligt at vurdere dette direkte.

Den endelige konklusion bliver, at det pa det foreliggende grundlag
forekommer rimeligt at benytte en forvridningsfaktor pa 0,2, som
benchmark i finansieringsanalyser af offentlige projekter. Samtidig
ma det dog erkendes, at selvom det er praktisk at have én fast for-
vridningsfaktor, der kan anvendes som benchmark i konkrete analy-
ser, s viser resultaterne i kapitel 4 og 5, at der kan stilles sporgs-
malstegn ved dette onske. Selvom forvridningsfaktorerne for mom-
sen og bundskatten stort set er ens i de gennemferte DREAM-
beregninger, giver forskellen til energiafgiftens forvridningsfaktor
stotte til antagelsen om, at samfundet ikke befinder sig i et second
best optimum, hvor der kun findes én forvridningsfaktor. I stedet er
samfundet i en inoptimal situation, hvor denne faktor til dels afheen-
ger af den enkelte skatte- eller afgiftstype. Af dette kan der uddrages
to konklusioner. For det forste er det vigtigt at understrege, hvilke
finansieringsformer forvridningsfaktoren er baseret pa, nar den ind-
drages ved vurderinger af omkostningerne ved offentligt finansiere-



de projekter. For det andet er det relevant at foretage en folsomheds-
analyse af at finansiere projektudgifterne anderledes.
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7 Case: implementering af en
kvoteordning

I dette kapitel anvendes den teoretiske diskussion og numeriske vur-
dering af det velfeerdsokonomiske forvridningstab ved anvendelse af
skatter og afgifter til at belyse en konkret case vedrerende den inter-
nationale handel med CO,-kvoter, der bliver et resultat af Kyoto-
protokollen og det vedtagne EU-direktiv om handel med kvoter for
udledning af drivhusgas (2003/87/EF). Det analyseres, hvilke vel-
feerdsekonomiske konsekvenser — i relation til skatte- og afgiftsfor-
vridningstab — oprettelsen af en CO,-kvoteordning kan have. Bag-
grunden for indferelsen af en kvoteordning for CO, og andre driv-
husgasser gennemgas i afsnit 6.1.

Sporgsmalet, om der opstar en velfeerdsekonomisk forvridning ved
indferelse af CO,-kvoter, kan opdeles i to dele. For det forste kan det
generelt vises, at en kvoteordning skaber et forvridningstab, idet
producenterne pa det kvotebelagte marked er tvunget til at indregne
kvoterne i deres marginalomkostninger. Disse svarer dermed ikke
leengere som i optimum til forbrugernes marginale nytte. Forvrid-
ningstabet ved en kvote kan saledes sammenlignes med forvrid-
ningstabet ved paleeggelsen af en afgift. I afsnit 6.2 anferes formler
for forvridningstabet ved en kvoteordning og for beregning af MCPF.

For det andet kan indferelsen af CO,-kvoteordning opfattes som et
offentligt projekt, der kan medfere et positivt eller negativt nettofi-
nansieringsbehov for det offentlige. I afsnit 6.3 anferes, hvilke ele-
menter der indgar i beregningen af dette nettofinansieringsbehov.
Endelig gennemgas det i afsnit 6.4, hvordan de velfeerdsekonomiske
omkostninger ved et bestemt kvoteordningsscenarie kan beregnes.
Der tages her udgangspunkt i rapporten En Omkostningseffektiv Kli-
mastrategi (Finansministeriet et al. 2003).

7.1 Kyoto-protokollen, fleksible mekanismer og
keb af CO,-kvoter

Finansministeriet, Miljoministeriet, Skatteministeriet, Udenrigsmini-
steriet samt Jkonomi- og Erhvervsministeriet udgav i februar 2003
en rapport om Danmarks strategi for at overholde sin del af aftalen i
Kyoto-protokollen (Finansministeriet et al. 2003). Heri neevnes bl.a.
muligheden for at anvende fleksible mekanismer. Dette behandles
neermere i dette afsnit.

711 Kyoto-protokollen og metoder til reduktion af CO,-
udledningen

Baggrunden for spergsmalet om indferelse af CO,-kvoter er, at Dan-
mark — ved at ratificere Kyoto-protokollen fra 1997 og indga i forde-
lingsaftalen i EU i 1998 — har forpligtet sig til i perioden 2008-2012 at
reducere sin udledning af CO, med 21% i forhold til 1990-niveauet.
Fremskrivningen foretaget i forbindelse med regeringens klimastra-



tegi viser, at der i 2008-12 vil mangle 20 til 25 mio. tons arligt (athaen-
gigt af beregningsmetoden) i at nd Danmarks klimamalsaetning.

I Kyoto-protokollen er det fastlagt, at alle “anneks B”-lande, dvs. lan-
de med en kvantitativ reduktionsforpligtelse under Kyoto-
protokollen, internt kan handle ubegraenset med de sdkaldte assigned
amount units (AAU) eller "Kyoto-kvoter”. Disse kan kun forhandles
af landene, og der er desuden ubegraenset ret til at spare reduktioner
via denne metode op til den efterfelgende forpligtelsesperiode. Her-
udover er der to andre sakaldte fleksible mekanismer:

* Gennemforelse af projekter, der reducerer udledningen af driv-
husgasser i andre industrialiserede lande med en reduktionsfor-
pligtelse mod levering af drivhusgaskreditter. Hermed kan do-
norlandet (eller virksomheden) anvende CO,-reduktionen i sit
eget regnskab (Joint Implementation, |I). Reduktionsbeviserne her-
fra kaldes emission reduction units (ERU)

* Gennemforelse af drivhusgasreducerende projekter i udviklings-
lande (uden kvantitative reduktionsmadl) mod levering af driv-
husgaskreditter (Clean Development Mechanism, CDM). Redukti-
onsbeviserne herfra kaldes certified emissions reductions (CER)

Argumenterne for at benytte disse mekanismer er bl.a., at drivhusef-
fekten er et globalt problem, der ma loses globalt, samt at de fleksible
mekanismer kan bidrage til udviklingen i de pageeldende lande ved
at tilfore disse knowhow og kapital. Et ikke uvaesentligt argument er
imidlertid ogsa, at de fleksible mekanismer i velfeerdsokonomiske
beregninger af en reekke CO,-reducerende tiltag har vist sig at veere
blandt de mest omkostningseffektive. Derudover har de et storre re-
duktionspotentiale end f.eks. genindvinding af flare-gas i forbindelse
med olieproduktion og en reekke andre mindre energibesparende
tiltag, der ellers i udgangspunktet er mere omkostningseffektive (Fi-
nansministeriet et al. 2003:119ff.). Det formodes, at international han-
del med CO,-kvoter bliver en vesentlig metode for Danmark til at
overholde sin reduktionsforpligtelse.

Formadlet med at lade CO,-reduktionen veere styret af en kvoteord-
ning er bl.a., at der er forskel pa de forskellige landes og virksomhe-
ders reduktionsomkostninger og -potentiale. Lande og virksomheder
med lave reduktionsomkostninger og/eller stort reduktionspoten-
tiale vil derfor ved en kvoteordning have et incitament til at reducere
udledningen og dernzest seelge overskydende kvoter til andre — her-
under danske — aktorer.

7.1.2 Det europxiske kvotesystem

Internt i EU eksisterer et kvotesystem parallelt til Kyoto-systemet,
idet det af EU-kommissionen fremsatte direktivforslag for handel
med kvoter for udledning af drivhusgas blev vedtaget den 22. juli
2003 (2003/87/EF). Kvoterne i dette system kaldes EU allowances, og
de kan — i modsetning til Kyoto-kvoterne — forhandles direkte mel-
lem virksomhederne. Et senere aendringsforslag integrerer desuden
de projektbaserede mekanismer — JI og CDM - i kvotesystemet
(KOM(2003) 403 final). Kvotehandlen opdeles i to perioder: 2005-2007
(proveperiode med implementering af ekonomiske sanktioner) og
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2008-2012 (forpligtelsesperiode) og omfatter i forste omgang kun CO,.
I praksis indferes sdledes emissionsgreenser for drivhusgasser fra
1.1.2005 for en reekke virksomheder over en vis storrelse inden for
sektorerne: el, varme, olieraffinering, metal, mineral, glas, papirmasse
samt papir. I proveperioden skal mindst 95% af kvoterne uddeles
gratis, mens dette geelder for mindst 90% af kvoterne i forpligtelses-
perioden. Det er ikke fastlagt i direktivet, men overlades til det en-
kelte land at beslutte, hvordan kvoterne skal allokeres. I Danmark
forventes arbejdet med at analysere og anbefale en allokeringsmeka-
nisme for perioden 2005-2007 afsluttet i marts 2004, hvorefter alloke-
ringsplanen skal fremlaegges for og godkendes af EU-kommissionen.

7.2 Velferdsekonomisk forvridning ved en
kvoteordning

Som udgangspunkt ma det antages, at kvoter indferes for at regulere
et omrade, f.eks. for at nedbringe udledningen af CO,. En "“sideeffekt”
ved kvoteordningen er imidlertid, at den kan generere et provenu.
Det angives i det europeeiske kvotedirektiv, at 5-10% af kvoterne kan
settes til auktion af staten, der dermed modtager provenu fra dette
salg. Kvoter kan saledes opfattes som en finansieringskilde pa linje
med skatter, afgifter m.v. (se kapitel 3). Derfor kan det veere relevant
at beregne omkostningsfaktoren. I det felgende gennemgas, pa hvil-
ken made kvoterne forvrider markedet, og en formel for beregningen
af MCPF ved kvoter anfores.

Kvoter skaber en forvridning i forhold til et first best samfundsmaes-
sigt optimum, idet producenternes marginalomkostninger pavirkes
af keb og salg af kvoter og derfor ikke leengere som i dette optimum
modsvarer forbrugernes marginale nytte. Den velfeerdsekonomiske
forvridning kan illustreres ved at vise CO,-kvoternes betydning pa
elmarkedet. Kvotekobet kan betragtes som en ekstra patvunget in-
putfaktor i elproduktionen. Elproducenterne patvinges en udgift, der
ligger ud over de rene omkostninger, hvorved kvoteordningen kan
sammenlignes med indferelsen af en afgift, hvis sterrelse er lig prisen
pad kvoter (Finansministeriet et al. 2003:145, 218). Dette illustreres i
figur 6.1:



Pris

Kvote Maengde

Figur 6.1 Andringen i samfundets velfeerd ved indferelsen af en kvoteord-
ning

Virksomhedernes omkostninger foroges med prisen pa CO,-kvoter,
hvorved omkostnings- og udbudskurven, SS, rykkes til venstre til
SS,.... Udbudskurven afspejler sdledes produktionsomkostningerne
inklusiv kvotepris (og evt. bede safremt udledningen alligevel over-
skrides). Selvom virksomhederne modtager en vis maengde kvoter
gratis, udger anvendelsen af kvoterne alligevel en omkostning. Dette
skyldes, at virksomhederne stilles over for valget mellem at selge
kvoterne og at bruge dem selv (til egen produktion). Ved selv at bru-
ge kvoterne mister virksomhederne sdledes en indtaegt. Dermed kan
anvendelsen af kvoterne betragtes som en ekstraomkostning for pro-
duktionen.

I det nye ligeveegtspunkt — der opstar ved den samlede meengde
kvoter i produktionen — er der forskel pa udbyderens marginale om-
kostninger ved varen (udbudskurven) og keberens marginale nytte af
varen (eftersporgselskurven). Bide udbydere og kebere lider sdledes
et velfeerdstab ved, at kvoten fastsaettes pa et lavere niveau end mar-
kedets ligeveegt. Storrelsen pa dette velfeerdstab er illustreret ved
omradet A i figur 6.1.

Det velfeerdsgkonomiske forvridningstab, MEB, beregnes pa samme
made som for en afgift (se kapitel 4, boks 7). Dette er anfort i boks 6.1.

Boks 6.1 Forvridningstabet, MEB, ved at en inputfaktor til et produkt
udbydes som kvoter (Boadway/Wildasin 1984)

MEB=1.42._ P9
Jat ke
n' /e
hvor

MEB = forvridningstabet

t = kvoteprisen som procent af den initiale pris pa produktet
p = prisen pa produktet

q =den efterspurgte/kebte maengde af produktet

n = eftersporgselselasticiteten pa produktet

€ =udbudselasticiteten pa produktet
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Det er veesentligt at understrege, at der her er tale om det samlede og
ikke det marginale velfeerdsekonomiske tab ved kvoter. Det fremgar
af formlen, at forvridningstabet stiger, nar hhv. elasticiteten pa ud-
buddet og eftersporgslen stiger. Desuden vokser forvridningstabet
med kvadratet pa den andel t, som kvoteprisen udger af de initiale
omkostninger.

Omkostningsfaktoren, MCPF, ved en kvoteordning beregnes ved at
seette MEB ved kvoteordningen i forhold til det offentlige provenu,
som kvotesalget genererer og dernzest addere med 1. MCPF afspejler
dermed det samlede velfeerdsekonomiske tab pr. provenukrone ved
kvotesalget.

Der kan udledes et udtryk for provenuet fra kvoterne. Dette udtryk
svarer til formlen for provenuet fra en afgift i afsnit 4.3.5 (her anven-
des samme variabelbetegnelser som boks 6.1):

kvoteprovenu=t-p-q-| 1

1
— e
Jnt e

Pa baggrund heraf kan formlen for MCPF udledes ved at seette det
samlede forvridningstab (som opgjort i boks 6.1) i forhold til prove-
nuet fra kvoterne og addere udtrykket med 1. Ved efterfolgende at
reducere sammenheaengen opnas den formel for MCPF, der er anfert i
boks 6.2. Her tages udgangspunkt i, at kvoterne er en patvunget in-
putfaktor (CO,-kvoter) til et bestemt produkt (f.eks. elektricitet).

Boks 6.2 MCPF ved kvotefinansiering

1
1/ 41
MCPF =1+ -t /ﬁé

-t
Jat e
hvor

t =kvoteprisen som procent af den initiale pris pa produktet
N = elasticiteten af eftersporgslen pd produktet
€ = elasticiteten af udbuddet af produktet

I mange sammenheenge vil det vere relevant at antage, at udbud-
skurven pa det kvotepavirkede produkt er vandret, dvs. udbudsela-
sticiteten gdr imod uendelig. I disse tilfeelde kan forvridningstabet
beregnes med en simplere formel, der ikke inddrager udbudselasti-
citeten. Denne formel fremgar af boks 6.3.

Boks 6.3 MCPF ved kvotefinansiering (hvor produktet har vandret udbudskurve)

MCPF =1+t — 1
1-t-m
hvor
t = kvoteprisen som procent af den initiale pris pa produktet
N = elasticiteten af efterspergslen pa produktet




Det ma understreges, at det i begge tilfeelde er det samlede forvrid-
ningstab og ikke det marginale, der beregnes. Formlen kan sdledes
bruges til at beregne forvridningstabet pr. provenukrone ved indfe-
relsen af en kvoteordning men ikke ved en sendring i kvoteprisen.

7.3 Kvoteordningens betydning for det offentliges
indtaegter og udgifter

I relation til problemstillingen i dette projekt er en kvoteordning inte-
ressant, sdfremt den pdvirker det offentliges finanser ved enten at
generere et positivt eller negativt nettofinansieringsbehov.

Hvis indferelsen af en kvoteordning opfattes som et projekt, kan det
offentliges samlede nettofinansieringsbehov herved opgeres. For at
beregne de samlede velfeerdsekonomiske omkostninger ved en kvo-
teordning, skal dette nettofinansieringsbehov saledes multipliceres
med den generelle omkostningsfaktor, som anfert i afsnit 1.3. I opge-
relsen af nettofinansieringsbehovet indgar

* eventuelle indtegter ved salg af kvoter
» eventuelle udgifter til keb af kvoter (f.eks. i udlandet)

De velfeerdsokonomiske forvridningstab, der kan opstd som felge af
endringer i andre statslige skatte- og afgiftsprovenu beregnes sepa-
rat, jf. afsnit 1.3.

For det forste er det som neevnt angivet i det europeeiske kvotedirek-
tiv, at 5-10% af kvoterne kan seettes til auktion af staten. Derved gene-
reres et provenu, som skal indga i beregningen af det samlede net-
tofinansieringsbehov ved en kvoteordning.

For det andet kan staten kabe CO,-kvoter (i udlandet) og uddele disse
gratis til virksomhederne.” Dette kan betragtes som offentligt forbrug
analogt med lenudgifter til offentligt ansatte m.v.. Det deraf folgende
positive nettofinansieringsbehov skal derfor indga i den samlede be-
regning af, hvordan en kvoteordning pavirker det offentliges finan-
ser.

Endelig kan en kvoteordning pévirke de offentlige finanser ved at
reducere provenuet fra andre skatter og afgifter. Som det blev kon-
kluderet i afsnit 2.3, skal et indirekte, afledt provenutab ved et tiltag
multipliceres med omkostningsfaktoren for at beregne de samlede
velfeerdsekonomiske omkostninger ved tiltaget. Arsagen er, at staten
for at holde et konstant velfeerdsskabende aktivitetsniveau er nedt til
at opkreeve andre skatter og afgifter til gengeeld for det mistede pro-
venu.

I en analyse af de samlede velfeerdsokonomiske omkostninger ved en
kvoteordning, skal der desuden foretages en omregning fra faktor- til
beregningspriser. Ved keb af kvoter i udlandet skal udgifterne hertil

#8 | Finansministeriet et al. 2003 advares der mod, at man pa leengere sigt opretter en
statslig klimafond, der star for et samlet indkeb af de udenlandske kvoter (Finansmi-
nisteriet et al. 2003:254).
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multipliceres med netto-afgiftsfaktoren.” Hermed omregnes kvote-
prisen pa verdensmarkedet (der kan sammenlignes med en faktor-
pris) til veerdien af kvoterne opgjort i danske beregningspriser, som
afspejler befolkningens betalingsvillighed og dermed deres preaeferen-
cer. Netto-afgiftsfaktorens rolle kan forklares péd folgende made: nar
danskere kober udenlandske kvoter, sendes der valuta ud af landet.
Denne valuta skal siden hen indtjenes ved, at Danmark eksporterer
varer. Nar danskerne eksporterer varer, ma der ske en tilsvarende
reduktion i det indenlandske forbrug (idet danskerne ikke selv kan
forbruge de varer, der sendes til udlandet). Vaerdien af dette reduce-
rede forbrug kan netop opgeres som den danske beregningspris pa
de internationalt handlede goder, hvorfor kvoteudgifterne skal mul-
tipliceres med den internationale netto-afgiftsfaktor. Sammenhaengen
mellem netto-afgiftsfaktoren og omkostningsfaktoren er i ovrigt gen-
nemgaet i afsnit 4.5.

7.4 Regneeksempel pa de velferdsekonomiske
omkostninger ved en kvoteordning

Rapporten En omkostningseffektiv klimastrategi indeholder flere bereg-
ninger af de velfeerdsekonomiske omkostninger ved en kvoteordning
(Finansministeriet et al. 2003). De velfeerdsekonomiske beregnings-
metoder, der er anvendt i den pageldende rapport, er forklaret i
baggrundsrapporterne En omkostningseffektiv opfyldelse af klimaforplig-
telsen — notat vedrorende analyse- og beregningsmetode (Finansministeriet
et al. 2003) og En omkostningseffektiv opfyldelse af Danmarks reduktions-
forpligtelse — dokumentation af analyser pi energiomridet (Energistyrelsen
2002:73ft.). I rapporten fra Finansministeriet m.fl. er der dels opstillet
konkrete regneeksempler, som omhandler de velfeerdsgkonomiske
omkostninger ved en kvoteordning pa elproduktionen og dels ek-
sempler, som omhandler kvoter inden for den energiintensive indu-
stri i Danmark. I det folgende tages udgangspunkt i beregningerne af
de velfeerdsekonomiske omkostninger ved en kvoteordning inden for
elproduktionen.

Rapporten opstiller fem forskellige scenarier: I de forste to antages
kvoteordningen inden for elproduktionen kun at geelde Danmark. Til
gengeeld er det muligt at kebe JI- og CDM-kvoter i udlandet til hhv.
50 og 100 kr. (hhv. scenarie 1 og 2). Ved en kvoteordning, der kun
geelder i Danmark, er det kun de danske elproducenters margi-
nalomkostninger, der stiger ved kvoteordningen. Pga. det internatio-
nale elmarked Nordpool pavirker dette ikke priserne. De danske el-
producenter taber derfor markedsandele, mens forbrugerne fasthol-
der forbruget vha. udenlandsk elektricitet. I scenarie 3 0og 4 omfatter
kvoteordningen hele EU (prisen pa kvoter antages igen at blive hhv.
50 og 100 kr./ton CO,). Her forventes elprisen at stige med hhv. 2 og
4 gre pr. kWh (aftheengigt af kvoteprisen) med et deraf folgende fald i
forbruget. Den eneste praktiske forskel pa scenarie 1 og 2 versus 3 og
4 er saledes, at elprisen stiger i de to sidstneevnte. I scenarie 5 gaelder

2 Det samme geelder, safremt kvoterne kebes af private. Kabes kvoterne i Danmark
anvendes den danske netto-afgiftsfaktor pa 1,17, hvorimod der ved kgb af kvoter i
udlandet anvendes den internationale netto-afgiftsfaktor pa 1,25. Bade Finansmini-
steriet og Energistyrelsen anvender dog en fast netto-afgiftsfaktor pa 1,17, hvad
enten der er tale om indenlandske eller udenlandske kgb.



kvoteordningen kun for Danmark, og elproducenterne har ikke mu-
lighed for at kebe supplerende kvoter.

For alle scenarier forudseettes det, at den samlede maengde kvoter i
Danmark udger 20 mio. ton CO, pr. ar i perioden 2004-2007, hvoref-
ter den reduceres til 14 mio. ton CO, arligt fra 2008. Alle kvoter anta-
ges at blive uddelt gratis, hvorefter virksomhederne kan forhandle
internt.” Dette betyder, at staten hverken har direkte udgifter eller
indtegter ved de opstillede scenarier for kvoteordningen. Der er
desuden foretaget en raekke antagelser vedrerende el- og breend-
selspriser, ligesom det antages, at alle eksisterende afgifter (herunder
ogsa CO,-afgiften) fastholdes.

De velfeerdsgkonomiske omkostninger ved kvoteordningen beregnes
som endringerne i hhv. forbruger- og producentoverskuddet (con-
sumers’ og producers’ surplus). Teoretisk kan dette illustreres ved hjeelp
af figur 6.2, idet der tages udgangspunkt i en situation, hvor elprisen
pavirkes af kvoteordningen.

Elpris

Kvote Elforbrug
Figur 6.2: Andringen i samfundets velfeerd ved indferelsen af CO,-kvoter pa
elproduktion

Nar der indferes en kvote, sa marginalomkostningerne for elprodu-
centerne stiger, rykkes udbudskurven til venstre. Derved stiger elpri-
sen, og forbruget falder. Den marginale nytte af el svarer til den nye
elpris, p,, som pga. udgifterne til keb af kvoter er hgjere end de nye
marginale produktionsfaktoromkostninger, c,. I figur 6.2 illustreres
endringen i producentoverskuddet ved trekanten B, og pa tilsvaren-
de vis illustreres eendringen i forbrugeroverskuddet ved trekanten A.
Hertil kommer det tab, som det offentlige oplever, fordi der pga. fal-
det i forbruget betales mindre i el- og svovlafgift. Dette kan ikke illu-
streres vha. figur 6.2.

Denne teoretiske fremstilling anskueliggor det ovennaevnte scenari-
um 3. Her antages kvoteordningen at deekke hele EU (samt evt. Nor-
ge), hvorved elprisen pavirkes. Kvoteprisen seettes til 50 kr. pr. ton
CO,. De estimerede velfeerdsokonomiske omkostninger og gevinster

% Selve fordelingen pa virksomheder har ikke direkte betydning for de samlede vel-
feerdsgkonomiske forvridningseffekter men alene for fordelingen af velfaerdstabet
mellem forskellige grupper af virksomheder samt forbrugere.
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ved ordningen er angivet i tabel 6.1 (nutidsveerdien af skennene er
beregnet med en diskonteringsrate pa 6%).

Tabel 6.1. Velfeerdsokonomiske sken over tab og gevinster ved scenarium 3. Mio. kr.

(nutidsveerdi)
Elproducenter | Elforbrugere | Staten Sideeffekter lalt | CO,-reduktion
(SO, og NOy) (mio. ton)
-4152 -367 490 - 104,4
228
4

Kilde: Energistyrelsen 2002:73ff

Da staten hverken keber eller saelger kvoter i dette scenarie, sker den
eneste pavirkning af de offentlige finanser ved, at staten mister pro-
venu fra hhv. elafgiften og svovlafgiften (fordi der bruges og produ-
ceres mindre el). Dette repreesenterer indirekte provenueffekter, IP,
og dette provenutab skal sdledes multipliceres med en omkostnings-
faktor. Energistyrelsen har valgt at anvende Finansministeriets om-
kostningsfaktor pd 1,20, hvorved omkostningerne udger 367 mio. kr.
Det antages saledes, at der sker en stigning i momsen og/eller bund-
skatten for at finansiere provenutabet fra el- og svovlafgifterne.

Fordi elprisen stiger 2 ore/kWh, falder forbruget af el en lille smule.
Det er bade forbrugerne og erhvervslivet, der taber nytte herved. Det
tab, som vedrerer forbrugerne, indgar direkte i den velfeerdsgkono-
miske analyse (fordi deres betalingsvillighed afspejles i elprisen),
mens det tab, som vedrerer erhvervene, omregnes til beregningspri-
ser ved hjeelp af netto-afgiftsfaktoren pa 1,17. Disse to tab anfores
under “elforbrugere” og udger 4.152 mio. kr. malt i 2003-priser. El-
forbrugernes velfeerdsekonomiske tab kan i figur 6.2 illustreres med
arealet A+D.

Fordi forbruget falder, oplever elproducenterne et gkonomisk tab.
Dette mere end opvejes dog af indtegterne fra den elektricitet, de
selger, fordi prisen stiger. Samtidig har de mulighed for at kebe
kvoter i udlandet. Elproducenternes samlede ”“omkostninger” multi-
pliceres med netto-afgiftsfaktoren og udger samlet set en gevinst pa
1.744 mio. kr. Elproducenternes gevinst kan i figur 6.2 illustreres med
arealet D-B.

Herudover er der gevinster ved tiltaget i form af en reduktion i SO,,
NO, og CO,. De to forste emissionsreduktioner veerdiseettes pa bag-
grund af hhv. SO,-afgiften og omkostningerne ved et de-NO,-anleg
etableret pd et kulfyret kraftveerk, hvorefter reduktionerne indregnes
som en gkonomisk gevinst pa 490 mio. kr. Endelig foretages et skon
over den forventede reduktion i CO,-udledningen, og reduktionspri-
sen kan herefter beregnes til 22 kr./ton CO,.

Det er ikke muligt direkte at sammenligne Energistyrelsens konkrete
beregninger af forvridningstabet ved en kvoteordning med den i
boks 6.1 anferte formel for det velfeerdsekonomiske forvridningstab
ved at leegge en kvotebegreensning pd en inputfaktor til et produkt.
Dette skyldes, at Energistyrelsens velfeerdsekonomiske analyse i
overensstemmelse med bade Miljostyrelsens og Finansministeriets



anbefalinger kun berorer effekter i Danmark. Dermed indgér kun de
nyttetab og -gevinster ved kvoteordningen, som sker i Danmark,
mens alle effekter i udlandet udelades. De danske el-producenters
reducerede eksportindtegter indgar af denne grund i beregningen
som et tab, mens hverken de udenlandske forbrugeres tilsvarende
nyttetab eller alternativt de udenlandske producenters foregede pro-
duktionsindteegter indgdr. Endelig indgar gevinsten for de udenland-
ske virksomheder, der seelger kvoterne til de danske virksomheder,
ikke i beregningen. Til sammenligning indgdr samtlige ekonomiske
effekter teoretisk set i formlen for det samlede velfeerdstab i boks 6.1.

7.5 Konklusion

Kvoter pé f.eks. CO,-udledning kan give anledning til velfeerdseko-
nomiske forvridninger, fordi der opstar en kile mellem udbud og
eftersporgsel pa det pageeldende produkt, saledes at producentens
marginale omkostninger ikke som i optimum modsvarer forbruger-
nes marginale nytte af produktet. Dette kan sammenlignes med en
afgift.

Idet implementeringen af en kvoteordning betragtes som et projekt,
er det muligt at beregne det samlede nettofinansieringsbehov for det
offentlige herved. Dette nettofinansieringsbehov beregnes som netto-
virkningen pa de offentlige finanser af hhv. offentligt keb af kvoter (i
udlandet) og offentligt salg af kvoter (til virksomheder). Det samlede
nettofinansieringsbehov multipliceres med forvridningsfaktoren for
at beregne de samlede velfeerdsokonomiske omkostninger ved pro-
jektets finansiering. Hertil kommer de indirekte provenueffekter, der
multipliceres med omkostningsfaktoren.
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Rapporten anbefaler, at finansieringsspergsmalet inddrages i velfeerds-
okonomiske projektvurderinger. Efter en vurdering af projektets direkte
allokeringsmeessige for-dele og ulemper samt en vurdering af incitamen-
tet til at gennemfore projektet, anbe-fales det saledes at vurdere projek-
tets rentabilitet, safremt omkostningerne multipli-ceres med en generel
omkostningsfaktor pa 1,2. Safremt fordelene ikke kan deekke et sadant
forvridningstab, analyseres det, om en anden finansieringskilde (med et
min-dre forvridningstab) vil veere relevant i forhold til det pageeldende
projekt. Rappor-ten foretager endvidere en grundig teoretisk analyse af
forvridningstab ved skatter og afgifter, og der opstilles en reekke formler
herfor. Herefter gennemfores en reekke beregninger for forvridningsta-

bets storrelse ved en stigning i moms, bundskat og energiafgift samt en

reduktion i dagpengene. Endelig diskuteres problemstillingen i forhold
til indferelsen af CO2-kvoter.
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