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Indledning



Brugen af afgifter som styringsmiddel i transportsektoren har i de senere år tiltrukket sig stadigt stigende op�mærksomhed. Det nye er ikke selve brugen af afgifter i transportsektoren. I Danmark har især person�biltrafik�ken således været anvendt som beskatningsobjekt i mange år.



Det nye er derimod forhåbninger til, at afgifter kan benyttes til at dæmpe eller regulere trafikefterspørgslen i en mere miljøvenlig retning, ligesom kapacitets�pro�blemer har givet anledning til overvejel�ser i EF om, hvorvidt især lastbiltrafikken i større grad end tidligere bør betale de infra�struk�turomkostninger, den giver anledning til. 



Der peges således på, at transportsektoren, især vej�trans�porten, er vokset ufor�holdsmæssigt stærkt i de senere år, fordi trans�porten har været for billig i forhold til de faktiske samfunds�mæssige omkost�ninger. I den forbin�delse optræder ofte den målsætning, at transportens ekster�ne omkostninger skal internaliseres, dvs. indregnes i transportprisen, således at transport�brugeren betaler de fulde omkost�ninger forbundet med transporten. Ved eksterne omkostninger forstås sådanne omkost�ninger, der forårsages af transpor�tbrugeren, men som ikke er indreg�net i transport�prisen, primært miljø- og infrastrukturom�kostninger.



Denne rapport indeholder en vurdering af mulighederne for at benytte opgørelser af de eksterne transportomkost�ninger til at fastlægge en af�giftsstruktur for transportom�rådet, en sammenfatning af transportafgiftsdis�kussionen, samt en vurdering af afgifter som styringsinstrument i transport�sektoren.



Rapporten indeholder fire hovedelementer:



·	Der gives en oversigt over de senere års debat og tiltag i Dan�mark og EF vedrørende om trans�portaf�gifter



·	Mulighederne for at tilrettelægge en "op�timal" afgiftsstruktur ved at internalisere de eksterne omkostninger i trans�portprisen vurderes, og der peges på en række principielle og opgørelses�mæssige problem�stil�linger. 



·	Der gennemgås i lyset heraf en række studier over op�gørelser af de eksterne trans�portomkost�ninger.



·	�Der gives en gennemgang og vurdering af en række undersøgelser af transportaf�gifters effekt.



På denne baggrund gives en vurdering af videnstatus og perspekti�verne for at be�nytte afgifter til at realisere transport- og miljøpolitiske målsætnin�ger.





Debatten om transportafgifter



I EF har udviklingen i transportsektoren har været tema for en række nyere rapporter fra EF-Kommissionen, herunder "Group Transport 2000 Plus" fra 1990, "Grønbog om transportens indvirkning på miljøet" fra maj 1992 og Kommissionens Hvidbog "Den fælles transportpolitiks fremtidige udvikling" fra december 1992. Endvidere er der med Kommissionens 5. miljøhandlingsprogram sat fokus på transportsektoren.



Årsagen til den store interesse for udviklingen i transportsektoren i EF er en voldsom vækst i transportomfanget de seneste 20 år inden for både person- og godstransport, kombineret med øget opmærksomhed omkring de miljømæssige problemer, trafikken giver anledning til.



Der peges i de nævnte rapporter på, at afgifter bør indgå som et vigtigt styrings�instrument i den fremtidige tilrettelæggelse af transportpolitik�ken. I Hvid�bogen, som er godkendt som grundlag for det videre arbejde af Minister�rådet, blev det således fastslået, at grundlaget for tilrette�læggelsen af afgiftsstrukturen på transportområdet skal være, at alle transport�brugere som hovedregel skal betale de fulde omkostninger - dvs. både interne og eksterne - ved de transportydelser, de forbruger. Samfundet kan dog i visse tilfælde betale disse omkostninger for "folk i trang".



Kommissionen har i adskillige år arbejdet med forskellige forslag til en gennem�gribende ændring af afgiftssystemet for tunge lastbiler i EF med det formål, at af�giftssys�temet skal afspejle lastbilernes faktiske udnyt�telse af infrastruk�turen i de for�skel�lige EF-lande, samt på længere sigt også trans�por�tens miljøom�kostninger. Forslagene har forudsat en udstrakt grad af brugerbetaling, idet såvel faste som løbende årlige infrastruktur�omkostninger blev foreslået indregnet i afgiftssystemet. 



I juni 1993 blev der i forlængelse heraf vedtaget en afgiftspakke for de tunge lastbiler, som træder i kraft 1 januar 1995. Afgiftsændringen er imidlertid ikke baseret på opgørelser af infrastruk�tur- og miljøomkostnin�ger, men på indførelse af dels mindstesat�ser for køretøj�safgifter, dels en vignet�ordning for kørsel med lastbiler på motorveje og andre større veje. 



Vignetordningen kan indføres af alle EF lande, forudsat at de ikke samtidigt opkræver andre motorvejsafgifter. Vignetbetalingen kan opkræves for kørsel på motorveje eller tilsvarende større veje, samt for dele af det øvrige vejnet, hvis særlige sikkerhedshensyn taler herfor. Dette kan f.eks. være tilfældet i Danmark, hvor amtsvejene har så god en kvalitet, at der er risiko for, at en vignetordning vil lede trafikken over på dette vejnet. 



Tyskland, Holland, Belgien, Luxembourg og Dan�mark har samtidigt indgået en aftale om en fælles regional vignetordning. Denne indebærer, at disse lande kun indfører én vignetordning, som det i øvrigt står landene frit for at deltage i. Derimod kan landene ifølge aftalen ikke oprette deres egen vignetordning. Køb af én vignet således give ret til kørsel på alle fem landes overordnede vejnet. Vignetprisen kan maksimalt udgøre ca. 10.000 DKK pr år, og den skal være proportional med den tid, der gives adgang til infrastrukturen.



På afgiftsområdet er der desuden indført mindstesatser for brændstof�afgifter med virkning fra januar 1993.



Det er tanken i EF's fremtidige transportpolitik at tilstræbe en større grad af koordination mellem de forskellige transportmid�ler, herunder ved yderligere harmoni�sering af transportafgifterne og udbyg�ning af infra�struk�tur.



Derudover har Kommissionen overvejet et forslag om en miljørelateret afgifts�differen�tiering af vægtafgifterne for at fremme de mere miljøven�lige køretøjer. Der er imidlertid ikke stillet konkret forslag herom. Spørgsmålet om indførelsen af en CO2-afgift har været drøftet i EF, men der har ikke kunnet skabes enighed om at indføre afgiften.

 

I den danske transporthandlingsplan fra 1990 blev der tilsvarende lagt op til, at transport�bruger�ne skal betale egne omkostninger, dvs. at miljø- og infra�strukturom�kost�ninger skal indregnes i prisen via afgifterne. Der blev endvidere lagt vægt på brugen af afgiftsdifferen�tiering for at fremme brugen af de mest miljøvenlige transportfor�mer og energiforbrug.



Dansk miljøpolitik bygger desuden generelt på princippet om, at forurene�ren betaler. Dette princip har dog hidtil primært været lagt til grund i forbindelse med in�vesterings�udgifter til rensningsanlæg, miljøundersøgel�ser, mv., såkaldte kontrolomkost�ninger.



I nyere skattepolitiske overvejelser har det været fremhævet, at en omlæg�ning fra indkomstskat til grønne afgifter, herunder transportaf�gifter, vil give positiv sam�fundsøkonomisk effekt. Der sendes et mil�jømæssigt rigtigt signal og opnås samtidigt et acceptabelt provenu. Der peges end�videre på fordelen ved at gennemføre afgifts�ændringer i en samlet "pakke" af hensyn til de fordelings�mæssige aspekter.



Hos danske interesseorganisatio�ner ses en accept af princip�pet om, at trans�port�brugerne skal betale de fulde omkostninger, men der efter�lyses nærmere vurderinger og drøftel�ser af, hvilken stør�relse disse omkost�ninger har og af, på hvilken måde de skal indregnes i transportprisen.





Internalisering



Implementeringen af målsætningen om at internalisere de eksterne om�kostninger er imidlertid ikke så enkel, som debatten om transportaf�gifter kunne give indtryk af. 



Årsagen er dels opgørelsesmæssige eller "tekniske" vanskeligheder, som i sig selv giver anledning til store van�skeligheder, dels at der i selve det teoretiske og metodemæssige begrebsapparat indbyg�get forhold, som betyder, at der efter vores vurdering ikke kan iden�tificeres en "korrekt" afgifts�struktur baseret på inter�nalisering og uden forvridende effekter. 



Spørgs�målet om transportafgifter indeholder derfor ikke alene transport�poli�tiske aspek�ter, men også fordelings�politiske, skattepolitiske og finans�politiske aspekter. Dette indebærer, at løsningen på spørgsmå�let om transportaf�gifter må findes i en afvejning mellem forskellige mål�sætninger. 



Forestillingen om, at en internalisering af eksterne omkostninger i trans�portprisen vil medføre en optimal resourcefordeling, er begrundet i velfærdsteorien. Markedet betragtes her som et mødested for profitmak�simerende virksomheder og benefit�maksimerende forbrugere. Når priserne afspejler de faktiske omkostninger, vil markedet sikre en optimal resour�cefordeling. Der forudsættes en situation uden en offentlig sektor, ligesom der forudsættes et "perfekt" konkurren�cemarked uden monopol�dannelser og med fuld information om priser og udbud.



Det samfundsmæssigt set mest optimale trafikvolumen - og sammensæt�ning heraf - opnås, når de marginale omkost�ninger svarer til de marginale benefits. Hvis prissig�nalerne på markedet er korrekte, dvs. afspejler de marginale om�kostninger, vil trafik�kens volumen og sam�mensætning tilpasse sig til ud fra de mar�ginale benefits, og der opnås en samfundsmæssigt set optimal situation.



En del af de omkostninger, der er forbundet med transport, betales imid�lertid ikke af bruge�rne selv, men af det øvrige samfund. Fra en økonomisk synsvinkel betragtes sådanne om�kostninger som ekster�naliteter, dvs. de er eksterne i forhold til såvel brugeren som mar�keds�mekanis�men. 



De væsentligste eksterne omkost�ninger, som er identificeret og forsøgt estimeret for transport�sektoren, er omkostninger relateret til:



-	Infrastruktur

-	Uheld

-	Luftforurening

-	Støj

-	Trængsel

-	Barriereeffekt



Ved internalisering af de eksterne omkostninger forstås, at der etableres et regelsæt, der medfører, at de marginale eksterne omkostninger betales af de, der forårsager dem, f.eks. indførelse af en afgift eller af admi�nistrative styringsmidler, f.eks. tek�niske stan�dar�der, has�tigheds�grænser, krav til brænd�stof�kvalitet og lignende. 



Et grundlæggende krav til beskatning ud fra et internaliseringssynspunkt er, at eksternaliteter�ne i alle sektorer skal beskattes ens for at undgå nye forvridninger i afgiftssystemet. Denne ensartede beskat�ning skal erstatte den "clearing", der normalt finder sted på marke�det. 



Endvidere skal beskatningen principielt lægges direkte på den eksterne effekt. For f.eks. luftforureningsemissioner kan dette kun tilnærmelses�vist opnås med en brændstofafgift, idet en række af luftforureningskomponenterne ikke varierer direkte med energiforbruget.



Ved vurderingen af behovet for at internalisere eksterne omkostninger må der tages hensyn til de afgifter, der erlægges, uanset at disse er indført f.eks. af rent fiskale årsager. En simpel sammenligning af af�giftsprovenu med størrelsen af de eksterne om�kostninger giver imidlertid ikke mening. Dette spørgsmål vil blive behandlet nedenfor.





Indbygget "forvridning"



Med offentlige goder, som f.eks. infrastruktur, kan det ikke sikres, at en prissætning efter de marginale omkostninger kan dække de gennemsnitlige og dermed totale om�kostninger. Der opstår derved en finansielt underskud, når der prissættes efter de marginale omkostninger. 



Sagen er således, at uanset hvorledes afgifterne pålæg�ges, sker der en skævvridning i forhold til en entydig prissætning efter marginalitetsprincip�pet. Prissættes derimod efter de gennemsnitlige/totale omkostninger opnås ikke den samfundsøkonomisk mest optimale udnyttelse af infrastrukturen. 



En prissætning som foreslået af EF-Kommissionen ville således sikre, at det offent�liges udgifter blev dækket, men ikke at der opnås en samfunds�økonomisk optimal situation. 



Ved f.eks. at privati�sere dele af det større vejnet, således som det er gjort med hensyn til motorveje i det sydlige Europa, har man ikke løst proble�met med finan�siering af det øvrige vejnet, der jo er en forudsætning for, at det giver mening at etablere motorveje.



Der er således alene belæg i den økonomiske teori for at prissætte efter marginali�tetsprincippet, mens indregning af de faste omkostninger i af�giftssys�temet er en politisk afgørelse, hvor forskellige hensyn typisk vil skulle afvejes, f.eks miljøpolitiske, skattepoliti�ske, fordelingspolitiske og finanspolitiske hensyn.



Der må derfor vurderes, på hvilke områder en skævvrid�ning bedst kan accepteres, eller måske ligefrem vurderes som fordelagtig, idet det lægges til grund, at staten skal have dækket sit finansierings�behov. I forlængelse heraf må det vurderes, om beskat�ningen af den rigelige faktor, ar�bejdskraft, i dag er en fornuftig "forvrid�ning", eller om en gradvis overgang til øget beskatning af mil�jøbelastning ville være mere hensigs�mæssig. 







Status for værdisætning af eksternaliteter



Der findes en række meto�der, som benyttes til at estimere størrel�sen af de eksterne omkost�ninger. Princippet er, at man søger at finde en erstat�ning for en mar�kedsfastsat pris for de goder, der ikke omsættes på et marked. Metoder�ne er nærmere beskrevet i nærværende rapport. 



Nedenfor gives en vurdering af status for forsøgene på at værdisætte de vigtigste eksterne transportomkostninger:

 



	Infrastruktur



	Generelt er der ikke fundamentale problemer med at op�gøre infra�struk�turom�kostninger, hverken de totale, de margi�nale eller det enkelte trans�port�middels bidrag. En vanskelighed kan være at det nuværen�de niveau for vedligeholdel�sesud�gifter ikke fuldt ud dækker det faktiske slid, idet reparatio�ner på et stykke infrastruktur er bestemt ud fra sliddet over en længere peri�ode.





	Uheld



	Antallet af uheld er kendt og ligeledes kan der estimeres en sam�menhæng mellem transportomfang og uheld, således at den mar�ginale omkostning kan bestemmes. Usikkerheden i opgørelsen ligger primært i prissætningen af vel�færdstabet. 



	Et andet problem er egenrisikoen, dvs. hvor stor en del af velfærds�tabet ved en ulykke, der egentlig er en ekstern omkostning. Den eksterne omkostning vedrører kun den risiko, man på�fører andre. 





	Luftforurening



	Det væsentligste principielle problem ved opgørelse af eks�terne omkost�ninger knytter sig til opgørelse af luftfoureningsomkost�ningerne. Effekten af et miljøproblem vil ofte afhænge af den akkumulerede mæng�de forurening. Det betyder, at man ikke kan prissætte effekten af en ekstra enhed foru�rening nu, uden at kende dels den frem�tidige effekt af den på�gældende forurening og dels det frem�tidige forure�ningsomfang. Det kræver en grad af naturvidenska�belig viden som ikke er tilstede i dag, og hvor det ikke forekommer realistisk at for�vente en sådan indsigt. 



	Derudover er effekten af en bestemt type emission betinget af om�fanget af andre typer af emissioner. Der kræves derfor en samlet vurdering af alle væsentlige forurenings�kompo�nenter, hvilket også vil være meget van�skeligt. 



	Udgifter forbundet med at reducere luftforurening er endvidere også forbundet med stor usikkerhed. Det kræver bl.a. en vurdering af fremtidig transport�mid�del�teknologi. 





	Støj



	Der foreligger ikke i dag nøjagtige opgørelser af trafikkens støjbe�lastnin�g, men det er principielt muligt at foretage de nødvendige målinger. Derimod er der større usikkerhed omkring støjom�kostningen pr. støjbelastet bolig. 



Udover disse eksterne effekter er der som nævnt øvrige eksterne om�kostninger forbundet med udførelsen af transportop�gaver, samt andre eksterne omkostninger forbundet med øvrige dele af transportak�tiviteternes livscyclus, f.eks. produktion af transportmidler.



De omkostningsvurderinger, der er fundet i litteraturen, drejer sig alle om de samlede omkostninger. Ved beregning af de marginale omkostninger kan man imidlertid ikke blot anvende de gennemsnitlige omkostninger (totale om�kostninger delt med trafikarbejdet) som estimat. Både for infra�struktur og for uheld må man forvente, at de margi�nale omkostninger er mindre end de gennemsnit�lige. For støj er det ikke umid�delbart muligt at angive, hvordan den mar�ginale omkostning afviger fra den gennemsnit�lige. For luftforurening er der ikke noget grundlag for at give en vurdering af den marginale omkostning. 



Derfor er det ikke muligt at sammenstille eksterne omkostninger og beskatning for at vurdere den nuværende afgiftsstruktur, selv ikke for infrastruktur, uheld og støj, hvor usikkerheden på opgørelserne af de totale omkostninger er mindst. En sammenstilling uden miljøomkostningerne vil endvidere være misvisende, idet inkluderin�gen af miljøomkostningerne vil have en helt afgørende indflydelse på konklusionen om afgifternes størrelse og struktur.



Ovenstående betragtninger fører imidlertid ikke til den konklusion, at undersøgelser af størrelsen af de eksterne omkostninger, f.eks. miljø�skader og befolkningens betalings�villighed i den henseende, bliver ligegyl�dige eller ubrugelige. Synspunktet er alene, at sådanne analyser ikke i dag kan give nøjagtigt svar på, hvilken afgiftsstruktur der vil være mest hensigtsmæssig på transport�området. 





Effekter af afgifter



Effekten af ændringer i transportprisen for energiforbrug, transportomfang og trans�portmiddelvalg kan udtrykkes ved begrebet priselasticitet. Dette udtrykker, hvor mange procent efterspørgselen efter en vare eller ydelse ændres når prisen ændres 1%. Elasticitetens størrelse afhænger derfor helt af, hvilken sammenhæng den indgår i.



Desuden er begrebet indkomstelasticitet af betydning. Dette udtrykker, hvor mange procent efterspørgselen efter en vare eller ydelse ændres, når indkomsten ændres 1%. 



I forbindelse med opfyldelse af f.eks. miljømål vil man tilstræbe en adfærdsæn�dring og derfor vil store priselasticiteter være en fordel, idet små afgiftsæn�dringer i så fald har stor effekt. Det er dog ikke i sig selv en indven�dig imod afgifter som styrings�instrument, at en given priselasticitet er lille. I den situation må af�giftsændringen være så meget større for at opnå et bestemt mål. En lav priselas�ticitet er udtryk for en høj betalingsvillig�hed. Hvis det derfor er nødvendigt med en høj afgift, betyder det, at den sam�funds�mæssige omkostning ved at nå det pågældende mål er stor. 



Hvis energipri�selasticiteten er større i andre sektorer end i transport�sektoren, vil en ensartet beskatning medføre, at den største reduktion vil finde sted i disse sektorer. Er priselasticiteterne generelt lave, er konsek�ven�sen, at afgiften skal være meget høj i alle sektorer.



Er målet at fremskaffe et provenu, er en lav priselastici�tet ønsk�værdig, idet man får et stort provenu uden at påvirke ressour�ceanvendelsen væsentligt (dvs. med en begrænset mæng�deændrin�g). Derved kan et relativt højere provenu opretholdes.



Gennemgangen af foreliggende studier og undersøgelse af priselasticiteter i trans�portsektoren giver ikke noget entydigt billede, idet der er stor variation i de fundne resultater.  Hovedresultaterne er følgende:



Med hensyn til persontransport foreligger der en række undersøgelser, herunder adskilli�ge danske. 



I en norsk undersøgelse af en CO2 afgifts virkning på trans�portefter�spørgslen konkluderes det, at indkomstændringer har stor indvirkning på efterspørgslen efter lange rejser, mens effekten er væsentligt mindre for korte rejser. 



For lange rejser viser undersøgelsen, at priselasticiteterne generelt er forholdsvis små. For korte rejser med kollektiv trafik er priselasticiteterne derimod større, således at prisstigninger vil medføre et mærkbart fald i efterspørgslen.



Undersøgelsen peger samtidig på, at de såkaldte krydspriselasiticiteter er relativt små, for både korte og lange rejser. Dette betyder, at prisstigninger på f.eks. biltrafikken ikke vil få væsentlig betydning for efterspørgslen efter kollektiv trafik eller omvendt. 



Derimod viser undersøgelsen, at rejsetidsfølsomheden er stor, dvs. at rejsetiden har stor betydning for transportomfang og transportvalg. Kortere rejsetid med et givent transportmiddel øger således transportom�fanget med transportmidlet. Endvidere vil stigende rejsetid med bil overflytte rejser til kollektiv trafik og cykel/gang, især for korte rejser, men også for lange rejser. Dette indebærer, at f.eks. reducerede hastigheds�grænser - eller øget kontrol med eksisterende hastigheds�begrænsninger -vil fremme en overflytning af biltrafik til kollektiv transport og cykel/gang.



På baggrund disse undersøgelser er der foretaget en beregning af effekten af at indføre en CO2 afgift i Norge. Beregningen viser, at afgiften medfører en vis reduktion i transportomfang, men en væsentligt større reduktion i energiforbrug og CO2-emissioner. Årsagen er, at der sker en overflytning til gang/cykel, at der sker en bedre udnyttelse af transportmidlerne, og at der sker en substitution mod mere energiøkonomiske transportmidler.



I en hollandsk undersøgelse af en afgiftsneutral omlægning fra faste til vari�able afgifter, er det vist, at omlægningen har betydning for den samlede kørsel. Effekten er, at bilholdet vil stige, når den faste afgift redu�ceres. Til gengæld er faldet i den gennemsnit�lige kørsel pr. bil så stort, at den samlede effekt af omlæg�ningen er en reduktion i det totale antal person�bilkilome�ter. Der er i denne undersøgelse dog ikke taget hensyn til muligheden for at have flere biler i samme hushold�ning, hvorfor resul�taterne muligvis undervurderer stigningen i bilholdet, og overvurderer faldet i den samlede kørsel. 



I en gennemgang af empiriske erfaringer med effekten af prisændringer, hvor ca. 120 studier af priselasticiteter er sammenholdt, peges der på, at de langsigtede priselas�ticiteter for benzinprisen med hensyn til transportom�fanget ligger i størrelsesordenen -0,30 til -0,40, mens priselasticiteterne for ben�zinprisen med hensyn til benzinfor�bruget ligger i størrelsesordenen -0,70 til -0,85. Dette udtrykker, at stigende priser giver en øget energieffektivitet. Endvidere er priselasticiteterne ca. dobbelt så store på langt sigt som på kort sigt.



Med hensyn til godstransport foreligger der så vidt vides færre undersøgel�ser af elasticiteter end for per�sontrafikken, og de foreliggende under�søgelser viser en stor variation i estimaterne. Der er derfor efter vores vurdering behov for yderligere under�søgelser af priselasticiteterne for godstransport.



Med forbehold for den betydelige usikkerhed, som de præsen�terede estima�ter er behæftet med, peger tallene dog på en sammen�hæng mellem transport�prisen og efterspørg�slen. 



Der foreligger endvidere en dansk analyse, der viser, at afgiftsændringer som hovedregel kun vil medføre relativt mindre ændringer i virksomheder�nes samlede omkostninger. Dette skal sammenholdes med, at i moder�ne pro�duktions�plan�lægning er mere kvalitative krav til transporten, såsom præcision, hurtighed og pålidelig�hed, ofte mere afgørende for konkurren�cedyg�tigheden end prisen. Det gælder således typisk for producenter af højværdi�varer. Analysen viser, at produktions�virksomhederne lægger stor vægt på at reducere transportomkostningerne, men at dette afvejes nøje over for risikoen for forøgede omkostninger i produktion og afsætning. 



Dette peger på, at afgiftsdifferentiering kunne få en markant effekt i tilfælde, hvor der er et samlet set attraktivt alternativ. Er dette ikke tilfældet, må forøgede afgifter forventes primært at få en fiskal effekt.



Erfaringerne med blyfri benzin og letdiesel viser, at en markant omlægning af forbrugsmønstret er mulig med deraf følgende reduktion af miljøbelast�nin�gen. Afgifts�dif�ferentierin�gen kom�bineret med forbruger�nes miljøinteres�se har her været væsentlige faktorer i omlægningen af forbrugs�mønstret. I den forbindelse er det væsentligt, at forbrugerne oplever, at der er brugbare alternativer på markedet, såkaldt nære substi�tutter. Er de rette betingelser til stede, synes der således at være gode perspektiver i at anvende prisdifferentiering. 



For at kunne udforme en afgiftsstrategi for trans�portsektoren er det imidlertid nødven�digt at have "værktøjer" til at konsekven�svurdere de forskellige strategier. Der mang�ler derfor en opbygning af transport�modeller, der kan beskrive disse områder for danske forhold, idet man må forvente, at den samlede effekt af forskellige af�giftsstrate�gier er forskellig fra land til land. Man kan derfor ikke umiddelbart overføre uden�land�ske resulta�ter til Danmark.





Konklusioner



Analyserne i denne rapport giver anledning til følgende konklusioner:



·	Opgørelser af de eksterne om�kostninger i trans�portsek�toren kan ikke i sig selv benyttes som basis for tilrettelæggelse af en "optimal" afgiftsstruktur i trans�portsektoren.



·	Årsagen er både opgørelsesmæssige usikker�heder, og at eksis�ten�sen af en offentlig sektor i økonomien i sig selv for�hindrer en transpor�tafgifts�struktur uden forvridende effekter.



·	Tilrettelæggelsen af transportsektorens afgiftsstruktur kan ikke adskilles fra for�delingspolitiske, miljøpolitiske og skattepolitiske hensyn, men må ske i et samspil hermed.



·	Der er behov for undersøgelser af transportprisernes effekt på trans�port�efterspørg�sel, energiforbrug og miljøbelastning, samt fordelings�effekter med henblik på at kunne tilrettelægge en langsigtet strategi for anvendelsen af afgifter i trans�portsektoren.



·	International harmonisering af afgifterne er afgørende af hensyn til grænsehandel, erhvervslivets konkurrenceevne og teknologisk udvikling. Inden for rammerne af harmoniserede afgifter vil der dog være muligheder for en selvstændig dansk politik med hensyn til transportafgifter.



·	Opgørelser af transportsektorens eksterne omkostninger er af stor betydning i forbindelse med cost-benefit analyser og andre sam�fundsøkono�miske analyser af transportprojekter.



·	Opgørelser af transportsektorens eksterne omkostninger vil end�videre kunne bidrage i forbindelse med fastlæggelse af bl.a. mil�jømålsætninger.



Disse konklusioner fører yderligere til den konklusion, at transportsek�torens problemer i relation til miljøomkostninger og andre eksterne omkostninger ikke kan sammen�fat�tes i den løsningsmodel, at de eksterne omkostninger skal internaliseres. Det er efter vor vurdering nødvendigt at identificere tre adskilte faser i processen:



1.	Fastlæggelse af miljømålsætninger

2.	Tilrettelægning af afgifts�strukturen

3.	Planlægning af infrastrukturudbygning



Disse faser skal kort kommenteres:





1.	Fastlæggelse af miljømålsætninger på transportområdet



Eftersom det efter vor vurdering ikke er tilstrækkeligt underbygget, hvilken størrelse og form afgifterne skal have for at afspejle de eksterne om�kostninger på en forsvarlig måde, er det nødvendigt, at der på anden måde fastlægges målsæt�ninger for, hvilken miljøbelastning der kan tillades fra transportsektoren. Sådanne målsætninger skal være operative, dvs. så konkret formulerede som muligt. 



Målsætningerne må fastlægges i samspil med andre sektorer i samfundet, idet udgangpunktet må være en vurdering af, hvilken miljøkvalitet der er ønsk�værdig/acceptabel. Eventuelt kan opgørelser af de eksterne omkostninger her kunne bidrage til vurderingen.

 



2.	Styringsmiddelanalyser af transportafgifter



Ud fra de fastlagte miljømålsætninger og på basis af transportpolitiske, fordelings�politiske, finans�politiske og eventuelle andre hensyn fastlægges afgiftsstrukturen med henblik på at opnå givne konkrete mål. Cost-effectiveness analyser kan benyttes til at vurdere, hvorledes et givent mål nås på den sam�fundsøkono�misk billigste måde.



Der må her tages hensyn til transportmidlernes indbyrdes bidrag til de for�skellige typer af forurening, belastning af infrastruktur og andre eksterne effekter.



Identifikation af afgiftsobjekter med stor elasticitet vil være væsent�lig med henblik på at opnå en miljømæssig effekt. Det er her væsentligt, at der fra forbrugerens synspunkt eksisterer alternativer, såkaldte nære substitutter, da forbrugeren i modsat fald ikke har reel mulig�hed for at ændre adfærd.



Til dækning af statens finansieringsbehov er afgiftsområder med lav elas�ticitet velegnede. Dette gælder f.eks. registreringsafgiften. Høje afgifter på dette område må afvejes over for de fordelingspolitiske hensyn.



Endvidere må hensyn til konkurrencedygtighed og grænsehandel indgå, idet afgifterne i nødven�digt omfang må tilpasses efter internationalt niveau. Parallelt hermed kan det internationale niveau søges påvirket gennem EF.



Afgifter har således efter vores vurdering en meget væsentlig rolle at spille i transport�politik�ken, idet de kan bidrage til regulering af trans�port�adfærden i den ønskede retning, hvis de tilrettelægges på en hen�sigtsmæssig måde.





3. Cost benefit analyser af infrastrukturudbygning



Vurderinger af udbygning af infrastruktur baseres på eller ledsages af cost benefit analyser, hvori indgår transportsektorens eksterne om�kostninger, opgjort efter de bedste foreliggende metoder. Vurderin�gerne bør foretages på tværs af transport�middelgrupper, for at sikre den bedst mulige udbyg�ning af infrastrukturen.
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Opkrævning af afgifter i transportsektoren kan være begrundet ud fra flere synsvinkler:



-	Som middel til at sikre det offentlige et provenu (afgifter som ind�tægtskilde)



-	Som middel til at forbedre betalingsbalancen ved at begrænse købet af nye biler



-	Som dækning for de omkostninger transporten påfører sam�fundet, f.eks. infrastruktur, uheld og miljø (internali�sering af de eksterne om�kostninger)



-	Som instrument til at nå en række specificerede mål, f.eks. en given reduktion i forurening og energiforbrug (afgifter som styringsmiddel)



Beskatningen af transportsektoren har tidligere primært været begrundet i de to førstnævnte hensyn, mens der i de senere år er kommet mere og mere fokus på de to sidstnævnte hensyn.



Årsagen skal søges i den voldsomme vækst i trafikken i de senere år, som har medført stærkt stigende miljø- og trængsels�proble�mer på transportom�rådet. Trafik�væksten er især sket inden for vejtransport, som tilsvarende tegner sig for den væsentligste del af problemer�ne. Prognoser for den fremtidige udvikling i transportefterspørgs�len peger sam�stemmende på en fortsat stigende trafikvækst, med mindre der gribes ind for at ændre udviklingen. 



Transportpolitiske bestræbelser var tidligere primært kon�centreret om at sikre udbuddet af trans�portydelser for derved at tilgodese mobilitets- og samhandelsbe�hovene, f.eks. gennem et omfattende offentligt engagement i udbygnin�gen af vejnettet og i for�bindelse med jernbane�driften. Endvidere er handel og mobilitet fremmet gennem f.eks. favorable af�giftsordnin�ger for godstrans�port og skat�tefradragsmulig�heder for per�sontransport. 



Væksten i transportsektoren og den øgede fokus på miljøet har imidlertid ført til en stigende interesse for muligheder�ne for en overordnet samfunds�mæssig regulering, ikke alene af transportud�buddet, men også af transport�efterspørg�slen og dennes negative effekter, f.eks. uheld, forurening og slid på transportinfrastruk�turen. 



I den sammenhæng peges der ofte på, at transportbrugerne ikke fuldt ud betaler de samfundsmæssige omkostninger forbundet med trans�porten. Det medfører dels, at transportefterspørgslen bliver for stor i forhold til de faktiske sam�fundsmæssige omkostninger, dels at der sker en skævvrid�ning i konkurren�ceforholdet mellem transportfor�merne. Indregning af miljøom�kostningerne i transportomkostningerne ville alt andet lige give en konkur�ren�cemæssig fordel til de mere miljøvenlige transportformer.



I den forbindelse indtager afgifter en stadig mere central rolle. 



Princippet om, at transportbrugerne skal betale de fulde sam�fundsøko�no�miske om�kostninger forbundet med transporten, indgår i dag som målsætning i de transport�politiske målsætnin�ger i både Danmark og i EF. Med dette princip tilstræbes en "markeds�ordning" for transport. Målsæt�ningen er således, at afgifterne skal afspejle de faktiske om�kostninger forbundet med transport, incl. miljø- og infrastruk�turom�kostninger.



I det omfang afgifterne afspejler infrastruktur- og miljøom�kostningerne vil efterspørgslen således kunne styres i retning af de mindre foru�renende transport�former, ligesom afgifterne vil medvirke til at reducere transport�efter�spørg�slen. 



Det er imidlertid væsentligt at være opmærksom på, at den samfunds�mæssige regulering af transport�sek�toren typisk vil omfatte en bred vifte af indsatsom�råder, hvoraf afgifter kun udgør et delelement. Der kan her regulerings�mæssigt generelt skelnes mellem:



·	Økonomiske styringsmidler

	-	Afgifter og afgiftsdifferentiering 

	-	Investeringer

	-	Skattefritagelser 

	-	Gebyrer

	-	Subsidier

	-	Bøder



·	Administrative styringsmidler

	-	Godkendelser 

	-	Forbud

	-	Påbud

	-	Standarder og normer, f.eks. emissionsgrænser

	-	Sanktionsmidler



·	Information og kampagner

	-	Offentlig information og kam�pagner

	-	Miljømærkning

	-	Politik-udmeldinger

	-	Vejledninger

	-	Uddannelse



·	Forskning og udvikling



Selv om fokus i denne rapport er lagt på afgifternes rolle i transport�politik�ken, er det således i samspillet med øvrige reguleringsmetoder, at afgifterne skal fungere.



Sammenhængen mellem de privatøkonomiske, de eksterne og de fulde sam�fundsøkono�miske omkostninger er central for denne rapport. Nedenfor er derfor givet en kort oversigt anvendelsen af disse begreber i rapporten:



·	De privatøkonomiske eller interne/direkte transportomkost�ninger er de om�kostninger, som transport�brugeren erlægger.



·	De eksterne transportomkostninger vedrører omkostninger, som transport�brugeren påfører samfundet, men som ikke betales direkte af transport�brugeren. Det drejer sig bl.a. om:



	·	infrastrukturomkost�ninger

	·	uheldsomkostninger (i det omfang disse ikke er dækket af for�sikrin�ger)

	·	miljøomkostninger: bl.a. luftfor�urening og støj

	·	trængselsomkostninger (vente�tid)

	·	barriereeffekter

	·	utryghed

	·	æstetiske forhold



	Flere af disse omkostninger er meget vanskelige at afgrænse og opgøre, såvel teoretisk som i praksis. Dette vil blive nærmere beskrevet i det følgende.



	De eksterne omkostninger siges at være internaliserede, i den udstrækning transportbrugerne betaler afgifter af tilsvarende størrelse som de eksterne omkostninger, de forårsager. De nærmere betingel�ser herfor diskuteres i nærværende rapport.



·	De samfundsøkonomiske transportomkostninger, som er summen af de privatøko�nomiske og de eksterne transportom�kostninger, dog således at de privatøkonomi�ske er uden afgifter og skatter.



Rapporten er disponeret på følgende måde:



·	Præsentation af den danske og internationale debat omkring brugen af afgifter i transportsektoren (kapitel 2 og 3).



·	Redegørelse for de principielle overvejelser bag internalisering, dvs. indregning af transportsektorens eksterne omkostninger i transport�priserne, (kapitel 4).



·	Præsentation af status for empiriske opgørelser af eksterne transportomkost�ninger (kapitel 5).



·	Empirisk viden om sammenhængen mellem afgiftsniveau og trans�portadfærd (kapitel 6).
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Spørgsmålet om transportafgifter i EF er tæt forbundet med EF's transport�politik generelt. Hovedformålet med EF's transportpolitik er - i overensstemmelse med det overordnede mål for EF om et fælles indre marked - at etablere ét fælles europæisk marked for transport, med lige konkurren�cebetingelser for alle, uanset nationalitet. Ifølge Romtrakta�ten skal EF således etablere en "fælles transport�politik", som indebærer fri adgang til at udføre trans�portydelser i hele EF på ensartede vilkår.



Siden 1985 har bestræbelserne i EF koncentreret sig om at realisere det indre marked, som trådte i kraft 1. januar 1993. Inden for transport�området gælder fortsat en lang række undtagelsesbestem�melser.



I det følgende gives en status for harmonisering af de fiskale konkur�ren�cevilkår inden for transportområdet, samt en gennemgang og vurdering af temaer og tendenser i tilrettelæggelsen af den fremtidige afgiftspolitik på transportområdet.
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Med hensyn til harmonisering af de fiskale konkur�rencebetingel�ser, dvs afgifter, i vejtransportsektoren, arbejdes der i EF med en tredeling:



·	Brændstofafgifter

·	Køretøjsafgifter (i Danmark vægtafgift)

·	Vejafgifter.



Filosofien på afgiftsområdet er, at niveauet for brændstofafgifterne skal svare til de variable infra�struk�tur�omkostninger og (på længere sigt) andre eksterne omkostninger, mens køretøjsaf�gifter og vejaf�gifter tilsammen skal dække de faste omkostninger. Regi�streringsafgift indgår derimod ikke i de igang�værende harmoni�serings�bestræbelser. 



Mindstesatser for brændstofafgifter trådte i kraft ved et direktiv pr. januar 1993 og er implementeret af alle medlemslande. Det faktiske niveau afviger fortsat, idet der kun er tale om mindstesatser og ikke fuldt ud har�moniserede satser. 



Direktivet giver en fortrinsstilling til blyfri benzin. Flere lande har allerede tidligere indført afgiftsdifferenti�ering mellem blybenzin og blyfri benzin. Det gælder f.eks. Danmark, som har indført afgiftsdif�feren�tieringen fra 1986. Da blyfri benzin er dyrere at producere end blybenzin, skal afgiftsdifferen�tieringen tage højde herfor, hvis blyfri benzin skal have en fortrinsstilling på markedet.



Brugen af blyfri benzin i EF er steget i de senere år og udgjorde i 1992 i gennemsnit 47% af forbruget af benzin. Størst andel af blyfri benzin havde Tyskland med 84%, dernæst fulgte Danmark med 70%. I Holland var andelen 69%. Derimod var andelen af blyfri benzin i Spanien helt nede på 6% og i Portugal på 13%. I Danmark er andelen af blyfri benzin steget yderligere i de første måneder af 1993, hvor andelen nåede op på 75%.



I de nordlige EF-lande er omlægningen til blyfri benzin således vellykket, mens det går væsentligt langsom�mere i de sydlige EF-lande. Det er ikke i denne sammen�hæng undersøgt, i hvilket omfang omlægnin�gen til blyfri benzin kan tilskrives afgiftsdif�ferentiering. Det kunne imidlertid være interessant at analysere sammen�hængen mellem indfør�selstidspunkt, afgifts- og prisforskelle og markedseffekt for afgiftsdifferen�tiering mellem blybenzin og blyfri benzin, samt sammenhængen med indførelse af skærpede emissionsnormer, "katalysatorkrav".



Der blev medio 1993 indgået aftale om mindstesatser for køretøjsafgifter, som i Danmark svarer til vægtafgift. Mindstesatserne, som er sat relativt lavt af hensyn til at opnå enighed, træder i kraft 1. januar 1995. 



Som led i samme aftale bliver der fra januar 1995 indført en såkaldt regional vignetord�ning for Tyskland, Holland, Belgien, Luxembourg og Danmark. Ordningen vedrører kørsel med store lastbiler på motorveje og tilsvarende større veje. Det er frivilligt om landene vil være med i ordningen, men kun den fælles ordning må i givet fald benyttes.



Ud over brændstofafgifter, køretøjsafgifter og vejafgifter kan medlems�landene ifølge forslaget fortsat opkræve registreringsafgifter, særlige afgifter for meget store køretøjer, parke�ringsaf�gifter, samt andre specifikke afgifter for kørsel i byer. 



Aftalen om vægtafgifter og vignetter er resultatet af mange års diskussioner i EF om ændring af afgiftssystemet for tunge lastbiler. Kommissionen har således siden 1988 arbejdet med forskellige forslag til et afgiftssys�tem for tunge lastbiler med det formål, at afgiftssy�stemet skulle afspejle lastbilernes brug af infrastruk�tur i de forskel�lige EF-lande. En relativt stram tidsplan skulle gradvist medføre, at de tunge lastbiler ved år�tusindskif�tet betalte afgifter svarende til deres brug af infrastruktur i hele EF, samt transportens miljøom�kostninger. 



Kommissionens afgiftsforslag bygger på det såkaldte territoria�litetsprin�cip, hvilket er en ændring i forhold til brugen af nationalitets�princippet for afgiftsopkrævnin�gen. Ifølge nationalitetsprincippet betales de faste afgifter til eget land. Med�lemslande�ne tilrettelægger selv deres afgiftspolitik, og dermed i hvilket omfang de nationale lastbiler skal bidrage til finan�sierin�gen af landets omkost�ninger til infrastruk�tur. Med ter�ritorialitetsprin�cippet er det derimod hensigten, at lastbilerne betaler en afgift, der afspejler lastbi�lernes (individu�elle) andel af de faktiske infrastruk�turom�kost�ninger i hele EF (vejslid + nyanlæg). Provenuet samles i en pulje og fordeles til medlemslan�denes efter disses faktiske udgifter til infrastruktur. En fuld implementering af systemet forudsætter et meget veludviklet telematiksys�tem til registrering af vejbenyttelse, som ikke er til rådighed i dag.



Der har imidlertid ikke været politisk vilje til at realisere disse, mere ambitiøse, forslag. 



Derudover har Kommissionen overvejet et forslag om en miljørelateret afgifts�differen�tiering af vægtafgifterne for at fremme de mere miljøvenlige køretøjer. Der er imidlertid ikke stillet konkret forslag herom. Indførelsen af en fælles EF CO2-afgift har været drøftet, men der har ikke kunnet opnås enighed om at indføre afgiften.
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Der har i de senere år fundet en vis nyorientering sted i EF's transport�politik, hvor bl.a. transport�afgifter har fået en central placering. Baggrun�den herfor og indholdet heraf vil blive gennemgået i det følgende ud fra en række centrale EF rapporter.





Group Transport 2000+



Persontransport i EF er over de sidste 20 år steget ca. 90%, og godstrans�port er steget med over 50%. Væksten har primært fundet sted inden for vejtransport på bekostning af de øvrige transportformer, som - bortset fra lufttransport - har tabt markedsandele.



Trafikvæksten, forventningerne til yderligere transportvækst med indførel�sen af det indre marked, samt den øgede fokus på miljøet fik i 1989 Kommissio�nen til at nedsætte en arbejds�gruppe, "Group Transport 2000+", som skulle analysere fremtiden for trans�portsek�toren i EF. Arbejdet resulterede i rapporten "Transport in a Fast Changing Europe" fra december 1990, som er den første nyere rapport, der giver en sam�menhængende vurdering af transportsek�toren. 



Rapporten konkluderer, at der tegner sig alvorlige problemer for transportsektoren i EF, fordi den voldsomme trafikvækst må forventes at føre til store kapacitetspro�ble�mer for infra�strukturen og alvorlige negative effekter i form af ulykker og miljøgener.



Arbejdsgruppen anbefaler, at transportbrugerne skal betale både de direkte og de indirekte om�kostninger, herunder eksterne omkostninger der opstår som følge af trængsel, luftforure�ning, støj, ulykker, støj, barriereef�fekter, etc. For�pligtel�sen til at betale både de direkte og de indirekte om�kost�ninger bør ikke alene gælde transportsek�toren, men også andre sektorer, f.eks. landbrug, industri, elproduk�tion, mv.



I lyset af de komplekse problemstillinger anbefaler gruppen videre, at EF's transport�politik i højere grad tilrettelægges som en inte�greret politik, dvs. den skal ikke alene basere sig på teknologiske løs�ninger, men også indeholde tiltag der påvirker mobilite�ten, ændret transport�middelvalg, mv.



Afgifter skal benyttes til at regulere transportadfærden, idet af�gifterne signalerer, at hvad transport/mobilitet reelt koster, at privat, offentlig og gods transport har været "for billig for længe", at miljøet ikke er en "bund�løs skralde�spand", og at der nødvendigvis er en øvre grænse for energi�forbruget.



Rapporten finder imidlertid ikke, at erfaringerne er op�muntren�de. Et eksempel er Italien, hvor fordoblede dieselpriser og 25% stigning i road tolls over 4 år overhovedet ikke fik indflydelse på væksten i landets vejtrans�port. Alligevel finder ar�bejdsgruppen, at afgifter, hvis de anvendes rigtigt, må anbefales som styrings�middel. Der er to princip�per, som kan lægges til grund:



·	Transportprisen rela�teres til trans�portafstan�den, det såkald�te varia�bilitets-prin�cip. Det inde�bærer f.eks. at de variable omkost�ninger skal øges og de faste om�kostnin�ger redu�ceres tilsvaren�de. Dette giver det rigtige in�cita�ment, idet bru�geren konfron�teres med den øgede omkost�ning i forbin�delse med en for�øgelse af trans�por�ten. Desuden giver det incita�men�ter til f.eks. bilin�du�strien om at producere ener�gief�fekti�ve køre�tøjer.



·	Transportprisen rela�teres til sted og tids�punkt for trans�por�ten, såkaldt road pricing. Det kan f.eks. være bom�penge, myldre�tidsaf�gift, eller mere sofisti�ke�rede elektro�niske sys�temer med pris�differen�tiering for forskel�lige typer af trans�porter. Arbejds�gruppen anbe�faler, at prove�nuet benyttes til transportfor�mål.



Group Transport 2000+ anbefaler en "markedsordning" for transport, hvor vigtigheden af at den "rigtige" pris betales for transport understreges kraftigt. I modsat fald vil transport�efterspørgslen udvikle sig kunstigt, og chancerne for at løse krisen i trans�portsektoren vil blive ødelagt. Afgifter, der afspejler de faktiske samfundsmæssige omkostninger forbundet med transport, anses således for en grund�læggende forud�sætning for en vel�fungerende transportsektor.





Kommissionens Grøn�bog om transport og miljø



I maj 1992 fremlagde Kommissionen derefter en såkaldt grønbog med titlen: "Grønbog om Transportens indvirkning på miljøet. En fællesskabs�strategi for "bæredygtig mobilitet"". Grønbogen var et debatoplæg om en strategi for bæredygtig transportpolitik. Der var således ikke tale om et beslutnings�oplæg. Med Grønbogen ønskede Kommis�sionen at sætte fokus på de adfærds�mæssige årsager til transpor�tens mil�jøproblemer. 



Grønbogen skal ses som en følge af den øgede fokus på miljøhensyn, herunder en opfølgning på bl.a. Brundtlandrap�porten, de forstærkede problemer omkring drivhusef�fekten og EF's målsætning om at stabilisere CO2-emissionerne inden år 2000. Dertil kommer ændri�ngen af Romtrak�taten i 1987, Den Fælles Akt, hvori det betones, at der i alle EF's beslutninger skal tages hensyn til miljøet. Dette krav er yderligere forstærket med Maastricht-traktaten.



Kommissionen har siden 1972 vedtaget en række handlings�program�mer for miljøom�rådet. Grøn�bogen tager afsæt i Kom�missionens 5. miljø�handlings�pro�gram, "Mod en bæredygtig udvikling", hvor der for første gang sættes fokus på de operatører og aktiviteter, der forårsager forureningen.



Grønbogen lægger op til en fælles EF strategi, der tager sigte på at mindske (eller i det mindste begrænse) transportens ind�virkning på miljøet. Samtidig skal transportsektoren dog fortsat opfylde sam�fundets transport�behov. Dette sammen�fattes i begrebet bære�dygtig strategi, som skal omfatte alle aspekter af transpor�tens indvirkning på miljøet, således at man "mindsker forurenin�gen, lægger en dæmper på unødvendig efterspørgsel efter transport, reducerer trafikken og over�be�lastningen af infrastrukturen og fremmer en effektiv udnyttelse af den bestående transport- og infrastruk�turkapacitet". 



Den bæredygtige strategi vil ifølge Grønbogen kræve fire typer af initiativer, hvoraf én vedrører afgifter:



-	omkostningsdækkende afgifter

-	standardisering (emissioner, mv.)

-	organisering af markedet (liberaliseringer)

-	forskningsinitiativer.



Det er Grønbogens vurdering, at de hidtidige initiativer ikke vil være tilstrækkeli�ge til at løse miljøproblemerne. Dette skyldes udsig�terne til en fortsat trafikvækst. Det siges således direkte, at:



"Selv om de allerede opnåede resultater blev suppleret med indførelse af den mest fordelagtige teknologi samt de strengest mulige mil�jønormer for støjemissioner og udstødningsgasser, brændstofeffektivitet og brændstof�kvalitet, og med indførelse af alternative energiformer samt foranstaltninger til håndhævelse og kontrol af deres gennem�førelse, ville den dermed opnåede gevinst let komme til at stå i skyggen af væksten i trafikken og den øgede overbelastning af transportnettene."



Grønbogen understreger derfor nødvendigheden af yderligere initiativer. Der peges her bl.a. på øget anvendelse af fiskale og økonomiske instrumen�ter, for derved at øve indflydelse på brugernes og transportvirksomheder�nes valg af renere teknologi og mere miljøvenlige transportformer. Det understreges dog, at brugen af afgifter ikke må ødelægge transporterhver�vets kommercielle mulig�heder og ændre på princippet om transport�brugernes valgfrihed. Hvordan dette nærmere skal fortolkes, fremgår ikke.



I forbindelse med mulighederne for at ændre vejbrugernes adfærd, fremhæver Grønbogen betydning af bilejerskabet (personbiler). Der forventes et stigende bilejerskab i EF (1 bil for hver anden person i år 2010), og det vil derfor være nødvendigt at regulere brugen af personbilen. Der må således tilskyndes til brug af miljøvenlige transportmidler og reduceret brug af personbilen. Grøn�bogen ser her fiskale instrumen�ter/afgifter som et vigtigt instrument, i samvirke med andre tiltag, f.eks. forbedret adgang til kollektiv transport, parkerings�restriktioner, oplysning og kampagner, mv.



Tilsvarende anses afgifter som et vigtigt instrument ved over�flytning af godstrans�port til andre transportformer end vejtrans�port. Ligesom for persontransport lægges der vægt på, at brugen af afgifter skal ske i sam�menhæng med andre tiltag, f.eks. forbedret adgang til alternati�ver og sup�plerende tiltag i form af be�grænsninger i adgangen til infrastruktur, mv.



Grønbogen ser således afgifter som et centralt instrument i regulerin�gen af trafikken, både med hensyn til transportomfang og transport�middelvalg. Det lægges til grund, at brugen af afgifter ikke kan stå alene, men skal benyttes i samspil med andre tiltag. Afgifterne betragtes i Grøn�bogen primært som et styringsmiddel, der kan benyttes til at regulere trafikan�tad�færden. Derimod er der mindre fokus på spørgsmålet om omkostnings�dækning, selv om det dog nævnes, at de eksterne omkostninger skal indregnes i trans�portomkost�ningen.





�PRIVAT ��Kommissionens Hvid�bog om bæredygtig mobi�litet�ih "Kommissionens Hvid�bog om bæredygtig mobi�litet"�



Baggrund



Efter høringen af Grønbogen fremlagde Kommissionen i december 1992 en Hvidbog om en fælles transportpolitik i EF: "The Future Development of the Common Transport Policy", med undertitlen "A global approach to the construc�tion of a Community framework for sustainable mobility".



Hvidbogen er et oplæg til Ministerrådet om en fælles transport�politik. Den redegør for Kommissio�nens vurdering af de aktuelle problemer på trans�portområdet og præsenterer nogle principielle synspunkter med hensyn til den fremtidige transport�politik, herunder brugen af afgifter.



En væsentlig årsag til den stærke vækst i transportsektoren i EF og de deraf følgende trængsels- og miljøproblemer, er ifølge Hvidbogen, at transport�brugerne hidtil ikke er blevet kon�fronteret med de fulde transportom�kostninger. Dette har forårsaget ubalancer i transportsys�temerne: Eftersom transport�priserne ikke fuldt ud afspejler de sam�fundsøkonomiske om�kostninger, har transport�brugerne ikke kunnet træffe de sam�fundsmæssigt set mest optimale beslutninger på individ�niveau. Derved er transport�efterspørgslen blevet uforholds�mæssig stor.





Hovedpunkter i Hvidbogen



Et væsentligt nyt punkt i Hvidbogen i forhold til EF's hidtidige transport�politik er, at der lægges op til en ændring af EF's transport�politik i retning af en mere integreret transportpolitik. Denne skal sikre et velfungerende og sam�men�hængende transportsystem på tværs af transport�formerne, og tilfredsstille behovene i det indre marked, samtidig med at de miljømæssige målsætninger opfyldes. Det nye er, at der anlægges et samlet syn på transportsektoren (horisontal synsvinkel), hvor den hidtidige politik har koncentreret sig om harmonisering og liberalisering inden for de enkelte transportformer (vertikal synsvinkel).



I denne sammenhæng lægges der vægt på brugen af afgifter som styrings�middel. Udgangspunktet er, at afgifterne i princippet skal svare til de samlede eksterne omkostninger forbundet med transport, herunder specielt infrastruktur- og mil�jøomkostninger, og at alle transportformer skal betale egne infrastruktur- og mil�jøomkostninger. Dette indebærer i princippet, at al direkte og indirekte subsidiering af transportformerne skal ophæves, og at den transportpris transport�brugeren konfronteres med, afspejler samtlige direkte og indirekte omkostninger forbundet med transporten. Der hedder i Hvidbogen (punkt 39):



"Opfyldelsen af alle disse målsætninger forudsætter, at alle transport�brugere som hovedregel skal betale de fulde omkostninger - dvs. både de interne og eksterne omkostninger - ved de transportydelser, de forbruger, også selv om disse omkostninger i visse tilfælde betales af samfundet for at hjælpe folk i trang. Specielt bør indkalkuleringen af de eksterne omkostninger være et vigtigt element i en transportpolitik, hvor miljøbeskyttelsen indgår som et væsentligt led."



Ligesom de tidligere gennemgåede rapporter, lægges der i Hvidbogen vægt på en bredspektret politik, hvor afgifterne udgør ét blandt mange typer af tiltag. 





Fremme af alternativer til vejtransport



I Hvidbogen drøftes spørgsmålet, om afgiftsændringer efter disse ret�ningslinier kan forventes at medføre ændringer i for�delingen af efterspørg�slen mellem transportfor�merne, med andre ord at forårsage et skift i transport�middel�valget. Det fremhæves her, at sådanne ændringer kun kan forventes at finde sted i det omfang, transport�brugeren oplever, at der er et reelt/brug�bart alternativ til rådighed. Dette afhænger endvidere af kvalitet, pris, præcision, mv. for de alternative transportfor�mer, samt af brugerens informationsniveau. 



Der fremhæves således mulighederne for at benytte afgifts�differenti�ering til at regulere efterspørgslen og samtidig undgå stærkt forøget beskatning af trans�porten. Et eksempel herpå er et direktiv, der skal træde i kraft i 1993, hvorefter køretøjer, der benyttes i kombineret transport, fritages helt eller delvis for køretøjsafgift.



Hvidbogen anlægger den betragtning, at i en situation med (principiel eller reel) knaphed på transportinfrastruktur, og hvor der skal tages hensyn til miljøet, må der etableres "demand management mecha�nisms", som via afgifter giver incitamenter til at overveje transportbe�hovet og transport-alternativer. Et sådant system har den fordel, at det bevarer forbrugerens valgfrihed, samtidig med at efterspørgslen til en vis grad kan styres.



Der tales flere steder i Hvidbogen om at reducere biltrans�portarbejdet, og om at overflytte persontransport til cykel og el-biler. Det er imidlertid ikke konkreti�seret, på hvilken måde dette skal ske. Der peges bl.a. parkeringsaf�gifter, "congestion pricing" (typisk vejafgifter, som forhøjes i myldretiden) og en progressivt stigende miljøafgift i forhold til den årlige kørsel i privatbiler. Sådanne tiltag anser Kommissionen imidlertid generelt ikke for at være et fælles EF anliggende. Dog kan der være tale om at harmonisere bl.a. de systemer, der tages i anvendel�se, f.eks. i forbindelse med road-pricing.



Hvidbogen ser positivt på midlertidige støtteordninger for at fremme f.eks. kombineret transport. Derimod anses mere permanente støtteordninger for uacceptable, fordi det ikke er i overensstemmelse med de grundlæggende principper for frihandel i EF.





Internalisering af de eksterne omkostninger



Fiskale og økonomiske instrumenter har den fordel, at de kan rettes direkte mod forureningskilden. Indregning af f.eks. forureningsom�kostninge�rne i transportprisen er således i overensstemmelse med princippet om "forure�neren betaler". Det hedder herom i Hvidbogen (punkt 169):



"Fiskale og økonomiske instrumenter indebærer en række fordele. De kan rettes direkte mod forureningskilden og anvendes, så forskellige kilder og forurenende metoder behandles ens. De kan rent beløbs�mæssigt komme til at svare til de eksterne omkostninger ved forurenin�gen, og bliver dermed et særligt konkret eksempel på princippet om, at forureneren skal betale, idet de eksterne om�kostninger således kan indregnes i de samlede omkostninger".



Kommissionen anfører i Hvidbogen, at udviklingen af en EF metodik for betaling af infrastrukturomkostninger og andre eksterne om�kostninger er helt grund�læggende for at nå målsæt�ningen om bæredyg�tig mobilitet i EF, og at det derfor vil få høj prioritet i Kommissionens arbejde (punkt 345):



"På harmoniseringssiden vil hovedvægten blive lagt på at udvikle fællesskabs�regler for, hvordan brugerne kommer til at betale for infrastrukturom�kostningerne og andre omkostninger. Sådanne regler er det afgørende grundlag for opfyldelsen af målsætningen om "bæredygtig mobilitet" for EF som helhed."



Kommissionen foreslår en trinvis fremgangsmåde. På kort sigt skal der fokuseres på udviklingen af et system til beregning af infra�strukturomkost�ningerne, specielt i relation til de tunge lastbiler. På lidt længere sigt skal også miljøomkostningerne inddrages.



Der har ikke hidtil været afsat forskningsmidler til at afklare disse pro�blemer. Kommissionen har imidlertid for nylig vedtaget retnings�linier for det såkaldte 4. rammeprogram for forskning og teknologisk udvikling i EF, for perioden 1994-98. Der oprettes som led heri et særprogram for "forskning med henblik på en europæisk transport�politik". Særprogrammets primære formål er at støtte udvikling og integration af transportsys�temerne, som led i en bæredygtig mobilitet. Der skal bl.a. lægges vægt på institutio�nelle og strategiske aspekter. Der vil derfor formentlig være mulighed for at spørgsmålet ved�rørende opgørelse af de eksterne omkostninger og brugen af afgifter i transport�sektoren kan blive belyst i denne sam�menhæng.



Sammenfattende kan det konstateres, at princippet om, at transport�brugerne skal betale de fulde - interne og eksterne - om�kostninger forbundet med transport, ifølge Hvidbogen helt klart lægges til grund for de transport�politiske overvejelser. Der tilstræbes en "marked�sordning", hvor transport�midlerne konkur�rerer på lige vilkår, idet de eksterne omkostninger indregnes i transportprisen, hvorefter markedet forventes at regulere efterspørgslen på grundlag heraf. 



Selve princippet om internalisering af de eksterne omkostninger i transport�priserne er således veletable�ret. Der er derimod behov for at omsætte princippet til konkrete tiltag. På dette område giver Hvid�bogen kun få og upræcise anvisninger. 



Med den forventede ratificering af Maastricht-traktaten vil mil�jøaspektet som ovenfor nævnt skulle integreres i EF's politikker, og altså også i transport�politikken. Traktatæn�dringen indebærer endvidere en ændring af for�målsparagraf�fen. Ifølge denne har fællesskabet - modsat tidligere - til opgave bl.a. at fremme en "bæredygtig og ikke�inflationær vækst, som respek�terer miljøet". I det omfang de konkrete tiltag lever op hertil, kan der således forventes yderligere fokus på miljøafgifter i EF's transport�politik.





�PRIVAT ��Sammenfatning�ih "Sammenfatning"�



Der er i de gennemgåede EF-dokumenter en meget klar accept af princippet om, at afgifter skal benyttes i transportpolitikken til at fremme en mere miljøvenlig og mere effektiv trans�portstruktur. Alle rapporter fremhæver betydning af, at af�gifterne benyttes i samspil med andre tiltag.



Group 2000+ og Grønbogen er mere klart formulerede end Hvid�bogen med hensyn til behovet for at reducere transportsektorens miljøbelast�ning, mens Hvidbogen i højere grad søger at finde en balance mellem miljøhen�syn og behovene i det indre marked. 



Der er imidlertid i Hvidbogen en klar udmelding, hvad angår fastlæggelse af det grundlæggende prin�cip� for brugen af afgifter i trans�portsektoren, nemlig at disse skal afspejle infra�strukturomkost�ninger, miljøomkostninger og andre eksterne om�kostninger. Hvid�bogen forventer, at en sådan struktur vil medføre en effektiv trans�portsektor, hvor transport�midlerne konkurrerer på lige vilkår, under hensyntagen til eksterne effekter. 



Omsætningen af principperne til praksis synes imidlertid at være det vanskelige punkt, idet de hidtidige erfaringer viser, at det er meget vanskeligt at nå til enighed om en afgiftsharmonisering efter de angivne principper.



��RYK \Y 212.60��PRIVAT ��Dansk debat om transportafgifter�ih "Dansk debat om transportafgifter"�





Dansk transportpolitik bliver i disse år mere og mere snævert forbundet med EF's transportpolitik. Dansk afgiftspolitik inden for transportområdet vil således skulle tilret�telægges inden for de rammer, der afstikkes af EF's transportpolitik.



Selv om udviklingen med hensyn til harmoniseringen af transportaf�gifterne i EF går relativt langsomt, lægger EF medlemskabet alligevel visse grænser for ændringer af afgiftspolitikken på transportområdet. Ifølge Romtraktaten må de enkelte medlemslande således ikke ændre transportpolitikken på måder, der direkte eller indirekte giver forskels�behandling mellem inden�landske og udenlandske transpor�tører. Dette princip har f.eks. forhindret Tyskland i at gennemføre et tidligere forslag om at pålægge udenlandske lastbiler en afgift, samtidig med at Tyskland nedsatte vægtafgifterne for de tyske lastbiler. Forslaget blev behandlet og afvist ved EF-domstolen.



Ovenstående ændrer dog ikke på, at det er absolut relevant for Danmark at overveje tilret�telæggelsen af transportafgiftssystemet. Begrundelsen herfor er dels, at Danmark ved at gøre sig sine overvejelser kan være med til at præge ud�viklingen i EF's transport�politik, dels at der inden for rammerne af EF's transport�politik vil være muligheder for nationale tilpasninger. 



I dette kapitel vil der blive givet en oversigt over den danske debat om brugen af afgifter som styringsmiddel i transportsek�toren. Oversigten bygger på den danske transport�handlingsplan, op�følgnings�rapporten herpå, rapport fra udvalget om personbeskatning, samt synspunkter fra interesse�organisationer.





�PRIVAT ��Aktører i debatten�ih "Aktører i debatten"�



Danmark er et af de få lande i EF, der har udarbejdet en transport�handlings�plan, "Regeringens transporthandlingsplan for miljø og udvikling", fra 1990. I december 1991 fremlagde den daværende regering en rede�gørelse om opfølgning på transport�handlingsplanen. En ny status�redegørelse forventes ved udgangen af 1993. Transport�handlingsplanen og opfølgningsrapporten angiver synspunkter på afgiftspolitikken, som vil blive refereret i det følgende.



Udvalget om personbeskatning blev nedsat i januar 1992. Det fik til opgave at belyse mulighederne for at sænke de høje danske marginal�skatter på indkomst og gradvist sænke skattetrykket til det lavere niveau i øvrige EF-lande. Det skulle desuden bl.a. lægges til grund, at der skulle være en høj mobilitet og fleksibilitet på arbejds�markedet. Derimod var det ikke en del af udvalgets kommis�sorium, at skattelet�tel�serne kunne eller skulle finansieres via  miljøafgifter. I udvalgets egne overvejelser om finansierin�gen af mar�ginalskattelet�telserne blev der imidlertid lagt vægt på "i�ncitamentseffek�terne" ved at bruge skattesystemet til at mindske mil�jøbelast�ningen.



Med hensyn til interesseorganisationer kan der skelnes mellem transpor�tører, transportkøbere/brugere samt miljøorganisationer og repræsentanter for de "bløde trafikanter". De i det følgende refererede synspunkter er aftalt med de pågældende organisationer. Det er næppe muligt i en sådan oversigt at give en fuldt dækkende be�skrivelse af alle inter�esseorgani�sationers syns�punkter. Det er i det følgende blot hensigten, at de refere�rede synspunkter nogenlunde dækker spektret i den debat, der foregår.





�PRIVAT ��Dansk transportpolitik�ih "Dansk transportpolitik"�



Den seneste mere overordnede trafikpolitiske udmelding faldt i november 1992, hvor et stort folketingsflertal (alle partier bortset fra Fremskridtspar�tiet) vedtog følgende dagsorden:



"Idet Folketinget ved etableringen af EF's indre marked ønsker at fremme de miljøvenlige transportformer, pålægger Folketinget Regeringen at tage initiativer til særligt at styrke jernbane- og søtransport, herunder kombi�trafikken, under det kommende danske EF-formandskab og samtidig her i Danmark arbejde for en udbygning af infrastrukturen, som kan understøtte EF's jernbanepolitik.



Desuden pålægges det Regeringen at udarbejder en samlet overordnet trafikplan for hele landet. Planen skal omfatte de anlægsarbejder og investeringer, der anses for nødvendige frem til år 2005".



Selv om dagsordenen ikke direkte siger noget om brugen af afgifter i transport�politikken, er det dog klart, at alternativer til vejtransporten skal fremmes. Spørgsmålet om afgifter må anses for naturligt at høre med i denne sammenhæng. 





Transporthandlingsplanen 1990



Udgangspunktet for overvejelserne i Transporthandlingsplanen fra 1990 var målsæt�nin�gen om en bæredygtig udvikling, som formuleret af den såkaldte Brundt�land komité. Denne målsætning sammenfatter to målsætninger, som tidligere blev anset for uforenelige. Det drejer sig om målsætningen om økonomisk vækst og målsætnin�gen om hensynet til miljøet, specielt det globale miljø. Med målsætnin�gen om bæredyg�tig udvikling, der sammen�fatter disse to målsætninger, er det blevet muligt for aktørerne i debatten at mødes på et fælles grundlag, hvor man enes om målsæt�ningen, selv om man kan være uenig i frem�gangsmåderne. 



I denne sammenhæng indtager afgifterne en central plads. Ved hjælp af miljøaf�gifter forventes det nemlig, at målsætningerne for miljøet kan opnås ved anvendelse af markedskræfter�ne. Når forbrugere og virksomheder reagerer på markeds�priserne, dvs. priser incl. afgifter, bevares det fri forbrugsvalg, samtidig med at forbruget styres i en miljøvenlig retning. For erhvervslivet er det af væsentlig betydning, at afgifterne gælder generelt, således at der konkurreres på lige vilkår.



I Transporthandlingsplanen blev det synspunkt lagt til grund -  som efterhån�den refereret ofte i det foregående - at transportbrugerne skal betale de samlede interne og eksterne omkostninger forbundet med transporten:



"Transportpriserne bør med mindre særlige hensyn gør sig gældende mindst afspejle de samlede samfundsøkonomiske omkostninger, som bl.a. for de forureningsmæssige konsekvenser kun vanskeligt kan skønnes".



Der lægges i Transporthandlingsplanen vægt på, at "befolkni�ngens og erhvervs�livets grundlæggen�de behov for transporttjenester" ikke tilsidesættes. Med andre ord, brugen af afgifter i transportsektoren må ikke lægge en alvorlig dæmper på den økonomiske aktivitet.



Transporthandlingsplanen anbefaler dog brugen af økonomiske styrings�midler, og forudser, at både afgiftsniveauet og afgiftsdif�ferentiering skal indgå i brugen af økonomiske virkemidler. Der fremhæves her brugen af afgiftsdifferentiering, der som nævnt har været benyttet i forbindelse med blyfri benzin og fremmet en hurtig omlægning af forbruget. 



Det erkendes, at EF's harmoniseringsbetræbelser lægger "ret snævre grænser" for individuelle ændringer af afgiftsbestemmelserne på transport�området i med�lemslandene. Det anføres endvidere, at det er nødvendigt at tage hensyn til erhvervslivets konkurren�ceevne over for udlandet.



I Transporthandlingsplanen fremhæves betydningen af, at synliggøre transportens miljøproblemer. Kørselsvariable afgifter vurderes i lyset heraf som de mest hen�sigtsmæssige med hensyn til at begrænse energiforbrug og emissioner fra transportsek�toren:



"De kørselsvariable afgifter medvirker mest direkte til at begrænse trafik�arbejdet til det nødvendige, øge kapacitetsudnyttelsen og lede nyanskafffelser henimod mere energieffektive køretøjer. Blandt de kørselsvariable afgifter eller benyttelsesaf�gifterne er drivmiddelaf�gifterne de mest direkte virkende og langt nemmere at administrere end f.eks. en kilometer- eller tonkilometer�afgift".



I Transporthandlingsplanen forventes det, at gennemførelsen af det indre marked vil medføre en forøget grænseoverskridende godstrans�port med deraf følgende forøgede miljøproblemer i transportsektoren. Det anføres på den baggrund, at harmoniserin�gen af de kørselsvariable afgifter, dvs. primært dieselafgift, bør ske under hensyntagen til miljøet. 







Personskatteudvalgets rapport





I Personskatteudvalgets rapport betragtes miljøafgifter - i rapporten benævnt "grønne skatter" - primært som styringsmidler, der kan benyttes til at fremme en miljørigtig adfærd. Det lægges til grund, at miljøaf�gifterne "ideelt set bør svare til de merom�kostninger eller den ulempe, den på�gældende aktivitet påfører om�givelserne - hverken mere eller mindre". Men derudover er fokus lagt på afgiftsmuligheder, der både giver et provenu, der kan finansiere reduktionen af marginalskat�terne, og som samtidig giver miljømæssigt rigtige incitamenter.



Udvalget anfører, at økonomiske styringsinstrumenter i miljøpolitikken generelt har den fordel i forhold til administrative reguleringer, at de reducerer infor�mationsbe�hovet hos myn�dighederne og er egnede til at opnå en effektiv allokering af forureningsbekæmpel�sen. Yderligere har de den fordel, at de fremmer incitamentet til innovation, dvs. udvikling af mere miljøvenlig teknologi. Udvalget deler dog den "fremherskende opfattelse", at ingen af metoderne kan stå alene, men at økonomiske styringsinstrum�enter og administrative reguleringer skal supplere hinanden.



Det kan diskuteres, hvilke skatter og afgifter, der retteligt bør henregnes til grønne skatter. Punktafgifter på f.eks. benzin og bilejerskab har således eksisteret i mange år uden at være betegnet som miljøafgifter. I dag henregnes de imidlertid normalt til de grønne skatter, idet de trækker i retning af et mindre transport�forbrug. OECD anvender således en forholdsvis bred definition af miljøafgifter, hvortil henregnes "miljø�relaterede" afgifter, altså f.eks. transportafgifter. Tabel 3.1 og Tabel 3.2. viser afgifter med tilhørende provenu for dels afgifter, der opkræves af miljøministeriet, dels øvrige afgifter, jf. OECD's definition (Kilde: Personskat�teudvalgets rapport):





Tabel 3.1.	Afgifter oppebåret af Miljøministeriet. Provenu i mio.kr. 1992

�PRIVAT ��Råstoffer�0,12��Affald�0,47��Emballageafgift (detailsalgspakninger så�som mæl�ke�karto�ner, glas, plast, me�tal, karton lami�nat)�0,39��CFC-gasser�0,02��Godkendelsesafgift af bekæmpelses�midler�0,06��Engangsservice mv.�0,08��Jagttegnsafgifter�0,04��I alt�1,18��

Kilde: Finanslov 1992





Tabel 3.2	Øvrige eksisterende miljøafgifter opgjort efter OECD's defini�tio�ner*.

		Provenu opgjort i mia.kr. 1992

�PRIVAT ���Mia. kr��Registreringsafgift�1,5    ��Vægtafgift�4,3    ��Benzinafgift�5,3    ��Afgift på øvrige olieprodukter�4,3    ��El-, gas og kulafgift�5,5    ��CO2-afgift�1,6**��I alt �31,5  ��

Kilde:	Budgetoversigt, Finansministeriet, august 1992

*)		Til de nævnte føjer OECD moms på de tilsvarende produkter.

**)		Provenuet er præget af, at afgiften i 1992 kun omfatter hushold�ningerne og først trådte i kraft 15. maj 1992. I FFL 93 er helårsind�tægten, der også omfatter erhvervene, budgetteret til 3,3 mia kr. Disse tal er bruttoprovenu, idet der ikke er modregnet for de refusions�ord�ninger, der gælder på området.





Af tabellerne fremgår, at transportafgifterne udgør 60-70% af de samlede miljøafgifter, altså en meget betydelig del.



Udvalgets centrale argument til støtte for miljøafgifter er, at disse som regel optræder i forbindelse med det faktiske forbrug af en ressource, hvorved det signaleres, at der er miljøomkostninger ved varen, og der skabes et incitament til at forbruge mindre forurenende goder, som ikke er pålagt tilsvarende afgift. 



Et argument, der ofte fremføres imod grønne skatter, er, at disse virker degressivt, dvs. vender den tunge ende nedad. Udvalget viser imidlertid, at netop benzinaf�gifter, vægtafgift, mv., som dominerer udvalgets "mil�jøpakke", tværtimod har en tendens til at hvile tungest på de højere indkomstgrup�per. Spørgsmålet om den degressive effekt bør derfor vurderes for de enkelte afgifter. Der skal endvidere ses på den samlede effekt af en given skatteom�lægning.



Et andet argument, der fremføres imod grønne afgifter, er, at de skader konkurren�ceev�nen. En gængs løsning er her at fritage erhvervs�livet eller udvalgte sektorer for afgift. Til denne metode indvender udvalget imidlertid, at de "incitamentsrigtige og ubureauk�ratiske egenskaber let kan blive sat over styr", hvis der samtidig med de grønne afgifter indføres en række fritagelses�ordninger. 



Som et alternativ til undtagelsesordninger foreslår udvalget en på forhånd annonceret og mere gradvis opbygning af en miljøafgift. Dette ville give erhvervslivet tid til og mulighed for at omstille sig til de nye afgifter.



En anden oplagt løsning er en internationalt koordineret miljøpolitik. Udvalget har imidlertid ikke meget til overs for mulighederne for at opnå resultater ad denne vej:



"I praksis har det imidlertid vist sig at være en yderst tung og langsommelig proces, ganske ude af takt med de reelle miljøproble�mers omfang, så nationale tiltag er uundgåelige".



Baggrunden herfor er udvalgets analyser af den internationale udvikling på skatteom�rådet. Disse fører til den konklusion, at der næppe som følge af Kommis�sionens initiativer og Ministerrådets beslutninger vil ske en harmoni�sering af skattegrundlaget i de kommende år. Fremdriften på dette område har været langsom. Derimod anses det tryk, der vil udgå fra nabolandenes skattesystemer, sammen med presset fra markeds�kræfterne ved den øgede åbning af grænserne at få større og større betydning. 



Personskatteudvalget ønsker med den samtidige forhøjelse af mil�jøskatterne og aflastningen af indkomstskatten at opnå en "dobbelt allokerings- og dermed velfærdsgevinst", nemlig bedre miljø og bedre beskæfti�gelse. (Sidstnævnte forudsætter dog, at produktionen flyttes fra de afgiftsbelagte varer til mere arbejdskraftintensive produktioner.)



Det forudsættes, at skatteomlægningen finder sted over en 5-årig periode. Inden for de grønne skatter er forslagene samlet i 5 grupper: Trafik, energi, landbrug, vand og andet.



Personskatteudvalgets forslag om grønne skatter inden for trafikom�rådet drejer sig primært om følgende:



1)	Afgift på biler uden katalysator, f.eks. som et tillæg til vægtaf�giften. Samtidig ophæves den særlige rabat på regi�streringsafgiften for nyindregi�strere�de biler med katalysator.



2)	Øget afgift på større varebiler, 2-4 tons. Den nuværende store forskel i registre�ringsafgift for små varevogne og de lidt større på 2-4 tons giver i dag incitament til at anskaffe de større og mere miljøbelas�tende varevogne.



3)	Forøgelse af benzinafgiften. Dette er bl.a. begrundet af, at pris�relationerne mellem benzin og prisen på kollektiv transport de sidste 10 år har udviklet uheldigt, set fra et miljøsynspunkt. Prisen på kollektiv transport er således fordoblet over 10 år, mens ben�zinprisen kun er steget ca. 25%. Det er udvalgets vurdering, at ben�zinprisen vil kunne forhøjes med 20 øre pr. liter, uden at grænse�handlen vokser væsent�ligt. Endvidere foreslås det, at forhøjelser af benzinafgiften i Tyskland giver anledning til yderligere forhøjelser af den danske benzinaf�gift.



Udvalget anfører endvidere, at det ud fra en miljømæssig betragtning kan virke uhensigtsmæssigt med transportfradrag i skattesystemet, når det samtidigt er ønsket at reducere forureningen fra transportsektoren. Det indgår derfor også i udvalgets forslag, at grænsen for fradrag for bolig-arbejdssted transport forhøjes fra de nuværende i alt 20 km til 40 km. Udvalget behandler ikke denne ændring som led i de grønne skatter. Der er imidlertid tale om et økonomisk incitament, der på længere sigt vil trække i retning af en reduceret transportefterspørgsel. Det forudsætter dog et ændret lokali�seringsmønster, som kun langsomt vil etablere sig.



Forslaget om øget afgift på varebiler indebærer en stigning i regi�strerings�afgift for varebiler på 2-3 tons fra 12.000 kr. til 30.000 kr. For varebiler på 3-4 tons foreslås en stigning fra 7.500 kr. til 19.000 kr. Forslaget skal i givet fald træde i kraft med øjeblikkelig virkning.



Med hensyn til benzinafgiften foreslog skatteudvalget, at afgiften forhøjes med 20 øre/liter i 1994, stigende til 47 øre/liter i 1997. Dertil kommer eventuelle yderligere stigninger parallelt med stigninger i de tyske afgifter. I alt forudses en samlet stigning på 93 øre/liter frem til 1998. Personskat�teudvalgets rapport indeholder ikke forslag om dieselafgift eller afgifter på lastbiler�. 



Endelig er der forslag om en stigning i registreringsafgift for små busser til privat kørsel på 60%. 





�PRIVAT ��Synspunkter fra interesseorganisationer�ih "Synspunkter fra interesseorganisationer"�



De synspunkter, som her skal gengives i relation til den danske debat om transportaf�gifter, falder i følgende hovedgrupper:



-	Transportudbydere

-	Transportkøbere

-	Vejorganisationer

-	Miljøorganisationer og cyklister.



Det er hensigten med oversigten i det følgende at give et indtryk af den debat, der foregår om transportsektorens afgiftsforhold. Det er derimod ikke hensigten at foretage en sammenlig�nende vurdering af de forskellige synspunkter. 





Transportudbydere



Danske Vognmænd, DV, og Foreningen af Danske Eksportvogn�mænd, FDE, lægger i deres synspunkter til grund, at konkurrence�vilkårene skal være lige. I den sammenhæng går vognmæn�dene generelt ind for en har�moni�sering af diesel- og vægtafgifter i EF.



Vognmændene erkender, at lastbiler har et medansvar for infra�struktur- og miljø�omkostninger, og vognmændene er derfor ikke principielt afvisende over for at betale deres andel af de samlede omkostninger. Det afgørende er imidlertid, at afgifts�ordningerne ikke må være vanskeligt administrer�bare, og at afgifterne giver lige konkurren�ceforhold internationalt såvel som mellem transportmidlerne. 



I forbindelse med afgiftsforhøjelsen på diesel, der blev indført gradvist fra 1991 (bortfald af den hidtidige afgiftsrefusion), har vognmændene beklaget, at dette har forværret konkurrenceforholdene over for udenlandske vogn�mænd. 



Vognmændene har kraftigt vendt sig mod de forskellige forslag om vignetter. Vognmændene anser en vignetordning for at være en ny vægtafgift, som ikke afspejler vejsliddet, og derfor blot er en ny skat. Desuden er den vanskelig at administrere og betyder efter vogn�mændenes opfattelse, at en vignetord�ning vil genindføre de grænser, som det indre marked har til formål at nedbryde. Vogn�mændene vender sig især imod nationale vignetordninger, og foretrækker - hvis nødvendigt - en regional ordning, omfattende flere medlemslande. 



Vogn�mændene er desuden utilfredse med, at Kommis�sionens forslag om afgifter på tunge lastbiler kun gælder lastbiler over 12 tons. Vognmændene mener, at en given afgift skal gælde lige for alle lastbiler. 



I stedet peger Danske Vognmænd og sammen med dem Foreningen af Danske Eksportvognmænd, FDE, og Erhvervenes Transportudvalg, ETU, på diesel som afgiftsobjekt. Argumentet er, at en dieselafgift er en kørselsaf�hængig afgift og derfor afspejler det faktiske vejslid og mil�jøbelastningen, at den er nem at administrere, og at den stiller de danske og udenlandske vognmænd ens. 



Vognmændene går generelt ind for en harmonisering af køretøjsaf�gifterne (i Danmark vægtafgift), men understreger, at det er nødven�digt at se på de samlede beskatningsfor�hold, hvis de reelle konkurren�cevilkår skal vurderes. Ud over forskelle i det generelle skattetryk i EF-med�lemslan�dene gælder der en lang række særbestem�melser, refusions�ordninger, mv. i tilknytning til køretøjsaf�gifterne, som gør det vanskeligt at sammen�ligne de ek�sisterende ordninger.



Vognmændene peger i øvrigt på, at motorvejsafgifter kan have en negativ effekt på sikkerheden, fordi trafikken tvinges over på de mindre veje, hvor ulykkestallene er større.



Fra havne- og søfartssiden fremhæves, at søtransport allerede i dag betaler sine egne infrastrukturomkostninger, hvorimod vej- og banetransport subsidieres. Havneinfrastruk�turen betales således via skibsafgifter, mv., og danske havne skal ifølge Trafikhavneloven fra 1991 hvile økonomisk i sig selv. Endvidere fremhæves, at mens skibene betaler skibsafgift, bidrager den landtransport, der foregår på havnens område, ikke til havne�udgifterne, selv om den slider på infrastruk�turen. Disse forhold er med til at forringe skibenes konkur�renceevne. 



Fra søfartsside er der derfor stor opbakning til de igangværende be�stræbelser i retning af, at transportpriserne skal afspejle de fulde samfunds�økonomiske omkostninger. I "En fremtid for coasteren", udgivet af det såkaldte coasterudvalg under Industriministeriet, vurderes det, at op�hævelse den indirekte subsidiering af vej- og banetransport ville give søtransporten øgede markedsandele. 



Sammenslut�ningen af Danske Havne anbefaler i et debat�oplæg fra oktober 1992 gennemførelsen af en "miljøprioriteret skatte- og afgifts�politik":



"Omlægningen bør tage udgangspunkt i, at hver transportform skal afholde egne udgifter til anlæg og drift af den nød�vendige infrastruktur og til de eksterne effekter (støj- og luftforurening, ulykker, velfærdstab, mv.)



Havnesammenslutningen anser det i øvrigt for nødvendigt at iværksæt�te nærmere undersøgelser af, hvorledes dette princip konkret kan udmøntes. Der peges bl.a. på muligheden af at etablere en fond til fremme af miljøpriori�teret transport, som bl.a. kan vurdere afgiftsfor�holdene transport�formerne imellem.





Transportkøbere



Erhvervenes Transportudvalg, ETU, er en fælles lobbyorganisation for Dansk Industri, Det danske Handelskammer og Landbrugsrådet. ETU's hovedmål i relation til transportpolitik er, at der er størst muligt udbud og konkurrence, såvel mellem transportformerne som inden for de forskellige transportformer. 



ETU tilkendegiver sin holdning til EF's transportpolitik, herunder til Kommis�sionens Hvidbog, gennem den europæiske erhvervsorganisa�tion, UNICE. Ifølge ETU vil UNICE's i sin kommende kommentar til Hvid�bogen bl.a. advare mod brugen af afgifter som styrings�instrument i transport�politikken:



"Der vil blive advaret stærkt imod tanker om brug af et prisinstrument til omfor�deling af godset imellem de forskellige transportformer. Denne fremgangsmåde vil kun føre til en ensidig fordyrelse af vejtransporten, uden at det afhjælper problemerne. Ved godstransport er pris ikke den altaf�gørende faktor; kapacitet, service og kvalitet er mindst lige så udslags�givende faktorer.



Hertil kommer, at 86% af alt gods, der transporteres på vej i Europa, trans�porteres mindre end 150 kilometer i gennemsnit. Til sådanne korte distancer er der ingen alternativ til vejtransport. At pålægge denne transport store afgifter betyder kun en større regning til forbrugerne, uden at det løser problemer af miljømæssig eller anden art." (Kilde: Transportnyt, marts 1993).



ETU har på trods heraf accepteret EF's målsætning om, at transport�formerne skal betale egne infrastruktur- og miljøomkostninger. ETU accepterer  en vægtafgift som grundlag, men mener, som nævnt ovenfor, at dieselafgiften er det bedste instrument til yderligere reguleringer. ETU peger i øvrigt på, at også engangs�uheld, som f.eks. ses i forbindelse med skibstransporter, skal indregnes i miljø�om�kostningerne.



I forbindelse med forslaget om harmonisering af afgifter for de tunge lastvogne beklager ETU/UNICE over for Kommissionen, hvis har�monise�rin�gen resulterer i stigninger i transportom�kostningerne for erhvervslivet, "som rettelig forventer, at liberaliseringen medfører øget konkur�rence og dermed lavere fragtrater".



ETU er endvidere bekymret for, at de indkomne beløb fra vejaf�gifterne ikke vil blive benyttet til forbedring og vedligeholdelse af vejinfrastrukturen, men i stedet vil indgå i det generelle statsbudget.



Som kommentar til debatten om subsidiering af bl.a. vejtransporten, anfører ETU, at efter den seneste forhøjelse af dieselafgiften til EF's minimumsni�veau i oktober 1992, som medførte en stigning i statens nettoprovenu på 900 mio.kr, "er der således nu rigelig dækning for både det konstaterede vejslid og for lastbilernes eksterne omkost�ninger".



ETU konstaterer i øvrigt, at afgiftsforhøjelsen ikke i nævneværdig grad er slået igennem på transportkøbernes fragtpriser, således som forudsat i lovforslaget om afgiftsforhøjel�sen. Tværtimod spores en tendens til yderligere fald i fragtraterne, men ETU kan ikke afgøre om dette skyldes effektiviserin�ger, bortfald af grænse�kontrol eller den almindelige konkur�rence. Denne udvikling skal formentlig ses i lyset af den hårde konkur�rence, der hersker i dag i vognmands�branchen.





Vejorganisationer



Fra FDM, Forenede Danske Motorejere, foreligger et "Trafikpolitisk program", fra august 1992. FDM er en forbrugerorganisation for bilister. Organisationens hovedformål er at varetage bilisternes forbruger�interesser, men der lægges samtidig vægt på, at trafikantpro�blemerne må ses i sam�menhæng. Stort set alle forbrugere/�familier benytter således flere forskellige transport�former, f.eks. cykel, kollektiv trafik og bil. 



I FDM's målsætninger indgår, at mil�jøgenerne fra bilismen skal reduceres:



"FDM støtter og arbejder aktivt for en trafikpolitik, der udover fornødent hensyn til den enkeltes ret og behov for mobilitet sikrer, at de nødvendige hensyn til miljøet opretholdes. Trafikpolitikken skal sikre en målrettet økonomisk forsvarlig reduktion af miljøforureningen uden at fokusere ensidigt på vejtrafikkens forureningsandel" (Kilde: FDM. Trafikpolitisk program, august 1992).



FDM støtter princippet om, at transportbrugerne skal betale de fulde interne og eksterne omkostninger forbundet med transporten, men det lægges til grund, at princippet skal indføres samtidigt for såvel alle transport�former, som for andre forurenende aktiviteter i samfundet. Organisationen peger samtidig på van�skelighederne ved at opgøre visse af de eksterne omkost�ninger, f.eks. miljø�omkostningerne forbundet med udledning af CO2.



Med hensyn til bilafgifter er det FDM's målsætning, at "sikre en fornuftig anvendelse af provenuet fra bilbeskatning til udbygning og forbedring af vejnettet", og at "sikre en harmonisering af beskatningen af privatbilen til det europæiske niveau". 



FDM anser bilen for et nødvendigt arbejdsredskab, som der ikke er noget realistisk alternativ til. FDM er modstander af nye afgifter, som for eksempel "afgifter og gebyrer for offentlige ydelser, når gebyret ikke svarer til ydelsens kostpris", eller "foranstaltninger som bompen�ge eller gebyrer for kørsel på givne vejstræk�ninger".



FDM ønsker at fremme udskiftningen af de mange ældre biler i bilparken, hvis forurenings�grad og energiforbrug er relativt højt, og som sikker�heds�mæssigt er dårligt udstyrede. FDM peger her på en nedsættelse af registre�rings�afgiften over en årrække til europæisk niveau. 



Der ydes i dag afgiftsnedsættelse for visse former for sikkerhedsfrem�mende udstyr, nemlig airbags, blokeringsfri bremser, rulleseler på bagsædet, højre sidespejl (indvendigt justerbart), bagrudevisker og vasker samt halogenfor�lygter. FDM ønsker alle former for sikkerheds�fremmende udstyr fritages for afgifter.



Dansk Vejforening har redegjort for sit syn på transportafgifter i bl.a. "Veje i fremtidens Danmark" og "Nordens vejtransport i fremtidens Europa". Dansk Vejforening mener generelt, at vejtrafikken er kraftigt overbeskattet, mens bane- og bustrafikken er subsidieret. 



Vejforeningen er enig i, at vejtrafikken på grund af sit omfang har en stort medansvar for bl.a. luftforu�reningen, men mener ikke, at vejtrafik er mere forurenende end andre transport�former. 



Vejforeningen finder, at det nuværende vejfinansieringssystem er uhen�sigtsmæs�sigt, primært fordi det ikke sammenkobler indtægtssiden med udgiftssiden. Som følge heraf mener foreningen, at der ikke bevilges de nødvendige penge til en efter foreningens opfattelse samfundsøkonomisk rigtig udbygning af vejnettet.



Vejforeningen anbefaler en såkaldt samfundsøkonomisk markeds�styring, hvorved forstås: 



"at det nuværende finansieringssystem erstattes af en brugerbetalings�ordning, hvor vejtrafikanterne betaler for brugen af vejnettet svarende til de om�kostninger, de påfører samfundet, herunder også udgifter til trafikuheld, miljøskader, mv." (Kilde: Veje i fremtidens Danmark).



Det forudsættes, at bilafgifter og vejudgifter tages ud af finansloven, og at alle vejafgifter anvendes til vejområdet. Til dette formål oprettes en vejfond eller tilsvarende ordning. Vejforeningen forventer, at dette vil medføre yderligere midler til vejom�rådet, samt fremme en miljøvenlig teknologisk udvikling. Vejforenin�gen forudser indførelsen af elektronisk road-pricing system, dvs. et system, hvor trafikanterne betaler automatisk afhængigt af hvor, hvor langt og hvornår de kører.





Miljøorganisationer



Danmarks Naturfredningsforening har bl.a. tilkendegivet sit syn på transport�politikken i "Transport - hvilken vej" i "Miljø & udvikling - men hvordan. Sådan tager Danmark Rio alvorligt". Foreningen har desuden tilkendegivet sine synspunkter i et åbent brev til trafikmini�steren fra marts 1993. 



Danmarks Naturfredningsforening mener, at infrastrukturudbygningen skal underordnes et "samlet syn på trafikken", og at der ud fra en afvejning af befolkningens transport�behov og de sikkerheds�mæssige og miljømæssige behov skal fastsættes mål for den maksimale mængde trafik man ønsker, dvs. mængden af biler, lastbiler, mv. samt af de kilometer, de kører.



Danmarks Naturfredningsforening anser imidlertid gennemførelsen af en sådan planlægning for at have lange udsigter. I mellemtiden mener fore�ningen, at miljøom�kostningerne må indregnes i prisen. Der peges konkret på tre initiativer:



*	Forhøjelse af benzinprisen, som ikke har fulgt med prisudviklin�gen. 

*	Forhøjelse af registreringsafgiften for store varebiler

*	Reduktion af transportfradraget



Med hensyn til EF Kommissionens Hvidbog om den fælles transport�politik finder Dan�marks Naturfred�nings�forening, at Hvidbogen på mange måder peger i den rigtige retning, men at den ikke udgør "nogen europæisk politik for transport og miljø". Dette skyldes især, at den ikke opstiller mil�jømæssige mål for transportom�rådet. 



Med hensyn til transportafgifter og transportbrugernes betaling af de eksterne omkostninger savner Danmarks Naturfredningsforening konkret opfølgning på intentionerne:



"Det er i EF erkendt, at transportbrugerne ikke betaler de fulde om�kost�ninger, særligt hvad angår vej- og lufttrans�port. Men Hvidbogen drager ikke den indlysende konklusion heraf: At EF's subsidier til vej-  og lufttrans�port må stoppes, og især må EF's støtte til vejbygning ophøre".



Derudover mener foreningen, at de miljømæssige, sundhedsmæssige og landskabs�mæssige omkostninger hurtigst muligt bør indregnes i transport�prisen. Foreningen finder, at de nuværende transportpriser er alt for lave og transport�mængden alt for stor. Foreningen anbefaler en forhøjelse af brændstofafgifterne:



"Hvidbogen nævner ikke forhøjelse af brændstofafgifterne, selv om der er udbredt accept af, at dette vil være en effektiv og simpel måde at reducere forureningen på".



"European Federation for Transport and Environment", T&E, er en paraplyor�ganisation for europæiske miljø- og naturorganisationer, som arbejder med transport- og trafikspørgsmål. Danmarks Naturfred�nings�forening er medlem. 



T&E har netop offentliggjort et større udredningsarbejde vedrørende transportaf�gifter, "Getting the Prices Right". Rapporten indeholder et forslag til principperne for ud�formningen af EF's afgiftsstruktur på transportområdet. Rapporten, som er finansieret af bl.a. EF og den svenske regering, tager udgangspunkt i Hvidbogens målsætning om, at transport�brugerne skal betale egne omkostninger, og afgifts�forslaget er baseret på en række undersøgelser og overvejelser over transportens eksterne om�kost�ninger.



T&E har sammenfattet sine syns�punkter på transportafgifter i dokumentet: "Memoran�dum on Trans�port and Environ�ment to the European Council of Ministers and the Danish Presidency", december 1992:



T&E mener, at alle transportformer skal betale deres eksterne om�kostninger, og at de variable omkostninger skal betales gennem brændstof�af�giften. T&E mener, at dieselafgiften skal forhøjes, dels fordi lastbiler, som bruger diesel, skal betale mere for de eksterne omkostninger, dels af hensyn til konkurren�cen mellem diesel og benzin til brug i personbiler. T&E anbefaler, at minimumsafgif�ten på diesel skal tilnærmes niveauet for benzinafgiften.



Desuden finder T&E, at de tunge lastbiler skal betale deres egne infrastruk�turomkost�ninger fuldt ud. Desuden foreslås det, at der i EF fastlægges en stram tidsplan for ind�regningen at miljøomkostninger og andre eksterne omkostninger i transport�prisen.



NOAH er en dansk miljøorganisation, tilknyttet den internationale mil�jøorganisa�tion "Friends of the Earth". 



NOAH's synspunkt vedrørende transportsektoren er bl.a., at biltrafik�ken må begrænses kraftigt for at reducere antallet af trafikulykker, reducere miljøbelast�ningen samt forbedre levevil�kårene, der specielt i byerne er stærkt forringet på grund af biltrafikken. NOAH mener, at man aktivt skal styre trafikudviklingen ud fra en målsætning om færre ulykker, bedre miljø og satsning på gang, cykel og kollektiv trafik. 



NOAH mener, at økonomiske virkemidler skal bruges målrettet for at opnå den ønskede reduktion af biltrafikken. Organisationen finder det derfor vigtigt med en kraftig forhøjelse af benzinprisen, til i størrelses�ordenen 20 kr/liter, idet der peges på, at benzinen i dag koster det samme som i 1981, mens prisen for brug af kollektiv trafik i samme periode er steget voldsomt. En del af provenuet fra den forhøjede benzinpris, anbefaler NOAH anvendes til at "lave et fremragende sammenhængende fælles transportsys�tem i Danmark". NOAH finder det vigtigt, at "der på denne måde skaffes hele befolkningen ordentlige transportvilkår".



NOAH mener, at en halvering af biltrafikken er et rimeligt mål at sætte sig. For at opnå en sådan begrænsning af biltrafikken må man anvende mange forskellige styringsmidler.



NOAH anbefaler desuden, at registreringsafgift og vægtafgift holdes på det nuværende niveau for ikke at fremme øget bilejerskab. Man skal ved vurdering af miljøomkostninger tage højde for forureningen og ressour�ceforbruget i hele bilens levetid, dvs. incl. råstofudvinding, fremstilling, brug og skrotning.



Dansk Cyklist Forbund er en interesseorganisation for danske cyklister. Organisationen ønsker at fremme befolkningens brug af cykel som  transportmiddel og at forbedre cyklisternes vilkår. Dette skal ske gennem en trafikpolitik, der omfatter den fysiske plan�lægning, trafikregulering, afgifter og andre virkemidler, som tilgodeser cyklisters vilkår.



Cyklistforbundet er enige i betragtningerne i bl.a. EF Kommissionens Hvidbog om, at vejtrafikken ikke betaler de fulde samfundsøkonomi�ske omkostninger. Cyklistforbundet går derfor ind for øgede afgifter på benzin, som forventes at have en gunstig indvirkning på cykeltra�fikken. 



Forbundet mener ligeledes, at lastbilafgifterne skal forøges for at afspejle de miljø- og sikkerhedsmæssige omkostninger forbundet hermed. Forbundet advarer dog mod af�giftsformer, som vil tvinge den tunge trafik væk fra motorvejene og ud på de mindre veje, f.eks. motorvejsvignetter.



Derudover finder Cyklistforbundet det væsentligt, at afgifter ikke betragtes isoleret, men at andre økonomiske incitamenter indbygget i skattesystemet mv. inddrages på lige fod. Der peges her på bl.a. transportfradraget, som man gerne ser afskaffet. Alternativt ønskes kilometergrænsen mindsket og kilometertaksten nedsat tilsvarende, for at ligestille cykeltransport med andre transportformer. Tilsvarende mener forbundet, at de nuværende fradrags�reglerne for privat kørsel mellem skiftende arbejdspladser og for privat kørsel i erhvervs�sammenhæng favoriserer bilismen på bekostning af cykeltransport. 



Endelig støtter forbundet bompenge i byområder og øgede parkerings�af�gifter.





�PRIVAT ��Konsensuskonference om biltrafik�ih "Konsensuskonference om biltrafik"�



Teknologinævnet, som er en uafhængig institution, oprettet af Folketinget, arrangerede i juni 1993 en konsensuskonference på Christiansborg med emnet Bilismens Fremtid. Temaerne på konferen�cen var:



"Hvad vejer tungest: Hensynet til miljøet og sikkerheden eller hensynet til den enkeltes komfort og pengepung? Skal bil- og benzinafgifterne hæves eller sænkes? Hvilken rolle skal bilen spille i fremtidens persontrafik? Hvad skal politikerne gøre for at styre trafikudviklingen i den rigtige retning?"



Målet for konferencen var, at et bredt sammensat lægpanel skulle tage stilling til de nævnte spørgsmål, bl.a. på baggrund af et oplæg fra Dan�marks Miljøundersø�gelser, DMU, vedrørende konsekvenser af ændrede bilaf�gifter. 



Som baggrund for lægpanelets drøftelser blev der udarbejdet en række scenarier, der illustrerede effekten af forskellige typer af afgifts�omlægninger. Det drejede sig primært om:



*	Omlægning af bilafgifterne fra faste til variable afgifter



*	En kraftig forhøjelse af benzinafgiften uden kompensation



*	Reduktion af registreringsafgiften. 



Effekten af afgiftsomlægningerne blev vurderet på kort og langt sigt, henholdsvis 2. år efter ændringen og år 2010, sammen�lignet med et basis�scenarie. I scenarierne blev effekterne for bilejerskab (antal biler pr. 1000 indbyg�gere), trafik�mængde og mil�jøbelastning vurderet. Hovedlinierne i de tre scenarier vil kort blive præsenteret nedenfor. 



1. scenarie:



Det første scenarie indebærer en omlægning af bilafgifterne, således at vægtafgiften bort�falder, og benzinaf�giften forhøjes med 2 kr pr. liter. Den samlede virkning forudsættes økonomisk neutral både for staten og bilisten (afgiftsneutral). Scenariet giver en reduktion i trafikarbejdet på 12% på kort sigt og 9% på langt sigt. 



Det antages i scenariet, at bilejerskabet er uændret, selv om vægtafgiften bortfalder. Forudsætningen bygger på en forudsætning i den benyttede model, ADAM, om, at hvis omkost�ningerne til at holde bil er uændrede, uanset afgifternes form, vil bilejer�skabet være uændret. Som vist i kapitel 5 har en hol�landsk under�søgelse derimod vist, at en omlæg�ning af faste afgifter til variable afgifter vil øge bilejerskabet.



Bortfaldet af vægtafgiften antages at føre til en lidt langsommere udskift�ning af bilparken, end i basisscenariet.



Scenariet medfører en reduktion i energiforbrug og emissioner på i størrel�sesordenen 10%, bortset fra partikler, hvor effekten er ca. 5%. Effekten er lidt større på kort sigt end på langt sigt.



Scenariet fører til en vækst i den kollektive trafik på 17% på kort sigt og 13% på langt sigt. Ulykkerne forventes reduceret med ca. 10% på kort og langt sigt, og støjmæssigt forventes kun en lille effekt. 



2. scenarie:	



Dette scenarie indebærer en benzinpris på 12 kr pr. liter, for at afspejle de samfunds�økono�miske omkostninger forårsaget af bilismen. Det forudsættes, at der er tale om en éngangstig�ning, som ikke følger prisudviklingen.



Scenariet skønnes at reducere bilejerskabet med 1% og 8% på henholdsvis kort og langt sigt, og trafik�ar�bejdet med henholdsvis 28% og 34%. Tilsva�ren�de er der en stor miljømæssig gevinst, med reduk�tioner i emis�sionerne på 20-25% på kort sigt og 25-35% i år 2030 for de fleste emis�sioner. Vurderin�gen af effekten på ulykker og støjforure�ning er meget usikker, men vurderes at give en positiv effekt. Gennem�føres afgiftsstigninger alene i Danmark, vil der opstå problemer for grænse�handelen. Scenariet skønnes at føre til en stigning i den kollektive trafik og cykel�trafikken på 40% i 2. år og 50% i år 2010. 



3. scenarie:



Dette scenarie indebærer en sænkning af registreringsafgiften med 75%. Det antages kun at reducere prisen for en ny bil med 35%, idet det forudsæt�tes, at avancen på biler vil stige.



Scenariet skønnes at øge bilejerskabet med 1% det 2. år og trafikar�bejdet med 2%, i forhold til den forventede udvikling. I år 2010 skønnes forøgel�serne at udgøre 10%. Der sker en fremrykning i udvik�lingen i bilejerskabet på ca. 5 år.



På kort sigt opnås en mindre miljømæssig gevinst i nærmiljøet, som følge af den hurtige udskiftning til mere miljøvenlige biler. Derimod stiger ener�giforbrug og CO2-emissioner med 20% i år 2010 i forhold til basis�scenariet, idet det antages, at afgiftsnedsættelsen fører til køb af større og mere energiforbrugende biler. De øvrige emissioner stiger med 5-10%. 



Vurderin�gen af effekten på ulykker og støjforurening er meget usikker, men vurderes at give en negativ effekt. Der sker et mindre fald i kollektiv trafik og cykeltrafik.



Ud over disse tre scenarier blev der under konferenceforløbet opstillet yderligere et scenarie, som indebar en halvering af registreringsaf�giften og forhøjelse af benzinafgif�ten med 3,75 kr pr. liter. Ligesom scenarie 1 forudsættes dette scenarie at være afgifts�neutralt. 



Lægpanelets konklusioner



I sin rapport lagde lægpanelet den opfattelse til grund, at bilismen er en integreret del af vores samfund, og at bilismens udvikling derfor ikke kan styres alene ved en prisregulering. Panelet anførte, at bilismen i dag kulturelt og socialt har sat så dybe rødder, at det er nødvendigt med en målrettet og struktureret debat omkring de værdinormer, der er styrende for samfundsudviklingen.



På den baggrund foreslog lægpanelet, at afgiftsstrukturen udformes, så den "miljøbevidste bilists" samlede udgifter til at have og bruge bil ikke forøges. Ved en miljøbevidst bilist forstås "én, der har den mest miljøvenlige bil, som kører et begrænset antal kilometer om året, og som bruger bilen uden for byom�råder, hvor der er indført brugerbeta�ling". 



Lægpanelet kunne ikke anbefale nogen af de 3 opstillede afgiftssce�narier, men opstillede i stedet sit eget forslag. Dette indebærer, at prisen for at køre bil skal stige kraftigt over en årrække, for på den måde at begrænse trafikarbejdet. Konkret foreslår panelet, at ben�zinprisen forhøjes med 1,25 kr pr. liter hvert år de næste 5 år, ud over den øvrige prisudvikling. Dette indebærer alt andet lige en stigning til ca. 12 kr pr. liter efter 5 år. Derefter skal den mindst skal følge prisudvik�lingen. 



Desuden foreslog panelet, at registre�ringsafgif�ten og vægtafgiften over en årrække ændres til miljøafgifter, således at afgiften progressivt følger ener�giforbrug og forure�ning. Derved fremmes køb af mere energiøkonomiske biler og en hurtigere udskiftning af den gamle bilpark. 



Endelig anbefaledes en brugerbetaling (f.eks. vejafgifter), hvor der af lokale årsager ønskes en mindskelse af biltrafikken. Provenuet skal øremærkes til en styrkelse af den kollektive trafik.



På konferencen gav trafikministeren udtryk for, at panelets konklusio�ner vil blive inddraget i det igangværende trafikplanarbejde.



�PRIVAT ��Sammenfatning�ih "Sammenfatning"�



Ligesom i det foregående afsnit kan det konkluderes, at der hos alle de gennem�gåede aktører i den danske debat om afgifter i trans�portsektoren synes at være accept af det grundlæggende princip om, at transport�brugerne skal betale de fulde omkostninger forbundet med transporten, og at afgifter kan benyttes til at opnå dette. Kun trans�port�købernes or�ganisation, ETU, advarer direkte mod at benytte afgifter som pris�instrument. Man frygter, at øgede afgifter alene vil medføre en fordyrelse af vejtransporten, uden at den ønskede effekt opnås. ETU accepterer dog det grundlæggende "forure�neren betaler" princip.



Man skal imidlertid næppe overfortolke denne tilsyneladende enighed. Som det vil fremgå af kapitel 5, foreligger der endnu ikke bredt accepterede opgørelser af de sam�fundsmæssige transportomkostninger, og dermed ikke "objektive" vur�deringer af størrelsen af de forskellige afgifter. I forbindelse med konkrete afgiftsændringer må synspunkter�ne forventes i højere grad at afspejle de forskellige or�ganisationers særinteresser.



Når dette er sagt, må det dog konstateres, at der tilsyneladende både i EF og i dansk sammenhæng er bred accept af princippet om internalisering af de samfundsmæssige omkostninger i transportsek�toren, for så vidt at dette kan gøres på en "retfærdig" og "objektiv" måde.



Dette kunne pege på, at tiden er inde til en mere pragmatisk tilgang til pro�blemstillin�gen, hvor fokus i højere grad lægges på implemen�tering og drøftelser af konkrete afgiftsforslag i stedet for en fortsat "skyttegravskrig". Der er her væsentlige problemstil�linger, som må afklares, hvilket vil blive nærmere beskrevet i det efterfølgende kapitel. 

���RYK \Y 212.60��PRIVAT ��Internalisering af transportens eksterne omkost�ninger�ih "Internalisering af transportens eksterne omkost�ninger"�





Implementeringen af målsætningen om at internalisere de eksterne om�kostninger er desværre ikke så enkel, som debatten om transportaf�gifter kunne give indtryk af. I dette kapitel gives en præsentation af de grundlæggende begreber og nogle metodemæssige overvejelser i forbindelse med opgørelser af og internalisering af eksternaliteter i transportsektoren.





�PRIVAT ��Internaliseringsbegrebet�ih "Internaliseringsbegrebet"�



Forestillingen om, at en internalisering af eksterne omkostninger i trans�portprisen vil medføre en optimal resourcefordeling/allokering, er begrundet i velfærdsteorien. Nedenfor gives en kort præsentation af dette grundlag. Efterfølgende redegøres der dels for opgørelses�metoder og visse opgørel�ses�tek�niske pro�blemer, dels for nogle mere grund�læggende forhold, som står i vejen for at finde en "optimal" af�giftsstruktur.



Markedet betragtes i velfærdsteorien som et mødested for profit�mak�simerende virksomheder og benefitmaksimerende forbrugere. Når priserne afspejler de faktiske omkostninger, vil markedet sikre en optimal resour�cefordeling. Der forudsættes her en situation uden en offentlig sektor, ligesom der forudsættes et "perfekt" konkurren�cemarked uden monopol�dannelser og med fuld information om priser og udbud.



I denne situation vil det samfundsmæssigt set mest optimale trafikvolumen - og sammensæt�ning heraf - ifølge økonomisk velfærdsteori opnås, når de marginale omkost�ninger svarer til de marginale benefits. Hvis prissig�nalerne på markedet er korrekte, dvs. afspejler de marginale om�kostninger, vil trafik�kens volumen og sammensætning tilpasse sig til ud fra de mar�ginale benefits, og der opnås en samfundsmæssigt set optimal situation.



Det er imidlertid kun en del af de samfundsøkonomiske omkost�ninger, der er forbundet med transport, som betales af bruge�rne selv, mens andre omkostninger betales af det øvrige samfund. Fra en økonomisk synsvinkel betragtes sådanne om�kostninger som ekster�naliteter, dvs. de er eksterne i forhold til såvel brugeren som mar�keds�mekanis�men.



De væsentligste eksterne omkost�ninger, som er identificeret og forsøgt estimeret for transport�sektoren, er omkostninger relateret til:



-	Infrastruktur

-	Uheld

-	Luftforurening

-	Støj

-	Trængsel

-	Barriereeffekt



I Figur 4.1 nedenfor er givet en oversigt over de vigtigste om�kostnings�elementer forbundet med transport. Der skelnes i figuren mellem privat�økonomis�ke omkostninger, som i dag typisk betales af brugeren, og ekster�ne omkost�ninger, som betales af andre end brugeren. 



Figur 4.1	Privatøkonomiske og eksterne transportomkost�ninger - en oversigt
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Det er en politisk afgørelse, i hvilket omfang transport�omkostnin�gerne skal optræde som privatøkonomiske, eksterne eller inter�naliserede om�kostnin�ger. Som et eksempel kan man tænke sig, at staten stillede køretøjer gratis til rådighed for kørsel. I det tilfælde ville bilejer�skab også være en ekstern omkostning.



Eksistensen af sådanne eksterne omkostninger betyder umiddelbart, at transport�priserne ikke afspejler de faktiske omkostninger. Når de eksterne om�kostninger ikke indgår i det prissig�nal, der sendes på markedet, vil produk�tion og forbrug finde sted uden hensyn til disse om�kostninger. Resul�tatet er, at transportforbruget over�stiger det sam�funds�mæssigt set optimale, og resultatet bliver en inoptimal for�deling af samfun�dets ressour�cer. 



Ved vurderingen af prissignalerne må der tages hensyn til de afgifter, der erlægges, uanset at disse er indført f.eks. af rent fiskale årsager. En simpel sammenligning af afgiftsprovenuet med størrelsen af de eksterne om�kostnin�ger giver imidlertid ikke mening. Dette spørgsmål vil blive nærmere behandlet nedenfor.



Ved internalisering af de eksterne omkostninger forstås således, at der etableres et regelsæt, der medfører, at de marginale eksterne omkostninger betales af de, der forårsager dem, f.eks. indførelse af en afgift.



En anden mulighed, der ikke så ofte nævnes, er internalisering via ad�ministrative styringsmidler, f.eks. tek�niske stan�dar�der, has�tigheds�grænser, krav til brænd�stof�kvalitet og lignende. En forud�sæt�ning for at regulerin�gen svarer til en inter�nalise�ring af de eksterne om�kostninger er, at regulerin�gen medfører en sam�fundsmæssigt set tilfreds�stillende situation (mi�ljømæs�sigt, træng�selsmæssigt, etc.). 



Der er naturligvis også benefits forbundet med transport, f.eks. tilfredsstil�lede transportbehov, tidsbesparelser, markedstilgængelig�hed, mv. Disse benefits er imidlertid som hovedregel ikke eksterne, idet de via markeds�processen og prisdannelsen er afvejede over for omkost�ningerne. Grun�den til, at man betaler for en ydelse, er netop, at man opnår en fordel derved. Indregning af sådan�ne benefits ved en op�gørelse af trans�portsektorens omkost�ningsansvar ville derfor indebære en dob�belttælling�. 



I det omfang en afgift dækker de marginale eksterne omkostninger, kan disse betragtes som internaliserede. Derved sendes det samfunds�økonomisk set korrekte prissignal til transport�brugeren.



En væsentlig forudsætning for en optimal ressurceudnyttelse i den "simple" økonomi, er, at eksternaliteter�ne i alle sektorer skal beskattes ens. Sker dette ikke, vil de forvrid�ninger, man ønsker at undgå ved at pålægge f.eks. forure�ningaf�gifter, blot blive erstattet af andre forvridninger, som følge af en uensartet beskat�ning af samme eksternalitet. Denne ensartede beskat�ning skal erstatte den "clearing", der normalt ville finde sted på marke�det. Dette indebærer, at f.eks. beskatnin�gen af CO2 skal ske efter samme principper i samfundets forskellige sektorer. Det er altså ikke tilstrækkeligt at beskatte transport�sektorens udledninger af CO2, selv om dette sker ud fra korrekte vur�deringer af betalingsvilligheden for de skader, CO2-forureningen medfører. 



Dette er i øvrigt en forudsæt�ning, der gøres i EF's 5. mil�jøhandlings�program, hvor der peges på en integreret indsats i miljøbekæmpelsen.



I forbindelse med fastlæggelse af en afgift, som skal internalisere en ekstern effekt, er det endvidere vigtigt, at afgiften er knyttet til selve eks�ternaliteten. Hvis den eksterne effekt er luftforurening, skal afgiften knyttes til mængden af den pågældende luftforure�ning. 



Derudover skal man være opmærksom på, hvilket aggregeringsniveau der anlægges, når det skal vurderes om en given omkostning er ekstern. Enhver omkostning, som en given transportbruger påfører andre, er i princippet en eksternalitet. Imidlertid er det ikke praktisk muligt for alle eksterne om�kostnings�typer at opgøre de eksterne omkostninger på dette niveau. I stedet må man vælge et vist aggregeringsniveau, f.eks. gruppen af personbiler af en vis størrelse og lastbiler i grupper af vægt, akseltryk, mv. 



Det er muligt, at det i fremtiden ved brug af telematik vil være muligt at påligne infra�strukturom�kostninger i forhold til det enkelte køretøjs vejslid. For øvrige eksterna�liteter er der næppe mulighed for at opnå et tilsvarende detaljeringsniveau inden for en overskuelig fremtid.



Dette indebærer, at man alene ud fra disse begrundelser må acceptere et vist mål af "uretfær�dighed" ved værdisætning og internalisering af transportsek�torens eksterne omkostninger. Dette må afvejes over for behovet for trods alt at sende nogle prissignaler, der tager højde for miljø- og infrastrukturomkostninger og andre eksterne om�kostninger.





�PRIVAT ��Opgørelsesmetoder ved eksternalitets�vurderinger�ih "Opgørelsesmetoder ved eksternalitets�vurderinger"�



Der findes en række meto�der, som benyttes til at estimere størrel�sen af de eksterne omkost�ninger. Princippet er, at man søger at finde en erstat�ning for en mar�kedsfastsat pris for de goder, der ikke omsættes på et marked. Neden�for præsenteres de væsentligste metoder og principielle overvejelser i relation til estimering af de eksterne infrastruktur- og miljø�omkostninger.





-  Infrastrukturproblemer



I forbindelse med infrastrukturen er der ikke noget egentligt værdisæt�ningsproblem, idet infrastrukturomkostningerne består af prissatte offentlige ydelser. Derimod er det ikke umiddelbart givet, hvilke om�kostninger, der er marginale, og dermed bør indgå i en inter�nali�sering.



Problemet er, at der er mange faste omkostninger forbundet med infrastrukturen. Dels er anlægsomkostningerne store i forhold til driftsom�kostningerne og dels er mange af driftsomkostningerne også faste, idet de er uafhængige af trafikomfanget.



Internalisering af de marginale (variable) omkostninger betyder, at det indkomne provenu ikke vil dække de totale omkostninger. Der er ikke nogen "teoretisk korrekt" løsning på dette problem.



-  Miljøomkostninger



Problemet med at værdisætte miljøomkostninger og en række andre eksterne omkostninger er, at der ikke er et marked for de pågældende goder (frisk luft, fred og ro, etc.), hvorfor der ikke sker en markeds�mæssig prisdan�nelse. Markedspriser afspejler den marginale betalings�villighed for goder. Forsøg på at værdi�sætte eksterna�liteterne drejer sig derfor om at estimere betalings�villigheden. Dette gøres konkret ved brug af forskellige metoder, der "afslører" beta�lingsvillig�heden. 



I nedenstående Figur 4.2 er der givet en oversigt over de væsentligste meto�der, der benyttes i forsøg på at estimere de eksterne miljøomkost�ninger. De enkelte metoder omtales nærmere nedenfor.
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Figur 4.2	Metoder og principper ved opgørelser af eksterne om�kostninger.



Den væsentligste skelnen mellem metoderne er, om skønnet over betalingsvil�lighed tager udgangspunkt i en vurdering af betalings�villigheden for de skader, som et givent forure�ningsniveau medfører for miljøet, eller ud�gangs�punkt i omkost�ningerne ved at reducere forureningen til et givent niveau med såkaldt "avoidance cost"-metoder (afværge-omkost�ninger). 



At bestemme betalingsvilligheden består i at man under�søger, hvor meget individerne er villige til at betale for at opnå en forbe�dring i mil�jøtilstan�den, eller hvor meget de skal kompenseres for at accep�tere en for�værring. Der er principielt tre metoder til at estimere individer�nes betalings�villig�hed. (to indirekte og én direkte). 





Hedonisk prisfastsættelse



Princippet i den hedoniske prisfastsættelse kan illustreres ved prissæt�ning af støj. Hvis man kan identificere huse, der kun adskiller sig fra hinanden med hensyn til den støjbe�lastning de er udsat for, kan man undersøge, om der er for�skel på huspriserne. Finder man en sådan forskel, er den udtryk for in�divider�nes be�talingsvillighed for at undgå støj. Vanske�lig�heden ved metoden ligger i at sikre, at den prisforskel, man får udskilt, faktisk er relateret til støjbe�last�ningen og ikke til andre forskelle. Metoden har ofte været anvendt i for�hold til tra�fikstøj. 





Husholdningers produktionsfunktioner



Prissætning ud fra husholdningers pro�duktionsfunktioner er, lige som den hedo�niske prisfastsættelse, en metode, der tager udgangs�punkt i folks fak�tiske ad�færd. Her obser�verer man "mængde-mæssige" størrelser og reg�ner sig tilbage til en pris. Den mest anvendte udgave af denne metode er "tra�vel cost method". Her observerer man for�skellige husholdningers rejse�akti�vitet i forhold til en bestemt naturloka�litet. Ud fra forskelle i rejseom�kost�ninger (inkl. rejseti�den) kan man bestemme den pris, hushold�ninger indirekte har sat på den pågældende naturlo�kalitet. Hvis man vil prissætte en be�stemt mil�jøparameter, f.eks. badevandskvalitet, skal man sammenligne lokali�teter, hvor denne parameter varierer. Vanskelig�heden ved anvendelse af metoden er specielt værdisæt�ningen af rejsetiden, og identifika�tio�nen af relevante miljøpara�metrene ved sammenligninger mellem naturlokalite�ter. Metoden er i anven�del�ses�mæssig forstand be�grænset til prissæt�ning af den rekreative værdi af for�skellige naturlokali�teter. 



Direkte værdisætning (Stated preferences/Contingent valuation)



Contingent valuation eller interviewmetoden bygger på, at man direkte spørger individerne om deres be�talingsvillighed. Dette er i modsætning til de to først omtalte metoder, hvor man "afslører" betalings�villig�heden på grund�lag af faktisk adfærd. Metoden har forskellige varianter alt efter hvordan inter�viewet foregår (personlige/�telefon interviews eller spørgeske�ma�er) og hvil�ke typer af spørgsmål, der stilles (direkte spørgsmål, auk�tionsspil eller be�talingskort). Den store van�skelighed med metoden er at undgå at spørgs�målene bliver for hypoteti�ske og der gives upålidelige svar. Metoden har været anvendt på de fleste typer af mil�jøeksternaliteter. 





Skadesomkostninger - Produktions-/forbrugstab



Alternativet til at opgøre betalingsvilligheden er at beregne skadesom�kost�ningen  og anvende denne som estimat for værdisætningen (borgerne vil rationelt set være villige til at betale de samlede skadesomkost�ninger) direkte. Det består som regel i at opgøre produktions- og/eller for�brugs�tab. Metoden anvendes, hvor det er muligt at bestemme effekten af en eks�ternalitet, og hvor denne effekt kan måles i form af produkter/varer, som omsættes på et marked, og hvor der derfor kan identificeres en pris. For skader på materi�aler som f.eks. bygninger kan man beregne de øgede vedlige�holdelsesom�kost�ninger som følge af luftforu�re�ning. Mind�sket land�brugsproduk�tion, som følge af luftforurening, er et andet eksempel på et område, hvor denne metode er den mest relevante, og hvor den ofte er blevet anvendt.  





Avoidance cost metoder



�Opgørelse af avoidance cost indebærer isoleret set alene en opgørelse af om�kostningerne ved at undgå forurening, dvs, reducere foru�reningen til et givent niveau. Der kan f.eks. være tale om omkost�ninger forbundet med at installere katalysa�torer på nye personbiler, hvilket som bekendt giver en væsentlig reduktion i luftforureningen fra personbiler. 



I litteraturen om miljøeksternaliteter anvendes avoidance cost af og til  - i mangel af bedre - som estimat for betalingsvil�ligheden. F.eks. er den politiske beslutning om indførelse af katalysatorkrav blevet benyttet som udtryk for den samfunds�mæssige betalingsvillighed for at reducere luftfor�ureningen til det pågældende niveau.



Dette forudsætter imidlertid, at den politiske beslutning rent faktisk afspejler befolkningens vurdering af betalingsvillighed i forhold til vurderin�gen af skaderne, hvilket der sjældent er belæg for. Der bliver derfor nemt tale om en tautologi, nemlig at politikerne har fastlagt en betalingsvil�lighed, som derefter benyttes til vurderinger af betalings�villighed. Desuden er det naturligvis væsentligt, at man ikke på basis af avoidance cost indfører dobbeltbeskatning, hvor bilejeren først betaler for katalysa�toren og dernæst for en forurening, der ikke udledes.



Ingen af ovennævnte metoder kan sikre præcise estimater, hvis ikke miljøeffek�terne (de rent fysiske og biologiske sammenhænge) er kortlagt. Det indebærer, at en øget viden om disse fysiske/biologiske sammenhænge er en vigtig forudsætning for væsentligt forbedrede omkostnings�estimater uanset hvilken metode, der anvendes. Det er specielt vigtigt at kunne vurdere de marginale effekter, således at man kan bestemme de marginale om�kostninger. For "contingent valuation" metoden gælder eksempelvis, at de svar, som de inter�viewede giver, afhænger af deres infor�mations�niveau, idet man må forvente at betalings�villigheden er stor, hvis der er overbe�visende naturvi�denskabeli�ge argumenter for store negative miljøeffekter ved en given foru�rening.  





�PRIVAT ��Det "optimale" reduktionsniveau�ih "Det \"optimale\" reduktionsniveau"�



I debatten om internalise�ring af transportsektorens eksterne omkostninger har der efter vores mening ikke i tilstrækkelig grad været redegjort for vanskelig�hederne med at finde de "rigtige" priser. Der ses således ofte eksempler på, at værdisæt�ningen baseres på opgørelser af de samlede eksterne om�kostnin�ger fra transport�sek�toren, som derefter fordeles på de enkelte transport�midler. Denne metode medfører imidlertid to væsentlige fejl:



Den ene drejer sig om, at den relevante omkostning ved inter�nalisering er den margi�nale omkostning. Ved en simpel fordeling af de totale omkost�ninger får man beregnet de gen�nemsnitlige om�kostninger i stedet for de mar�ginale. Den anden fejl består i, at de rele�vante eks�terne omkostninger ikke nødvendigvis er de om�kost�ninger, der gælder ved det nuværende omfang af eksterna�li�te�ten. Hvis man skal følge den velfærds�økonomiske teori, skal man først have fast�lagt det "optimale" reduk�tionsniveau, dvs. til hvilket niveau forureningen skal reduceres. Princippet i en sådan fastlæggelse kan bestå i følgende trin:



1.	Først skal det "optimale" reduktionsniveau bestem�mes. Det in�debærer, at man skal opgøre:



	·	Omkostninger ved at reducere forureningen ("avoidance costs")

	·	Benefits for samfundet ved reduceret forurening.



	Benefits ved reduceret forurening svarer til samfundets betalings�villighed for reduktion af forureningen. Denne kan estimeres ved en af de fire tidligere omtalte metoder (hedonisk prisfastsættelse, husholdningers produktons�funktioner, direkte værdisætning eller skadesomkostninger jvf. 4.2).



	Omkostningsopgørelserne skal have form af funktio�ner, der beskriver størrelsen ved forskellige niveauer af forureningen. 



2.	Det samfundsmæssigt optimale reduktionsniveau opnås, hvor de margi�nale omkostninger ved at reducere forure�ningen svarer til de marginale benefits ved reduktionen.



3.	Afgiften skal fastlægges således, at den afhænger af emissionen af det pågældende stof og har en størrelse, der svarer til den margina�le reduk�tions�om�kostning.



I praksis kan man aldrig være sikker på, hvad der er det optimale reduktions�niveau, men derimod vil det være muligt på grundlag en række afvejninger at bestemme, hvad man kan kalde det acceptable forurenings�niveau og det deraf følgende krav og det deraf følgende krav til reduktionsniveauet på et givet tidspunkt. 



Acceptable niveauer for en given eksternalitet kan fastlægges på flere måder. Hvis man kan opgøre enten betalingsvillig�heden eller skades�omkost�ningen, kan denne holdes op imod af�værgeomkostningen ("avoidance cost"). I den situation er man tæt på at fastlægge det optimale niveau. I andre tilfælde og specielt for de fleste miljøek�sternaliteter vil man være nødt til at basere sig på mere kvalitative vurderinger af foru�re�ningens effekter. Sådanne vurderinger kan f.eks. angive kriti�ske niveauer, der ikke bør overskrides, hvis de økologiske sy�stemer skal bevare deres funktions�evne. Har man fået fast�lagt et acceptabelt niveau for en given eksternalitet og dermed også fastlagt det ønskede reduktionsmål, kan afgifter anvendes til at nå den fastlagte målsætning. 



I afsnittet om opgørelsesmetoder blev anvendelse af avoidance cost opgørelser som approximation for betalingsvilligheden kritiseret. Denne kritik kan nu præci�seres. Det "forkerte" er ikke opgørelsen af avoidance cost, idet en sådan op�gørelse under alle omstændigheder bør være en del af fastlæggelsen af det ønskede reduktions�niveau for en given eksternalitet. Når man for eksempel gennem en politisk proces har fastlagt dette niveau, svarer den avoidance cost, som skal til for at nå det fastlagte niveau, til den politiske betalingsvillighed. 



Når eksemplet med katalysatoromkostningen kan kritiseres, er det, fordi der ikke har været opgjort afværgeomkostninger for alle niveauer af forureningsreduk�tion. Det betyder, at man ikke har taget stilling til, om der er villighed til at be�tale for en yderligere reduktion i forhold til katalysa�toren, ej heller om man egentlig havde ønsket en mindre re�duk�tion. Indførelse af katalysatorer indebære et be�stemt niveau, og det man har taget stilling til med den politiske beslut�ning var, at man foretrak det reduktions�niveau, som kata�lysa�toren giver og til den givne omkost�ning, frem for det alternativ slet ikke at reducere forureningen.



Når man ved en afgiftsfastlæggelse ikke blot kan tage udgangspunkt i en opgørelse af skadesom�kostninger�ne, selv hvis man kunne gennemføre en sådan opgørelse for alle de eksterne effekter, hænger det sammen med det forhold, at eksterna�liteten ikke hænger snævert sammen med selve trafikomfan�get. Ved tekniske ændringer kan de fleste af ekster�naliteterne reduceres uden at transpor�tomfanget påvirkes. Efter en vel�færdsmæssig internalisering er det kun den del af de eksterne omkost�ninger, som kun kan reduceres ved ændringer i transportom�fanget, eller hvor ændringer i transportom�fanget er den bil�ligste måde at nedbringe den pågældende eksterne omkostning som skal tillægges selve transport�prisen. Kun for sliddet på infrastruk�turen er der en tæt forbindelse mellem den eksterne omkostning og transportom�fanget, som kun i meget be�grænset omfang kan ændres gennem transport�middel�tekniske ændringer.



Vanskelighederne ved opgørelse af de eksterne omkostninger kan sammenfattes i følgende tre elementer:



·	opgørelsen af betalingsvilligheden for reduktion af en eksternalitet, således at den marginale omkostning kan bestemmes for alle niveauer af eks�ternaliteten



·	opgørelse af afværge omkostninger ("avoidance cost") i form af en funk�tion der beskriver sammenhængen mellem reduktion og om�kostninger



·	identifikation af det enkelte type af transportmiddels bidrag til den pågæl�dende eksternalitet



Dertil kommer, at en analyse af omkostningsansvar principielt burde omfatte alle eksterne effekter forbundet med en given aktivitet. Dette vil for transportsektoren f.eks. omfatte produktion og skrotning af transport�midler, anlæggelse og skrotning af infrastruktur, etc. Dette princip sam�menfattes i begrebet livscyklus-analyse og indebærer principielt, at ressour�ceforbrug og forurening i hele produktets livstid skal indgå i analysen. Nærværende projekt har måttet begrænses til at omfatte de eksterne effekter forbundet med benyttelsen af transportmidler.





�PRIVAT ��Indbygget forvridning i afgiftssystemet�ih "Indbygget forvridning i afgiftssystemet"�



Teorien om at internalisering af de eksterne om�kostninger via skatterne vil give en optimal ressourcefor�deling bygger som beskrevet på, at der eksisterer et perfekt konkurrencemarked, og at der ikke eksisterer en offentlig sektor. Spørgs�målet er nu, hvilken betyd�ning eksistensen af en offentlig sektor har for vurderingen af, hvilke afgifter der vil være de samfundsøkonomisk mest hensigts�mæssige:



Hvis det var muligt at estimere de marginale transportomkost�ninger for givne transportgrupper, ville vi dermed få et svar på, hvor�ledes en optimal transportaf�giftsstruktur i samfundet skulle tilrettelægges?



Vi vil her igen tage udgangspunkt i velfærdsteorien, nemlig i teorien om of�fentlige goder. Et offentligt gode er primært karakteriseret ved, at ét individs forbrug af godet ikke reducerer andres forbrugs�muligheder. Offentligt ejet og frit tilgængelig infrastruk�tur er et eksempel herpå. 



Den samfundsøkonomisk mest optimale udnyttelse af infrastrukturen opnås som før med en prissætning, der svarer til de marginale omkostninger. Med offentlige goder kan det imidlertid ikke sikres, at en prissætning efter de marginale omkostninger kan dække de gennemsnitlige og dermed totale omkostninger. Dette kan f.eks. være tilfældet i en situa�tion, hvor det offentlige udbud er karakteriseret ved store investeringer og dermed markante stordriftsfordele. Der opstår derved en finansielt underskud, når der prissættes efter de marginale omkostninger. 



Sagen er således, at uanset hvorledes afgifterne pålæg�ges, sker der en skævvridning i forhold til en entydig prissætning efter marginalitetsprincip�pet. Prissættes derimod efter de gennemsnitlige/totale omkostninger opnås ikke den samfundsøkonomisk mest optimale udnyttelse af infrastrukturen. 



En prissætning som foreslået af EF-Kommissionen ville således sikre, at det offent�liges udgifter blev dækket, men ikke at der opnås en samfunds�økonomisk optimal situation. 



Indregnes alle omkostninger i transportprisen er der i realiteten tale om brugerbeta�ling eller en "marke�dsordning". Føres dette fuldt igennem, vil transportinfra�strukturen i princippet kunne privatiseres, fordi alle om�kostninger dækkes af indtægter. Ved f.eks. at privati�sere dele af det større vejnet, således som det er gjort med hensyn til motorveje i det sydlige Europa, har man ikke løst proble�met med finan�siering af det øvrige vejnet, der jo er en forudsætning for, at det giver mening at etablere motorveje.



En brugerbetalt transportfinansiering skal afvejes over for de forde�lings�politiske hensyn, som hidtil har været centrale i transportpolitik�ken. Her tænkes såvel på hen�synet til socialt, økono�misk eller fysisk svagt stillede grupper, som på forsyning med infrastruktur i mere perifere områder, hvor der ikke er økonomisk grundlag på en bruger�betalings�basis for at etablere og drive et infrastrukturanlæg. 



Der er således alene belæg i den økonomiske teori for at prissætte efter marginali�tetsprincippet, mens indregning af de faste omkostninger i af�giftssys�temet er en politisk afgørelse, hvor forskellige hensyn typisk vil skulle afvejes, f.eks miljøpolitiske, skattepoliti�ske, fordelingspolitiske og finanspolitiske hensyn.



Eksistensen af en offentlig sektor betyder derfor, at der ikke er sik�kerhed for, at det offentlige får dækket sit finansieringsbehov, hvis der prissættes, dvs. pålægges afgifter, efter marginalitetsprincippet. Indfø�relse af afgifter indebærer en skævvridning, som er indbyg�get i systemet, og som man derfor ikke kan undgå med selv de mest perfekte analyser af eksterne effekter. 



Det, der derfor er behov for at vurdere, er, på hvilke områder en skævvrid�ning bedst kan accepteres, eller måske ligefrem vurderes som fordelagtig. Det må her lægges til grund, at staten skal have dækket et finansierings�behov, og at en vis beskatning derfor er uundgåelig. 



I forlængelse af denne tankegang er det i de senere år drøftet, om beskat�ningen af den rigelige faktor, arbejdskraft, er en fornuftig "forvridning", eller om en gradvis overgang til øget beskatning af miljøbelastning ville være mere hensigs�mæssig. Dette synspunkt er bl.a. fremført i forbindelse med forslaget om "grøn skattere�form", som gennemgås senere i dette kapitel.







�PRIVAT ��Andre anvendelsesområder for eksternalitetsvur�deringer�ih "Andre anvendelsesområder for eksternalitetsvur�deringer"�



Vi finder det væsentligt at gøre opmærksom på, at ovenstående betragtnin�ger ikke fører ikke til den konklusion, at undersøgelser af størrelsen af de eksterne omkostninger, f.eks. miljø�skader og befolkningens betalings�villighed i den henseende, bliver ligegyl�dige eller ubrugelige. Synspunktet er alene, at sådanne analyser ikke i dag kan give nøjagtigt svar på, hvilken afgiftsstruktur der vil være mest hensigtsmæssig på transport�området.



De nævnte analyser og analysemetoder er fortsat relevante i forbindelse med cost-benefit analyser, hvor forskel�lige projekter afvejes over for hinanden. Det er her af afgørende betydning, at også de eksterne effekter tillægges vægt i investeringsa�nalysen. Der er her behov for at opnå de bedst mulige estimater af eksternalitets�omkostningerne. Selv om es�timaterne ikke er perfekte, bidrager inddragel�sen af de eksterne omkost�ninger til et bedre beslut�ningsgrundlag.



Det kan desuden være relevant at inddrage betalingsvillighedsanalyser i fast�læggelsen af samfundets vurdering af forureningsniveau og risiko. For at kunne styre transportudvik�lingen i en ønsket retning, er det således af stor betydning, at der fastlægges operatio�nelle målsæt�ninger på miljøom�rådet. Dette er således en forudsætning for at benytte økono�miske styringsmid�ler på den mest hen�sigts�mæssige måde. Vurderinger af eksternalitets�omkostninger kan her bidrage til den politiske beslutningspro�ces.



Ud fra givne miljømålsætninger vil det være muligt at benytte afgifter til at nå målsætningerne på den mest hensigtsmæssige måde. Dette forudsæt�ter viden om afgifternes effekt, men det forudsætter ikke viden om hvilket afgiftsniveau der er det mest "korrekte". Eventuelt kan cost-effectiveness analyser benyttes til at illustrere, hvorledes mil�jømålsætningerne kan nås med færrest mulige samfunds�økonomiske omkostninger.





�PRIVAT ��Grøn skattereform�ih "Grøn skattereform"�

 

Overvejelser, som trækker i retning af højere afgifter end, hvad der kan begrundes med de eksterne omkostninger, er spørgsmålet om et generelt provenu til finansiering af offentlige aktiviteter. Hvis be�skatning af trans�portsek�toren anses for mindre sam�fundsøkonomisk skade�ligt end beskat�ning af andre samfundsaktivi�teter, f.eks. beskæftigel�se, kan det føre til et ønske om at afvige fra inter�naliserings�argumentet. En sådan form for over�vejelser ligger bag tanker�ne om en grøn skattereform, der kort præsen�teres nedenfor.



I bogen "Ecological Tax Reform�"� argumenterer Ernst von Weizsäc�ker og J. Jesinghaus for en om�læg�ning af skatter ud fra følgende overvejelser:



·	Det offentlige har brug for provenu til en række aktivite�ter, og dette pro�venu bør opkræves på en miljømæssig fornuftig måde,



·	de store vanskeligheder, der er med at bestemme effekter og opgøre om�kostninger ved forskellige mil�jøpåvirkninger med�fører, at afgifter bestemt ud fra inter�naliseringsar�gumentet i praksis strander på dis�kussioner om de ekster�ne om�kostningers størrelse,



·	ved at omlægge skatter og afgifter på en afgiftsneutral måde (det samlede skat�tetryk øges ikke) er det ikke nødvendigt at begrunde disse grønne skatter med be�stemte eksterne omkost�ninger,



·	generelle grønne skatter (eksemplerne er skat på energi, vand og andre begrænsede naturressourcer) er bedre ud fra en miljø�mæssige over�vejelse end de traditionelle former for beskatning, indkomstskat og moms, 



·	den grønne skattereform skal indføres gradvist, således at pro�ducen�ter og forbrugere får tid til at tilpasse sig.



Det nye ved dette forslag er, at det bryder med internaliserings�princippet. I stedet for at pålægge en lang række meget specifikke miljøaf�gifter, som afspejler bestemte eksterne omkostninger, skal man pålægge en række bredt anlagte grønne skatter, hvor formålet ikke er en hurtigt adfærds�reaktion, men et forsøg på at ændre den langsigtede udvikling i samfundet mod en bedre udnyttelse af ressourcer og et mindre spild i form af foru�rening. 



Grøn skattereform tanken og specifikke adfærdspåvirkende miljøaf�gifter er ikke nødvendigvis i modstrid med hinanden. Der kan tænkes bestemte typer forurening, hvor en hurtig indsats er vigtig, og hvor en miljøafgift kan være et effektivt middel. 

��RYK \Y 212.60��PRIVAT ��Foreliggende opgørelser af transportens eks�ter�ne omkostninger�ih "Foreliggende opgørelser af transportens eks�ter�ne omkostninger"�





�PRIVAT ��Litteraturoversigt�ih "Litteraturoversigt"�



I det følgende gennemgås en række af de væsentligste kilder, der har forsøgt at opgøre de sam�fundsøko�nomiske omkostninger i trans�portsek�toren. Skønne�ne herover vedrører primært:



·	infrastruktur omkostninger

·	uheldsomkostninger

·	miljøomkostninger

·	støj

·	luftforurening

·	trængselsomkostninger



Med hensyn til øvrige eksterne effekter, f.eks. barriereeffekt, utryghed, mv. foreligger der så vidt vides kun få og mere sporadiske over�vejelser, ofte specifikt knyttet til en konkret projektvurdering.



Forsøgene på at opgøre de eksterne omkostninger er af nyere dato. Der foreligger derfor kun få undersøgelser, der i praksis in�deholder en op�gørelse. Tre inter�nationale studier skal trækkes frem:



·	OECD: The social cost of land transport, 1990

·	UIC (Union International Chemin de Fer): Inter�nalisa�tion of ex�ternal effects in transportation, 1992

·	T&E: External Costs of Air Pollution. The Case of Euro�pean Transport. 1992.



samt den danske rapport: 



·	Trafikministeriet: Subsidiering i Trafiksektoren, 1989 (herefter kaldet: Sub�sidierappor�ten).



De tre internationale studier er alle af survey-karakter dvs. beskrivelsen af de enkelte eksterne omkostningstyper bygger på en række andre studier, som primærkilder til de egentlige omkostningsskøn eller beregninger. Strukturen i disse er en gennemgang af de enkelte typer af eksterne omkostninger og til slut en op�summering af de samlede omkostninger. Der foretages ingen for�deling af de samlede om�kostninger på de enkelte transport�midler. Den refererede T&E-rapport er en del af et større T&E projekt, "Getting the Prices Right", jf. nedenfor.



Subsidierapporten adskiller sig fra de øvrige ved at have et andet formål, nemlig at opgøre, hvor stor subsidieringen er af de enkelte trans�portfor�mer. For at vurdere subsidiering, som i rapporten er defineret til at være forskellen mellem det offentliges indtægter og udgifter for de enkelte transportmidler, er det nødvendigt at opgøre det offentliges udgif�ter. Derfor opgøres infrastrukturomkost�ninger og uheldsom�kost�ninger, der umiddelbart er eller giver anledning til offentlige udgifter. Mil�jøomkost�ningerne er derimod udeladt. 



Det skal endvidere bemærkes at definitionen af sub�sidiering er en definition, der bygger på en kassebetragt�ning (se afsnit 5.2). Konklusio�nen på rapporten er en beregning af, hvor meget de enkelte transportfor�mer sub�sidieres, beregnet for henholdsvis person- og tonkilometer.



Derudover er blev der medio 1993 offentliggjort en rapport af organisa�tionen Trans�port & Environment, som indeholder et bredt anlagt forsøg på at vurdere de eksterne transportomkostninger, samt implikationerne heraf for trans�portaf�gifterne i en række europæiske lande. Da rapporten er udkommet parallelt med færdiggørel�sen af nær�værende rapport, har det ikke været muligt at inddrage resultaterne heraf fuldt ud i denne rapport. 

Der er dog inddraget visse af de principielle overvejelser fra rapporten. Desu�den skal det be�mærkes, at T&E rapporten i en vis ud�strækning også bygger sine over�vejelser på de rapporter og studier, som omtales nedenfor.



Rapporten fra T&E-studiet indeholder en oversigt over dels estimater på de enkelte typer af eksterne omkostninger ved transport, dels en vurdering af konse�kvenserne af disse for beskatningen indenfor transportsek�toren. Om�kost�nings�estimaterne om�regnes til variable afgifter for de enkelte trans�port�midler. Denne opgørelse er lavet for flere europæiske lande, herunder Danmark. Til slut indeholder rapporten en vurdering af effekterne af internalisering af de eksterne omkostninger, dvs. hvor meget transportom�fang og emissioner kan forventes at blive reduceret.





�PRIVAT ��Infrastrukturomkostninger�ih "Infrastrukturomkostninger"�



Af de eksterne omkostninger er infrastrukturomkostninger de enkleste at opgøre. Der er her tale om en ydelse, hvor de udgifter, som af�holdes, kan identificeres og dermed opgøres. I forbindelse med vejplan�lægning er der en lang tradition for at opgøre in�frastruktur�omkostninger i Danmark så vel som i andre lande. Denne anvendelse har dog typisk været på enkelt projektniveau og ikke på nationalt sektorni�veau. 



Først med Subsidierapporten foreligger der for Danmark et forsøg på at opgøre de samlede infrastrukturomkostninger og fordele dem på de enkelte transportmid�ler. Til subsidierapportens opgørelse knytter der sig imidlertid en række mang�ler, hvis den skal indgå i en interna�liseringsdiskussion. Det drejer sig om:



·	Ved fordelingen af infrastrukturomkostninger på de enkel�te trans�port�midler beregnes gennemsnitsom�kost�ninger, i stedet for margina�l�omkost�ninger, 



·	der tages ikke stilling til, om vedligeholdelsesud�gifterne er til�strække�lige til at dække det faktiske slid 



Det væsentligste problem er, at subsidierapporten tager udgangs�punkt i en kassebetragt�ning, dvs. hvor meget der går ind i de offentlige kasser, og hvor meget er går ud. Som diskuteret i afsnit 4.1 skal der ud fra en velfærds�økono�misk synsvinkel anvendes marginale omkostninger, hvorimod anvendelsen af gennem�snitlige omkostninger betyder, at der anlægges en kassebetragtning.



Et andet problem knytter sig til størrelsen af vedligeholdelsesud�gifterne. Problemet er at afgøre om vedligeholdelsen af vejene er til�strækkelige til at kompensere for slid. De relevante marginale omkostninger er de vedligeholdelsesomkostninger, som er nødvendige for at bevare vej�kapitalen, dvs. undgå en nedslidning.



I tabel 5.1 nedenfor er de samlede vejinfrastrukturudgifter i Danmark fra 1980 til 1992 illustreret, fordelt på både vedligeholdelsesudgifter og nyanlæg.



Tabel 5.1	Infrastrukturudgifter i Danmark 1980 til 1992. 1989- priser

�PRIVAT ��Mio. kr.�Vedligholdel�ses- og drifts�udgifter�Udgifter til nyanlæg�Samlede ud�gifter��1980�7089�3260�10349��1981�6162�2450�8612��1982�6111�2562�8673��1983�5441�2353�7994��1984�6069�2080�8149��1985�6634�2102�8736��1986�6565�1662�8227��1987�5885�1464�7349��1988�5180�1414�6594��1989�5033�1498�6531��1990�5051�1419�6470��

Kilde: Subsidierapporten, side 80A og Vejtransporten i tal og tekst, 1992, tabel 96.



Det ses at både investeringsomkostninger og vedligeholdelsesomkost�ninger har været faldende i gennem perioden. Det interessante er her vedlige�holdelses�udgifterne, idet man med stigende infrastrukturkapital og stigende trafik ville forvente stigende vedlige�holdelse. I modsat retning trækker eventuelle effektivitets�forbedringer inden for vejved�ligeholdelse. Det er derfor vanskeligt at vurdere, om de faldende udgifter er et udtryk for en utilstrækkelig vedlige�holdel�se eller ej. 



I tabel 5.2 er vist en opdeling af de danske vejud�gifter og nyanlæg.





Tabel 5.2	Fordeling af vejudgifter



�PRIVAT ��Udgiftskategori�Mio. kr.�%��Vintertjeneste

Vejbelægninger

Broer, tunneler m.v.

Øvrige udgifter

Andre udgifter�453

1456

222

1419

1977�7

21

3

20

29��Driftsudgifter ialt�5527�80��Nyanlæg�1358�20��Totale vejudgifter�6885�100��

Kilde: Oversigt over vejudgifter, 1991. Vejdirektoratet, 1993.



En del af driftsudgifterne er faste, løbende omkostninger, dvs. de skal afholdes uanset trafikomfanget. Eksempler herpå er vejbelysning sneryd�ning (delvis). De variable omkostninger er således principielt kun de, der varierer direkte med trafikomfanget, f.eks. vedligeholdelse af vejbelægnin�gen.



For jernbanetransport er det ved et EF direktiv fra 1991 vedtaget, at EF's nationale baneselskaber fra 1. januar 1993 skal foretage en regnskabsmæs�sig udskillelse af infrastrukturdelen (investeringer) og operatørdelen (drift). Dette sker med henblik på at øge baneselskabernes muligheder for at benytte det internationale banenet på lige konkurrencevilkår. De nye regnskabsregler vil formentlig øge mulighederne for at analysere bane�selskabernes økonomi.



For havnene gælder, at disse i stort omfang fungerer på kom�mer�ciel basis, dvs. der ikke er eksterne infrastrukturomkostninger. I tilfældet med lufthavnene er der tale om, at flyselskaberne ikke fuldt ud dækker om�kostningerne, således at der et subsidie.





�PRIVAT ��Uheldsomkostninger�ih "Uheldsomkostninger"�



Det største problem ved at opgøre de samfunds�økonomiske omkost�ninger ved uheld er fastlæggelse af værdien af det velfærdstab de uheldsramte lider. I Danmark er uheldsomkostningerne opgjort som sum�men af de direkte materielle skader, udgifter til syge�huse, politi, retsvæsen samt den pro�duktion samfundet mister ved de uheldsramtes sygdom eller død. Dertil har man lagt et velfærdstab, som er bestemt som en faktor gange de faktisk opgjorte omkostninger. Denne faktor er politisk bestemt og afspejler samfundets betalingsvillighed i forhold til trafikuheld.



I de fleste europæiske lande opgøres trafikuheldsomkostningerne. Metoder�ne, der anvendes, er forskellige, hvor den store forskel er om man kun beregner et produktions�tab ved sygdom/død eller om man også opgør et velfærdstab. Det er efterhånden blevet mere almindeligt at inkludere en opgørelse af velfærdstab i trafikuheldsomkostninger. I en række lande anvendes betaling�villigheds�undersøgel�ser efter contingent valuation metoden. Det vil sige, at man har spurgt, hvor meget folk er villige til at betale for at redu�cere ulykkessand�synligheden. 



Sådanne estimater af betalingsvilligheden for reduktion af ulykkes�risikoen har givet resultater, der værdisætter et liv væsentligt højere end det vel�færdstab, der p.t. anvendes i Danmark som en del af omkostningen ved en dødsulyk�ke. I øjeblikket er Vejdirektora�tet ved at gennemføre en betalings�villigheds�under�søgelse, som skal ligge til grund for en revur�dering af uheldsomkost�ningerne. 



I tabellen nedenfor er dels angivet værdisætningen af et trafikdøds�fald, samt vist de samlede uheldsom�kost�ninger i procent af bruttonational�produktet, BNP, i forskellige lande. De samlede omkostninger inkluderer også om�kost�ning�selementer som f.eks. materiales�ka�der, der ikke er eksternali�tetsom�kost�ninger, idet de typisk betales via forsikrings�ordninger. 



I denne og en række efterfølgende tabeller angives omkostningsskønnene i procent af BNP. Det ville være mere naturligt at angive omkostningsskøn�nene i forhold til en transportenhed, f.eks. DKK pr. person- hhv. tonkm. Imidlertid er de fore�liggende opgørelser typisk baserede på vurderinger i forhold til BNP, og en omregning til transportenheder giver efter vores vurdering en detaljeringsgrad, som ikke er begrundet i de foreliggende undersøgelser.



Tabel 5.3	Opgørelse af samfundsøkonomiske uheldsomkostninger i ud�valgte lande. 1989. 

�PRIVAT ���Mio. Kr./dræbt�Totale uheldsom�kost�ninger i pro�cent af BNP��Belgien�2,27�2,5��Frankrig�1,93�2,6��Italien�-�1,5��Holland�0,64�1,7��Sverige�8,01�2,2��Tyskland�4,73�2,5��UK�6,66�1,5��USA�-�2,0-2,4��Danmark1�5,12�1,3��

	Kilde: UIC�, tabel 4.9 , 4.15; Danmark: Trafikøkonomiske enheds�priser, Vejdirek�tora�tet 1992.



Tabellen viser, at prissætningen af trafikuheld er meget forskellig mellem landene. Den primære forskel er, hvorvidt der indgår et vel�færdselement i prissætningen af f.eks. en trafikdræbt. I Sverige og UK er omkostningen baseret på betalings�villighedsundersøgel�ser, mens den i de andre lande er baseret på opgørelse af direkte udgifter og pro�duktionstab. De gennem�førte betalingvillighedsundersøgelser peger på, at middelniveauet er omkring 10 mio. kr. pr. trafikdræbt�,  således at de i dag anvendte prissætninger er for lave i stort set alle lande. 



Tabel 5.3 viser endvidere, at uheldsomkostningerne har en størrelse der svarer til ca. 2% af BNP, når man regner de samlede omkost�ninger ud. For Danmark har Vejdirek�toratet opgjort de samlede samfunds�økonomiske omkostninger (incl. velfærdstillægget) til 10,7 mia kr. i 1991. Det lavere niveau af sam�fundsøkonomi�ske omkostninger for Danmarks vedkommende skyldes i visse tilfælde lavere uheldsfre�kvenser (f.eks. i forhold til Belgien og Fran�krig), mens det i andre tilfælde skyldes en lavere prissætning af uheldene (f.eks. i forhold til Sverige).



Det er kun en del af de samfundsøkonomiske omkostningerne, der er ek�sternalitets�omkostninger, idet trafikanter f.eks. via forsikringer betaler en del af de samlede uheldsomkostninger. De eksterne omkostninger skønnes at udgøre højst halvdelen, svaren�de til 1% af BNP�. Dertil kommer nemlig, at en del af velfærdstabet er "egen" risiko og er dermed ikke en eksternalitet.





For Danmarks vedkommende udgør materialeskader ca. 5,8 mia kr. Det betyder, at eksternalitets�omkostningen er 4,9 mia kr, svarende til ca. 0,6% af BNP. Anvender man en højere værdisætning af liv, f.eks. på 10 mio.kr. pr. trafik�dræbt øges eksternalitetsom�kostningen til ca. 7,9 mia. kr. årligt. 



Ved opgørelse af de marginale omkostninger skal sammenhængen mellem trafikomfang og uheldsomfang bestemmes. De undersøgelser, der er gennemført til belysning af dette, peger på, at de marginale omkostninger er mindre end de gennemsnitlige. 





�PRIVAT ��Luftforureningsomkostninger�ih "Luftforureningsomkostninger"�



Luftforureningsomkostningerne er de vanskeligste at opgøre af de eksterne om�kostninger. 



Opgørelse af luftforureningsomkostninger for transportsektoren er hidtil blevet gennemført ud fra to metoder�:



·	prissætning af skader på mennesker, natur og fysisk kapital (byg�ninger mv.) ud fra produktionstab/for�brugs�tabsmetoden 



·	en politisk betalingsvillighed for reduktion af luftfor�u�reningen efter avoidance cost metoden (omkost�ningen til katalysatorer på personbi�ler) 



Den sidste metode er, som det tidligere er diskuteret, pro�blema�tisk, hvis den bruges om udgangspunkt for opgørelse af de samlede luftforurenings�omkostninger. Det kan ikke udledes, at betalings�villighed for yderligere reduktioner i luftforu�reningen har samme størrelse, som de ca. 60% katalysatoren medfører.

 

De tre internationale studier rummer alle oversigter over en række studier, der har opgjort luftforureningsomkostningerne. Det fremgår ikke altid af rapporterne, hvilke undersøgelser, der baserer sig på egent�lige skadesom�kost�ninger og hvilke, der bygger på beregning af afværgeomkostninger.



Princippet i de undersøgelser, der bygger på en opgørelse af skade�som�kost�ninger, er, at de tager ud�gangspunkt i de samlede effekter af luftforure�ning og derudfra bestemmes de transportskabte som en procent del af de totale omkostninger. Ved skønnet over luftforure�ningens effekter, er det primært effekter af SO2, NOx, HC og partikler, der er medtaget. Det vil sige effekter som forsuring (SO2 og NOx), ozon (fotoke�misk proces med NOx, HC og sollys) samt korrosions�skader (SO2, NOx og partikler). En række effekter er typisk ikke med. Lang�sigtede sundheds�effekter, drivhuseffekten og en generel svækkelse af de økologiske systemers funktionsevne, er ikke medtaget, primært fordi disse effekter er meget vanskelige at kvantificere.



De foretagne skøn over omkostningerne ved luftforurening må derfor betragtes som minimumsskøn, hvor det er muligt, at selv størrelses�ordenen er forkert. I tabellen er angivet en række skøn over de trans�portskabte luftforu�reningsom�kostninger, hvor den anvendte metode har været at bestemme skadesomkostninger ved beregning og skøn over pro�duktions- og forbrugstab. 





Tabel 5.4	Opgørelse af trafikkens luftforureningsomkostninger i % af BNP - ud�valgte studier.



�PRIVAT ��% af BNP�



Land�Type af skade�����Studie ��Sundhed�Materia�ler�Vegeta�tion�Total��Grupp(�1986)�Tysk�land�0,11-0,42 �0,05-0,06�0,03-0,15�0,19-0,63��UPI(1991)�Tysk�land�0,59�0,07�0,26-0,41�0,92-1,05��Infras(1992)�Frankrig�0,01-0,03�0,07-0,16�0,16-0,45�0,24-0,64��Gunnerson og Leck�sell(1987)�Sverige�0,02-0,06�0,00-0,03�0,00-0,02�0,03-0,11��VROM(�1985)�Holland�0,16-0,29�0,08-0,13�0,14-0,18�0,38-0,6��Variation��0,01-0,59�0,00-0,16�0,00-0,45�0,01-1,20��

	Kilde: T&E, "External Cost of Air Pollution", tabel 5.



Tabellen viser skøn over trafikkens luftforureningsomkostninger, der varierer der mellem 0.03 til 1,05% af BNP. I T&E rapporten "Ex�ternal Costs of Air Pollution" samt i et baggrundsnotat hertil angives 0,2 - 0,6 % af BNP som det mest rimelige niveau. Når man tager hensyn til de mange effekter, der ikke er prissat vil vi vurdere, at man kan angive et interval mellem 0,2 og 1.0% af BNP som et forsigtigt skøn på luftforureningsom�kostningerne opgjort ud fra skadesomkostninger (produktions- og forbrugstab). Heri er ikke medregnet skadeseffekten i forbindelse med den globale klimapåvirkning.



En umiddelbar anvendelse af disse tal på andre lande er naturligvis meget usikker, idet skadesom�fanget afhænger af det samlede trans�portomfang såvel som luftforu�renings�niveauet totalt set i det pågælden�de land. På den anden side er usikkerheden på estimaterne betydelig og de må anses for minimums�skøn. Den fejl, der ligger i at anvende tyske estimater på Dan�mark, er derfor sandsynligvis mindre end den usik�kerhed der er på selve esti�matet. Anvender man intervallet på 0,2 til 1,0% af BNP på Danmark får man et omkost�ningsskøn der ligger mellem 1,7 milliarder kr./år og 8,3 millia�der pr. år�. Der er altså betydelig usikkerhed om de opgjorte værdier. 



For luftforureningsomkostningernes vedkommende er der en række væsent�lige principielle problemer, der vanskeliggør en rimelige op�gørelse af disse om�kostninger. De miljømæssige konsekvenser af en given forurening kan enten opstå umiddelbart efter at emissionen har fundet sted, eller den kan opstå efter lang tids påvirkning. Sammen�hængen mellem forurening og skade kan altså være en:



·	flow-sammenhæng, eller

·	en stock-sammenhæng, hvor der sker en akkumu�lering af effek�terne. 



Er der tale om en stock-sammenhæng, hvor de væsentligste skade�virk�ninger opstår som følge af den akkumulerede påvirkning over en lang årrække, er det meget vanskeligt dels at estimere skadesfunktion og dels at tildele det enkelte års emissioner en skadesomkost�ning, idet effekten af et givet års emission afhænger af emissionsniveauet i de efterfølgende perio�der. I relation til ønsket om at inter�nalisere de eksterne omkostninger, betyder de komplekse miljøsammenhænge to vanskeligheder. 



Den første er risikoen for, at man ved opgørelsen af omkostningerne får under�vurderet de faktiske skadesomkost�ninger. En løsning på dette kunne være at introdu�cere en risikofaktor, der skal tage hensyn til de mulige fremtidige skader. En sådan risiko eller forsikringsfaktor må fastsættes politisk�.



Det andet problem med internaliseringen er, at der ikke nødvendigvis er en entydig forbindelse mellem opgjorte (skønnede skader) og så den "pris", transportbrugerne burde betale for at opnå en samfundsmæssig fordel�agtigere situation. For den del af skaderne som skyldes en akkumulerede påvirkning gælder, at det afgørende er, at den akkumu�lerede mængde ikke overstiger et bestemt niveau. Dette giver typisk et tidsmæssigt spillerum for, hvornår reduktionen af forureningen skal finde sted. Derfor kan man ikke fastlægge en snæver relation mellem skadesomkostningen og en korrigeren�de afgift. Snarere bliver der tale om, at man kan opstille mål for, hvornår foru�reningen skal være reduceret til et bestemt niveau, hvorefter afgifterne fastlægges med henblik på at nå dette mål.





�PRIVAT ��Omkostninger ved trafikstøj�ih "Omkostninger ved trafikstøj"�



Støj er ligeledes vanskelig at opgøre i økonomiske størrelser, idet der ikke er nogen direkte udgift forbundet med støjgener. De samfundsøkonomiske omkostninger består bl.a. i påvirkninger af helbred, så vel fysisk som psykisk. Disse på�virkninger resulterer dels i et velfærdstab for de påvirkede og dels i udgifter for det offentlige i forbindelse med sygefravær og be�handling. 



For Danmarks vedkommende har Vejdirektoratet til brug for vejplan�lægningen estimeret de eksterne omkostningerne ved støjgener. Be�stemmelsen af disse om�kostninger bygger på en betaling�villigheds�undersø�gel�se. Princippet i denne er at under�søge, hvorledes forskellige støjniveauer påvirker huspriserne og derud fra bestemme, hvor meget husholdningerne er villig til at betale for at undgå støj. Van�skelig�heden ved denne metode er, at der kan være flere kendetegn ved de ejen�domme man betragter, som varierer sammen med støjbelastningen. En del af disse forhold, som f.eks. barriereeffekt og utryghed, hænger også sammen med trafikken og ved en vurdering af den samlede omkost�ning ved transport, er det derfor ikke forkert, at disse forhold muligvis indgår, blot betyder det, at omkostningen fra støj isoleret betragtet, er overvurderet. 



I tabellen nedenfor er en række undersøgelser af støjomkostninger angivet. Det har ikke været muligt at angive enhedsomkostninger for støjbelast�ningen. De forskelle der optræder i tabellen kan derfor både skyldes forskellig i antallet af støjbelastede boliger og de kan skyldes forskelle i prissætningen af støjgener.



 

Tabel 5.5	Opgørelse af støjomkostninger i udvalgte lande.

�PRIVAT ��� Procent af BNP��Finland�0,3��Frankrig�0,08-0,2��Holland�0,02-0,15��Norge�0,06-0.11��Sverige�0,4��Schweiz�0,1 - 0,25��Tyskland�1,0��USA�0,06-0,12��Østrig�0,04-0,2��

	Kilde: UIC, tabel 6.9.





UIC-rapporten peger på 0,2% af BNP som et skøn over støjomkost�ninger�ne. For Danmark vil det svare til støjomkostninger på 1,7 mia kr. Usikker�heden er dog betydelig. Anvendes det mindste skøn på 0,04% af BNP får man en årlig støjomkostning på ca. 350 millioner kr, mens den højeste skøn på 1% af BNP vil svare til ca. 8,3 mia kr. pr. år. 



For Danmarks vedkommende er det ud fra Vejdirektoratets enhedspris for støj og opgørelser af antal støjbelastede boliger muligt at beregne en samlet støjomkost�ning. De hidtidige vurderinger af antallet af støjbelastede boliger har angivet et antal på ca. 700.000 belastede boliger, således at niveauet for de samlede støjom�kostninger er ca. 6.6 mia. kr�. Med den seneste vurdering af omfanget af vejtrafikstøj er antallet at støjbelastede boliger anslået til at være noget lavere end tidligere antaget, hvilket reducerer skøn�net over den samlede støjom�kost�ning til ca. 4,3 mia. kr.. De danske værdier ligger således højt i forhold til niveauet i de oven�for omtalte undersøgelser. 



Det vil være muligt at bestemme også den marginale sammenhæng mellem trafikomfang og støjbelastning, således at man kan beregne den marginale støjomkostning. I forhold til fastlæggelse af afgifter ud fra en inter�naliserings�strategi er det vigtigt at bemærke, at der er andre muligheder for støjreduktion end de adfærdsændringer, en afgift kan medføre. In�vesteringer i andre vejbelægninger, støjværn o.lign. kan have betydelig effekt. Inden man internaliserer, bør den samfundsøkonomiske rentabilitet af sådanne investeringer undersøges.







�PRIVAT ��Trængselsomkostninger�ih "Trængselsomkostninger"�



Trængselproblemer er som regel knyttet til større byområder. Be�regningen af eventuelle trængselsomkostninger er i princippet lettere end opgørelsen af mil�jøekster�naliteterne. Det afgørende er at be�stemme, hvor mange personer, der er berørt af længere transporttid, og hvor meget ekstra transporttid trængslen giver anledning til. Om�kostningen som følge af den ekstra trængselsskabte transporttid kan så estimeres ved brug af en generel tidsværdi for trans�porttid. Bestem�melse af værdien af transporttid er også behæftet med usikkerhed, men i forvejen anvendes sådanne tidsom�kost�ninger i forskellige sammen�hænge og de skøn for tidsværdien, der an�vendes, er sandsynligvis rimelige størrelses�ordensmæssigt. 



Ligesom for luftforureningsomkostningerne, kan der være en stor usikkerhed ved at overføre værdier for trængselsomkostninger fra et land til et andet. Man kan forvente store forskelle i trafikkens trængselsomkost�ninger mellem landene. For Danmark foreligger der ikke nogen opgørelser af trængselsom�kostninger.



UIC- studiet angiver værdier for trængselsomkostninger i en størrel�ses�orden svarende til infrastrukturomkostningerne, dvs. for danske forhold ca. 6 mia.. En umiddelbar vurdering er, at trænselsomkost�ningerne er forholdsvis begrænsede i Danmark, således at dette estimat ikke giver et korrekt indtryk af forholdene for Danmarks vedkommen�de. 





�PRIVAT ��Samlede eksternalitetsomkostninger�ih "Samlede eksternalitetsomkostninger"�



I Tabel 5.6 nedenfor sammen�fat�tes resultaterne af gennemgangen af de enkelte typer af eksterne omkost�ninger. Infrastrukturom�kost�ningerne er ikke medtaget, idet der ved opgørelser af disse er tale om direkte udgifter i de enkelte lande og derfor ikke omfatter samme type af skøn, som for uheld (værdi af liv), luftforure�ning og støj. 



Tabel 5.6	Sammenfatning af internationale opgørelser over ekster�nalitets�omkostnin�ger (excl. infra�struktur). Procent af BNP.

�PRIVAT ���Estimat i procent af BNP�Omregning til danske forhold mia. kr.��Uheldsomkostninger�1,0�8,3��Luftforurenings-

om�kostninger�0,2 - 1,0�1,7 - 8,3��Støjomkostninger�0,2�1,7��I alt�1,4 - 2,2�11,7 - 18,3��

For uheldsomkostningerne er det primære opgørelsesproblem værdi�sæt�ningen af liv. Usikkerheden på det samlede skøn vurderes til at ligge i størrelsesordenen +/- 50%. For luftforureningen er der betydelig usikkerhed, hvilket intervallet illu�strerer. Samtidigt er det vigtigt at bemærke at dette interval ikke med rimelighed kan siges at dække den fulde usikkerhed. Problemer som drivhuseffekten er ikke inkluderet i de fundne undersøgelser og studi�er. Estimatet på luftforureningsom�kostninger�ne kan derfor være forkert også i størrelses�ordenen. For støjens vedkom�mende er der også en vis usikkerhed. Den går både på omfanget af støjbe�lastede boliger og på værdisæt�ningen af selve støjgenen. Med hensyn til antallet af støjbe�lastede boliger er det i princippet muligt at bestemme dette, givet de nødvendi�ge ressource til en kortlægning er tilstede. Fast�læggelsen af støjprisen vil derefter stå tilbage som det usikre element. Det må dog vurderes, at der sammenlignet med luftforureningspro�blemer er færre vanskelig�heder forbundet med en forbedring af de eksisterende skøn. 



En umiddelbar vurdering af de angivne estimater af trafikkens eksterne om�kostninger peger på et niveau omkring 2% af BNP. Det svarer til ca. 17 mia kr., hvis dette skøn anvendes på Danmark. 



For en række af eksternaliteterne støj, uheld og infrastruktur (der ikke er inkluderet i det ovenfor angivne) findes der, således som gennem�gangen af de enkelte effekter ovenfor viser, danske tal. Enten findes sådanne vur�deringer i Subsidierapporten eller man kan foretage be�regninger af omkost�ningerne på baggrund af de trafi�køkonomiske enhedspriser ud�arbejdet af Vejdirektoratet. I det følgende er lavet en sammenstilling af de danske tal suppleret med resultaterne fra de udenlandske undersøgelser.



I tabellen er angivet infrastrukturud�gifter for 1991, uheldsomkost�ninger for 1991 og støjomkostninger baseret på Vej�direktoratets enhedspriser og opgørelse af ulykker og støjbelastede boliger fra Danmarks Statistik, samt luftforu�reningsom�kostninger skønnet ud fra de ovennævnte undersøgelser. 





Tabel 5.7	Sammenfatning af foreliggende opgørelser over de eksterne om�kostninger for den danske transport�sek�tor. Mia. kr., 1991. 

�PRIVAT ���Estimater for eksterne omkost�nin�ger��Infrastruktur�ca. 7��Uheld�5 - 8��Luftforure�ning�1,5 - 8��Støj�1,5 - 7��I alt�15 - 30��

Note:	Infrastruktur: De samlede udgifter til drift og nyan�læg for 1991.

	Uheld: Lav værdi: Vejdirektoratets enhedspriser inklusive vel�færdstab gange antal ulykker, høj værdi: pris pr. trafik�dræbt øget fra ca. 5 til 10 mio. kr.

	Luftforurening: Internationale skøn på mellem 0,2 og 1,0% af BNP om�regnet.

	Støj: Lav værdi: internationale skøn på ca. 0,2% af BNP, høj værdi: op�regning af Vejdirektoratets støjpris med antal støjbe�lastede boliger (Dan�marks Statistik)



Beregningen viser et betydelig spænd i vurderingen af de eksterne om�kost�ninger. Usikker�heden på specielt luftforurenings�omkost�ningerne må vurderes at være endnu større end illustreret af estimaterne ovenfor. Samtidigt er det vigtigt endnu en gang at bemærke, at alle typer af eks�terne effekter ikke er medtaget, og at det derfor er vores vurdering, at det samlede eksternalitetsskøn er et minimumsskøn.



I næste afsnit drøftes, hvorfor det både ud fra en velfærdsøkonomisk og ud fra en kassebetragtning er betænkeligt ukritisk at sammenholde opgørel�serne af de eksterne omkostninger med de erlagte afgifter.





�PRIVAT ��Konklusioner�ih "Konklusioner"�





Opgørelser af eksterne omkostninger



Gennemgang af litteraturen om eksterne omkostninger indenfor trans�portsektoren viser, at der er betydelig usikkerhed forbundet med disse opgørelser. Denne usikkerhed knytter sig til de anvendte opgørelses�metoder og dermed til størrelsen af de medtagne effekter, først og fremmest luftforurening, samt til de effekter, som ikke er prissat. 



På den baggrund er det centrale spørgsmål, hvad sådanne opgørelser af eksterne omkostninger kan anvendes til. I forlængelse af inter�naliseringsdis�kussionen drejer det sig om, hvorvidt opgørelserne kan danne basis for fastlæggelse af transportaf�gifter. 



Vores vurdering er, at opgørelserne dokumenterer, at der er en række væsentlig eksterne omkost�ninger ved transport. Men det forhold, at der er stor usikkerhed om de marginale omkostninger samt, at der er andre mål og hensyn i forbindelse med fastlæggelse af afgifter betyder, at estimaterne af de eksterne om�kostninger ikke "automatisk" kan oversættes til afgifter og skatter. En politisk afvejning vil være nødvendig.



Et andet væsentligt spørgsmål på baggrund af den betydelige usikker�hed på de estimerede størrelser, er hvordan denne usikkerhed skal håndteres. Der kan her tænkes forskellige strategier for, hvorledes dette kan ske. Umiddel�bart kan man skelne mellem to hovedstrategier:



·	igangsættelse af omfattende studier af eksterne om�kost�ninger baseret på estimat af skadesomkost�ninger



·	en mere systematisk anvendelse af den eksisterende viden til at estimere spektret i usikkerhederne, og på baggrund af riskovur�deringer at fastlægge den sam�funds�mæssige betalings�villighed gennem en politisk proces.



I forbindelse med den første strategi vil et internationalt samarbejde være naturligt, idet de naturvidenskabelige sammenhænge, der er nødvendige for at principperne for at opgøre miljøom�kostningerne vil være de samme i næsten alle lande (i det mindste i Europa).



Argumentet for den anden strategi er, at det vil være særdeles van�skeligt at opnå estimater på miljøeksternaliteterne, som er fuldstændi�ge. Derfor må man ud fra en risikobetragtning eller et forsigtigheds�prin�cippet overveje, hvor stor betalings�villigheden er for at reducere mil�jøekster�naliteterne og dermed undgå eventuelt store fremtidige tab. De ek�sisterende prissæt�ninger kan så være et udgangspunkt for fast�læggelse af en sådan betalings�villighed, når det klart fremlægges, hvilke effekter, der ikke er medregnet samt hvilke usikkerhedsbe�tragtninger, som indgår.





Eksternalitetsomkostninger og beskatning



Det politisk nok mest interessante og kontroversielle spørgsmål er sammen�ligningen af de eksterne transportomkostninger med beskat�ningen af transportsektoren. Mest interessant vil nok være sammenligningen for de enkelte trans�portmidler. 



En sådan sammenligning kan imidlertid ikke umiddelbart gennemføres. For alle typer af eksterne effekter gælder, at fordelingen af om�kostningsan�svaret på de enkelte transportmidler ikke umiddelbart kan udredes objektivt. Der findes ikke en indiskutabel og entydig fordelings�nøgle. 



Usikkerheden kommer ind af tre forskellige årsager, hvilket der er redegjort for i de tidligere afsnit. Først er der den usikkerhed på estimatet af de samlede eksterne omkostninger, som er diskuteret og illustreret oven�for. Dernæst er der spørgsmålet om margi�nale versus gennemsnitlige omkostninger, hvor mil�jøeksternaliteterne er det store problem, og estimater af disse foreligger ikke. Til slut er der den egentlige fordeling af omkostningerne på de enkelte transportmid�ler, hvor der kan argumenteres for forskellige principper ved næsten alle de eks�terne effekter.



Den nævnte skelnen mellem marginale omkostninger og gennemsnit�lige om�kostninger er væsentlig. I internaliseringsdiskussionen har dette problem hidtil ikke haft tilstrækkelig vægt. Hvis man sammenligner de samlede eksterne omkostninger med det samlede provenu fra transportafgifter, er det de gennemsnitlige om�kostninger, man sammenligner. Derved anvender man en såkaldt kassebetragtning.



En kassebetragtning svarer principielt til det synspunkt, at en aktivitet som udbud af f.eks. infra�struktur eller hospitalsbehandling bør være helt brugerfinan�sieret. 



Hvis afgifter fastlægges efter en velfærdsmæssig overvejelse, dvs. afgiften svarer til de marginale omkostninger, vil det samlede provenu både kunne være større eller mindre end de eksterne om�kostninger, afgiften skal tage højde for. Det vil afhænge af, om de samlede eksterne omkostninger indeholder et stort element af faste omkost�ninger. Hvis der er betydelige faste omkostninger, som tilfældet er med infrastrukturen, kan disse måske dækkes af en speciel fast afgift, men der er ikke noget samfundsøkonomisk argument for, at dette vil være en fordel. Hvad der her må være af�vejningen er, at det offentlige har brug for indtægter til at finansiere en række aktiviteter, hvor det af forskellige årsager ikke er ønskværdigt at opkræve en omkostnings�dækkende pris. Disse indtægter kan skaffes på forskellig måde, hvor beskatningsmåden vælges efter, hvilke totale effekter en given beskatning har på samfundet.



Denne velfærdsøkonomiske teoriramme udgør imidlertid ikke en operatio�nel referen�ceramme for transportafgiftspolitiken. Inddragelsen af hensyn til andre sektorpolitiske og andre samfundsmæssige mål samt den konkrete værdisætnings�problematik udelukker eksistensen af de "sande"-transport�priser. 

��PRIVAT ��Transportafgifternes effekt�ih "Transportafgifternes effekt"�



I det følgende diskuteres de væsentligste aspekter af afgifter som styrings�instrument i transportsektoren: hvad kan man opnå ved anvendelse af afgifter, hvilke typer af afgifter kan tænkes anvendt, samt en oversigt over studier af sammenhængen mellem afgiftsniveau og trans�portefterspørgsel.



Med hensyn til den viden, der findes om sammen�hængen mellem transpor�tom�kostninger og transportefterspør�gslen, gennem�gås fem caseeksempler, der hver tager udgangspunkt i en nøglereference:



·	En norsk undersøgelsen af en CO2 afgifts virkning på trans�portefter�spørgslen lavet af Transportøkonomisk Institutt



·	En hollandsk undersøgelse af en afgiftsomlægning fra faste til vari�able afgifter



·	En oversigt over estimater af priselasticiteter



·	Konsekvenser af bompenge-systemet i Oslo.



·	Priselasticiteter for godstransport





�PRIVAT ��Afgifter som styringsmiddel�ih "Afgifter som styringsmiddel"�



Af�gifter er et styringsinstrument, der kan anvendes til at opfylde nærmere fastlagte målsætninger, f.eks. inter�nalisering af eksterne om�kost�ninger, fordelings�politiske mål eller provenubehov.



Tidligere har hensyn til provenu og betalingsbalance været centrale for punktaf�giftsbeskatningen.  I de senere år er der som tidligere omtalt kommet øget fokus på afgifternes adfærdsregulerende evne, specielt i forbindelse med miljøproblemer.



I dette kapitel drøftes mulighederne for at benytte afgifter som styringsmid�del med hensyn til at regulere transportadfærden. Betragtningsmåden er således forskellig fra undersøgelserne i kapitel 4, hvor mulighederne for at finde en "optimal" afgiftsstruktur blev vurderet. I stedet er fokus her på erfaringer med eller undersøgelser af afgifternes konkrete effekter.



Hvis der i samfundet er fastlagt normer for, hvilken forureningsreduktion der skal tilstræbes, kan afgifter således benyttes til at nå sådanne mål. For at kunne tilrettelægge afgiftsstrukturen hensigtsmæssigt ud fra afvejning af de forskellige formål, som afgifterne skal opfylde, er det væsentligt at have viden om afgifternes effekt. Nogle typer af afgifter vil være egnede til at fremskaffe et provenu, mens andre typer vil være mere egnede til at ændre adfærden. Endvidere har viden om afgifternes effekt betydning for, hvilket niveau afgifterne skal lægges på for at opnå en ønsket adfærds�effekt.



En styrke ved afgifter som styringsinstrument er, at de virker gennem mange kanaler. Det drejer sig om:

 

·	transportarbejdet

·	transportmiddelvalget og herunder

	·	valget af køre�tøjs�model

	·	valg mellem driv�midler

·	udnyttelse af transportmidlerne

·	den køretøjstekniske udvikling (udbudet af transport�mid�ler)



Som en medvirkende årsag til den stigende interesse for afgifter har det betydning, at afgifter forventes i højre grad end andre styrings�instrumenter at medvirke til at dæmpe den vækst i transportarbejdet, som de fleste prognoser spår.



Det forhold, at afgifterne virker gennem flere kanaler, må samtidigt for�modes at betyde, at en samlet større effekt kan opnås end gennem andre mere selektive styrings�instrumenter. Indførelse af afgifts�differen�tieringen på blyfri benzin kan illustrere nogle af afgiftsinstru�mentets fordele. 



Pris�differentieringen mellem blyholdig og blyfri benzin betød i løbet af få år en meget væsentlig omlægning til blyfri benzin. Den store effekt af afgifter i dette tilfælde hænger sammen med, at der her er tale om to produkter, som forbrugeren opfatter som næsten ens (efter at bi�listerne blev overbevist om at den blyfri benzin ikke var skadelig for bilerne), såkaldt nære substi�tutter. Resultatet er, at blyforure�ningen fra trafikken i løbet af få år forven�tes at forsvinde.



Inter�essant er endvidere effekten på den teknologi�ske udvikling. Pris�dif�feren�tieringen har nemlig givet benzin�selskaberne et incitament til pro�duktudvik�ling, hvilket har be�tydet, at tradi�tionel højoktan benzin i dag sælges med et mindre blyindhold en tidligere. Effekten på blyudled�ningerne har altså være større, end man umiddelbart kunne for�vente. 



I de fleste tilfælde er det ikke så meget de rent trafikmæssige konse�k�venserne, der har interesse, som det er effekten på uheld, miljøbelast�ning, støj osv. der er det primære i vurderingen af afgiftinstrumentets effektivitet. I den forbindelse er det væsentligt at bemærke at ved teknologiske forbe�dringer kan de negative effekter mindskes uden at ændre transport�arbejdet størrel�se eller den måde det udføres på. 





�PRIVAT ��Afgiftstyper�ih "Afgiftstyper"�



En afgifts�strategi må indeholde en afklaring af hvilke afgiftstyper, der skal anvendes. Afgiftstyperne kan være bundet til selve transportmid�let og brugen af transport�midlet: 



·	købsafgifter.

·	faste årlige bilholdsafgifter,

·	variable kørselsafgifter, og



hvor det endvidere gælder at disse afgiftstyper kan: 



·	differentieres efter miljøparametre (eksternalitetspara�me�tre).



Afgifter kan også være knyttet til det geografiske aspekt:



·	vejafgifter, herunder egentlig road pricing

·	betalingsringe (bom-penge systemer)

·	parkeringsafgifter



Fastlæggelsen af en afgiftsstrategi afhænger af, hvilke målforhold, man ønsker at forfølge, og ikke mindst vægtningen af de forskellige ikke altid sammenfaldende målsætninger. Et eksempel kan illustrere, hvordan forskel�lige målsætninger kan være i konflikt med hinanden. For eksempel har ønsket om ikke at beskatte godstransport ud fra konkurren�cemæssige overvejelser betydet, at beskat�ningen af last- og varebiler generelt har været lav. For at undgå, at der sker en substituering af en personbil med en mindre varebil, har man imidlertid lagt en høj be�skatning på de mindste varebiler. Det har betydet et stort beskatningsspring imellem varebiler over og under 2 tons, hvilket har givet et miljømæssigt forkert incitament, nemlig at anvende for store varebiler. Med skat�tereformen fra foråret 1993 er beskatningen af de større varebiler blevet forøget.



Ek�semplet viser dels vigtig�heden af, at alle relevante hensyn ind�dra�ges, når man skal fastlægge af�giftsstrategien og dels, at man  uaf�hængigt af vur�deringer af det absolutte niveau for beskatningen kan og bør vurdere, om struk�turen giver de ønskede in�citamenter. 



I det følgende gives en oversigt over den eksisterende viden om forskellige afgifters adfærdseffekter. Det er overvejende de umiddel�bare adfærdsmæs�sige konse�kven�ser, der belyses, idet disse er de vanskeligste at opgøre, mens de mil�jømæssige konsekvenser lettere kan skønnes, givet at de adfærds�mæssige sammen�hænge er bestemt.





�PRIVAT ��Konsekvenser af en CO2-afgift�ih "Konsekvenser af en CO2-afgift"�



Her vil vi tage udgangspunkt i et norsk forsøg på at belyse konsek�venserne af en CO2-afgift�. Under�søgelsen er baseret på en række empirisk estimerede transport�modeller. De empiriske modeller, som beskriver transport efterspørgslen er estimeret ud fra detaljerede norske data. Undersøgelsen er interessant både ud fra metode�mæssi�ge over�vejelser og i de fremkomne resultater. 



Transportøkonomisk institutt (TØI) har opbygget og estimeret et modelkompleks til beskrivelse af hhv. person- og godstrans�port, hvor person�stransport�model�len er den mest detaljerede. Modellerne beskriver, hvorledes trans�port�efterspørgslen bestemmes af forskellige parametre, hvor afgifterne indgår som et element i trans�portom�kostningerne. Kort beskrevet består model�komplekset af følgende:





Persontransport: 



Persontransporten beskrives ved tre modeller. En model for bilhold, en for korte rejser og en for lange rejser. Model�lerne er estimeret ved blandt andet at anvende "reisevane�undersøkel�ser" (norsk parallel til de nu genop�tagne danske Trafik Under�søgelser (TU)). 



Godstransport:



Beskrivelsen af godstransporten er mere forenklet. Her er anvendt en makroøkono�miske sektormodel. Der skelnes derfor ikke mellem forskellige typer af godstrans�port f.eks. varedistribu�tion og længere godstransporter. Fordi mo�dellen er forholdsvis simpel, fremkommer der heller ikke så interessante resultater, som tilfældet er for person�tra�fik�kens vedkommende. 



Konsekvensberegningerne af en CO2-afgift foregår ved at opstille en referen�ceud�vikling og et CO2-afgiftscenarie. Input til scenarierne er ud�viklingen i priser og omkostninger frem til 2025 samt en række makroø�konomiske variable. 



I det følgende vil resultaterne af TØI undersøgelsen blive skitseret med hovedvægt på persontransporten, og på hvad undersøgelsen siger om ændrin�ger i omfanget og fordelingen af transportarbejdet. 





Lange personrejser: 



Her viser det sig, at indkomsten spiller en stor rolle. Med stige�nde ind�komst vil omfanget af lange rejser stige og det gælder for alle transport�midler, størst er indkomstens virkning på antallet af flyrej�ser. Prisens betydning er min�dre, således er de fleste priselasticiteter mindre end ind�komstelas�ticiteterne. 



Specielt er prissammenhængene mellem forskellige trans�portmidler svage, således at f.eks. stigende personbilomkost�ninger kun øger trans�portom�fanget med andre transport�midler i begrænset omfang. Det peger på, at for de lange rejser er overflytnings�mulighederne, ved at ændre på de relative priser, af begrænset størrelse. 



Sammenhængen mellem rejsetid og rejseomfang er væ�sentligt stær�kere sammen�lignet med hvad der er tilfældet for prisens påvirkning af rejseom�fanget. Kortere rejsetid vil generelt øge transportom�fanget for alle trans�port�mid�ler. Igen er det transport�midlets egen rejsetid, der er afgørende. Mellem biler og tog/bus er der en sam�men�hæng, således at stigende rejsetid med bil vil flytte rejser til tog/�bus. Om�vendt vil lavere rejsetid for tog/bus dog ikke be�tyde en over�flytning fra bil�rejser.





Korte personrejser:



Her er indkomsteffekten væsentligt mindre. Det inde�bærer, at stigende ind�komstniveu kun vil øge antallet af korte rejser i be�grænset omfang. En effekt er dog væsent�lig at nævne. For de korte rejser skelnes der mellem, om en biltur er som fører eller som passager. Ved stigende ind�komst vil antallet af ture, der foregår som passager i en personbil falde, mens antallet af ture som bilfører, vil stige tilsvarende. Denne effekt opstår, fordi stigende indkomst medfører et stigende bilhold. 



Priselasticiteterne er meget små. Kun for tog/bus ture er der en vis effekt, således at antallet af korte rejser vil falde, hvis prisen på tog/bus stiger. Disse rejser vil ikke blive udført med et andet trans�portmiddel, men bortfalde, idet krydsprissam�menhængene er meget svage. 



Ligesom for de lange rejser betyder rejseti�den også meget for omfanget og fordelingen af de korte rejser. Rejsetids�følsom�heden er endog større for de korte rejser end for de lange rejser. Ved øget rejsetid med bil vil der ske en overflytning til både kollektiv transport og til cykel/gang trafik. Ved øget rejsetid for kollektiv trans�port vil der derimod ikke ske en overflytning af be�tyd�ning. Kun vil omfanget af de kollektive rejser falde be�tydeligt.



Godstransport



For godstransportens vedkommende er de estimerede priselasticiteter meget små. Både elasticiteten for sammenhængen mellem prisen og trans�portom�fanget på et givet transportmiddel og sammenhængen mellem prisen på et transportmiddel og trans�portomfanget for de andre transportmidler. Som tidligere nævnt er modellen her forholdsvis simpel. Det er en makro�model, hvor kun den del af transportom�fanget som udføres af en uafhæn�gig trans�portør er med, mens virksom�heder�nes egen transport ikke er med. Derudover er der heller ikke nogen sammenhæng mellem transportpriser�ne og den generelle økonomiske aktivitet, dvs alle andre sektorer end trans�portsek�toren er forudsat upå�virkede af ændrede transportpriser. De fundne resultater har derfor kun begrænset relevans.



De estimerede trafikmodeller, er blevet anvendt til at beregne konse�kven�ser�ne af en CO2-afgift på 1 NOK pr. kg, svarende til 50% stigning i benzinprisen. Den følgende præsenta�tion af disse resultater er kun en indikation af forskellige sammen�hænge, idet der ligger en lang række forudsætninger om omkostnings- og prisudviklingen, som gør det vanskeligt at vurdere gyldigheden af de fundne resultater.



Konsekvensen af CO2-afgiften er vurderet i forhold til: 



·	antallet af rejser (persontransporten)

·	transportarbejde

·	brændstofforbrug/emissioner.



Resultatet er, at afgiften vil reducere antallet af rejser med 2% i 2025 i forhold til en referencesituation uden afgift. Persontransportarbejdet vil reduceres med 8%, mens godstransporten kun falder med 1%. Brændstof�for�brug og CO2-emissioner falder med 17-18% i forhold til referencesce�nariet. 



Forskellene skyldes, at der sker dels en overflytning til gang/cykel, at der sker en bedre udnyttelse af transportmidlerne og endelig at der sker en sub�stitution mod mere energiøkonomiske transportmidler.



Det væsentligste, der kan trækkes frem fra TØI-rapporten, er de følgende sam�menhænge:



·	der er en stærk sammenhæng mellem indkomstudvik�lingen og person�trans�portudvik�lingen



·	transportprisen spiller en mindre rolle, specielt er der kun meget ringe krydspris�sam�menhænge



·	rejsetiden spiller en stor rolle



·	effekten på emissioner (CO2) er større end effekten på transport�arbej�det pga. dels mindre forurenende trans�port�midler og en bedre ud�nyttelse af transport�midlerne



Implikationerne for anvendelsen af afgifter som styringsmiddel af de lave prisfølsom�heder diskuteres i afsnit 4.3.5. Det skal blot bemærkes, at for f.eks. miljøproblemerne er det ikke transportomfanget, der er målvariabel, men de samlede emissioner.  





�PRIVAT ��Virkninger af en omlægning fra faste afgifter til variable afgifter�ih "Virkninger af en omlægning fra faste afgifter til variable afgifter"�



Ved at opstille en model for bilhold og bilanvendelse for Holland er der lavet en vurdering af en omlægning af faste bilafgifter til variable afgifter (De Jong, 1989)�. 



Princippet for den analyserede omlægning er, at det offentliges pro�venu er konstant, når det samlede antal kørte kilometer er konstant. Det betyder, at hvis omlægning har den ønskede effekt, nemlig en reduktion i person�bilkør�slen, vil det offentliges provenu faktisk falde. 



Konsekvensen af at omlægge halvdelen af den hollandske vejskat til en variabel afgift er vist i følgende tabel. Beregninger har 1985 som basis år og i 1985 udgjorde vejskatten i Holland ca. 1700 kr. pr år pr. husstand, dvs. den omlagte udgift er i størrelsen 850 kr. pr. år.



Tabel 6.1 	Konsekvenser af afgiftsomlægning fra faste til vari�able afgifter. Modelbe�regninger for Holland.

�PRIVAT ��� Effekt i % ��antal husholdninger med bil�4,9    ��total antal kilometer�-2,1    ��gennemsnitlig årskørsel pr. bil�-6,7    ��

	Kilde: de Jong, 1989, side 105-109.



Beregningerne viser, at bilholdet vil stige, når den faste afgift redu�ceres. Til gengæld er faldet i den gennemsnitlige kørsel pr. bil så stort, at den samlede effekt af omlæg�ningen, er en reduktion i det totale antal person�bilkilome�ter. Der er et væsentligt forbehold overfor dette resulta�tet, idet den model, der anvendes ikke opererer med en mulig�hed for flere biler i en hushold�ning. Det er derfor muligt, at de oven�for skitserede resultater undervurderer effekten på stigningen i bilholdet og dermed måske også overvurderer faldet i den samlede kørsel.



Under alle omstændigheder vil det være behæftet med stor usikkerhed at anvende sådanne resultater for Danmark, hvor bilholdet er mindre end i Holland. Man må forvente, at effekten af en omlægning fra faste til vari�able afgifter afhænger af udgangssituationen, dvs. hvor mange husstande har ikke bil, hvor mange har en bil osv.. Man ville umiddel�bart forvente en større priselasticitet for køb af bil nr. to sammen�lignet med anskaffelse af første bil. Det har nemlig stor be�tydning, om en stigning i bilholdet fore�kommer hos hushold�ninger, der ikke tidligere havde bil, eller der er tale om husholdnin�ger, der an�skaffer bil num�mer to. Man må nemlig forvente, at kørsels�omfanget med bil nummer to er væsent�ligt mindre end for den første bil. 





�PRIVAT ��Empiriske erfaringer om sammenhængen mel�lem trans�portpris og� trans�portom�fang�ih "Empiriske erfaringer om sammenhængen mel�lem trans�portpris og� trans�portom�fang"�



Erfaringer med prisændringer i transportsektoren har man bl.a fra energi�kriserne i 70'erne, hvor energipriserne steg betydeligt. Problemet med at bestemme trans�portefterspørgslens prisfølsomhed ud fra disse begivenheder er, at samtidigt med energiprisstigningerne bevægede andre væsentlige økonomiske forhold sig i samme retning, og derfor kan det være svært at bestemme, hvilken del af det fald i transportom�fanget, der fandt sted, som skyldtes prisstig�ningerne og hvor meget der skyldtes generelt faldende økonomisk aktivitet i samfundet. Det be�tyder, at man skal være forsigtig med at anvende empirisk estimerede priselasticite�ter. Man skal dels sikre sig, at de opstillede transport�efterspørgselsmodeller er korrekte, og dels at fastholde forudsæt�nin�gerne bag estimaterne, således at resultaterne ikke anvendes i situatio�ner, hvor de ikke er gyldige.



Med disse forbehold i mente har et nyligt review� af ca. 120 studier sam�men�lignet estimater for transportens priselasticiteter. Resultatet heraf er sammen med danske undersøgelser gengivet i Tabel 6.2.





Tabel 6.2	Opsummering af estimater af priselasticiteter for person�transport.



�PRIVAT ���Kort sigt�Langt sigt��Benzinpriselasticiteter for 

ben�zinfor�bruget����Survey af internationale studier1

	- tids�serie�analy�ser

	- tværs�nitsa�naly�ser�



-0,27

-0,28�



-0,71

-0,84��Danske undersøgelser:

	- Kristensen og

	  Amundsen2

	- Bent�zen3�



-

-0,32�



-0,2 

-0,41��

�PRIVAT ��Benzinpriselasticiteter for 

trans�portomfang med bil �Kort sigt�Langt sigt��Survey af internationale studier, jf. ovenfor�-0,16�-0,33��Dansk undersøgelse�

COWI4�-0,35�-0,40��

Kilder: 



1	P.B. Goodwin, "A Review of New Demand Elasticities with Special Reference to Short and Long Run Effects of Price Changes", Jour�nal of Transport Economics and Policy, Vol. XXVI Nr. 2, 1992.

2	Kai Kristensen og Rolf Amundsen, "En vurdering af den danske punktafgiftsstruktur", Nationaløkonomisk Tidsskrift nr.3, 1988.

3	Jan Bentzen, "Brændstofforbruget i private køretø�jer", Nationa�løkonomisk Institut, Handel�shøjskolen i Arhus, 1993.

4	COWIconsult, Internt notat i forbindelse� med bidrag til Trafik�plan 2005, 1993.





De internationale studier viser, at:



·	priselasticiteten er ca. dobbelt så stor på langt sigt som på kort sigt



·	der er dobbelt så store priselasticiteter for brændstof�for�bru�get sam�men�lignet med transportomfanget



Med hensyn til de langsigtede priselasticiteter viser tabellen, at det danske estimat af benzinprisens påvirkning af trafikom�fanget (COWI) er i god overensstem�melse med de internatio�nale resultater. Derimod er benzin�priselasticiteten med hensyn til benzinfor�bruget noget lavere i Bentzsens estimat sammenlignet med de internationa�le resultater. Det skal dog her bemærkes, at der ikke nødvendigvis gælder de samme elasticiteter i Dan�mark som i andre lande.



De fundne elasticiteter peger på, at det vil være muligt at opnå æn�dringer i person�biltrafikken ved anvendelse af brændstofaf�gifter. Der er naturligvis en usikkerhed på om et estimat af en pri�selasticitet, som i princippet gælder for en marginal ændring, også vil gælde hvis benzinprisen ændres radikalt. 



Omkring de angivne elasticiteter skal det bemærkes, at de angiver effekter for personbiltrafikken. Noget af den redu�cerede biltrafik vil overflyttes til andre transport�midler. Derved bliver påvirkningen af det totale transpor�tomfang mindre og dermed også den samlede miljøef�fekt. For at beskrive sådanne sammenhænge skal man opbygge et sam�let modelkompleks, således som TØI har gjort det for Norges ved�kommende.



Umiddelbart indikerer de angivne værdier et højere niveau end resulta�tet af den norske undersøgelse. Det vil kræve en nærmere analyse af de studier der ligger bag resultaterne angivet i tabel 6.2 for at kunne vurdere anvendeligheden af de forskellige studiers resultater. 



I bogen om den økologiske skattereform har Weizsäcker og Jesinghaus et case-eksempel med brændstofforbrug og brænd�stofpriser i en række industrilande.



De udregner en makrobrændsstofef�fektivitet (brændstoffor�brug/ind�bygger) og holder dette op imod brændstofprisen, BNP/indbygger og befolknings�tætheden. Resultatet viser, at med stigende brændstofpriser falder brænd�stof�forbruget pr. indbygger, mens det stiger som følge af stigende indkomst og med faldende befolknings�tæthed. 



Den priselasticitet for brændstofeffektiviteten de får esti�meret anvendes til at fremskrive brændstofforbruget under forudsætning af stigende reale brændstof�priser og stigende BNP. Resultatet er stadigt faldende brændstof�forbrug. Brændstof�priserne forudsættes at stige med hhv. 5% eller 7% om året. Det indebære en fordobling af brænd�stofprisen ca. hver 10. år.





�PRIVAT ��Konsekvenser af bompenge-systemet i Oslo�ih "Konsekvenser af bompenge-systemet i Oslo"�



Oslo og Tronheim i Norge er nogle af de første byer, der har indført et bompenge-system. Formålet med systemerne har været, at disse skulle genere et provenu og altså ikke med henblik på at ændre trafikant�adfærden. Dette har betydning for, hvilket niveau der lægges for afgifterne. I det følgende beskrives effekterne af bompenge-sy�stemet i Oslo�.



Bompengeringen blev åbnet i begyndelsen af 1990 og undersøgelsen af effekterne er lavet kun et halvt år efter åbningen. En mere langsigtet effekt af systemet er det derfor ikke muligt at vurdere endnu. 



Bompengesystemet består en betalingsring omkring Oslo, hvor man i princippet betaler for hver passage. Imidlertid er betalingsprincipperne indrettet således, at det er muligt at købe et sæsonkort, hvor man kan passere et ubegrænset antal gange. Prismæssigt er der ingen differenti�ering af betalingen, fx. efter hvornår man passerer betalingsringen. Det betyder, at systemet ikke medvirker til en regulering af myldre�tids�trafikken. 



Effekten af systemet er vanskelig at opgøre præcist, fordi en række andre faktorer formodes at have påvirket transportadfærden i Osloom�rådet i perioden efter betalings�ringens indførelse. De hidtil gennem�førte under�søgelser af rejsemøn�stret, tyder på en reduktion i person�biltrafikken med 5-10% som følge af betalingsringen. Det er primært indkøbs- og fritids�turene, der er reduceret. Disse ture er typisk kortere end bopæl-ar�bejdsturene. Samtidigt tyder un�dersøgelsen på, at en række af de bortfaldne rejser over betalingsringen har skiftet rejsemål således, at man ikke længere krydser betalingsringen. Det samlede fald i transportarbejdet er derfor noget mindre en de 5-10% der er målt som reduktion i antallet af rejser over bompen�geringen. 



I Trondheim er der indført et teknisk meget avanceret system, hvor det elektronisk registreres, når man passerer betalingsringen. Man betaler pr. passage og der er differentierede takster, hvor det er dyrest at passere i myldretiden. Da systemet endnu er nyt, foreligger der ikke undersøgelser af effekten. 





�PRIVAT ��Godstransport�ih "Godstransport"�



De ovenfor omtalte undersøgelser drejer sig primært om persontrans�port. Det afspejler det forhold, at der er lavet færre studier, som omhand�ler efterspørgsels�analyser for god�stransporten. Årsagen til dette er ikke åben�bar. Der kan dels peges på, at god�strans�port er mere heterogen end persontrans�porten (lange transporter/�varedistribution, forskellige varegrup�per mv.). og dels på mere estimattekniske forhold (forskellige observationer af transportpris og -mængde er resultatet af både udbuds- og efterspørg�selsreaktioner i modsætning til persontrans�porten).  



En anden mulig forklaring kan være, at interessen for at gennemføre studier er knyttet til omfanget af offentlig inve�steringer både i infra�struktur og transport�materiel (gælder for den kollektive transport). Her er det som regel persontrans�portens omfang, som har været bestem�mende for størrel�sen af nødvendige kapacitet. 



Der findes dog en række studier af sammenhængen mellem transport�pris og trans�portomfang. Det følgende tager udgangspunkt i en survey-artikel på området�. Her er resultaterne af en række undersøgelser præsenteret. Sammen�lignet med resultater for persontransporten er det et problem, at der ikke er skelnet mellem kort og langt sigt. Denne skelnen må formodes at have mindst lige så stor betydning for god�stransporten som for person�transporten. 



Resultatet af de præsenterede undersøgelser er, at der er stor variation i størrelsen af priselasticiteterne. Elasticiteterne varierer meget mellem forskellige varegrupper. Det er hvad man vil forvente, idet pris�følsom�heden må formodes at hænge sammen med varernes værdi. Højværdi�varer er generelt ikke særligt pris�følsomme, mens omvendt lavværdivarer er mere prisføsomme. Van�skeligheden ved at estimere sammenhænge for godstransporten illu�streres af den varia�tion, som skyldes estima�tionstekniske forhold. 



I tabel 6.3 nedenfor er resultaterne illustreret. Tabellen angiver elasticite�ter for en række udvalgte varegrupper og for forskellige funktio�nelle former, som repræsen�terer forskellige antagelser om efterspørgsels�funktionen. Hensigten er i denne sammenhæng ikke at vurdere de forskellige modeller, men at illustrere spredningen i opgørelserne.





Tabel 6.3	Efterspørgselselasticiteter for godstransport.

�PRIVAT ���Efterspørgselselasticiteter ved forskellige efter�spørg�sels�modeller.�����Varegrup�pe�Log-lineær�Logit �Translog�Diskrete��Aggre�geret grup�pe�-1,34�-0,93�-0,69�n.a.��Forarbej�dede metal�pro�dukter�n.a.�n.a.�-1,36�-0,18��Fødevarer�-1,18; -1,54�-0,97�-0,52; -0,65 -1,00�-0,99��Papir, plastic og gummiprodukter�n.a.�n.a.�-1,05�-0,29��Transportmateri�el�n.a.�n.a.�-0,52;-0,67�-2,96��

Kilde:	Oum, T.H., Waters, W.G. og Yong, J.:"Concepts of Price Elasticities of Transport Demand and Recent Empiri�cal Estimates", Jour�nal of Trans�port Econo�mics and Policy, Vol. XXVI Nr. 2, 1992.



Tabellen viser en betydelig variation i elasticitetsestimatet både mellem varegrup�perne og mellem valget af funktionel form for den estimerede efterspørgsels�funktion. En elastici�tet som fx. er estimeret for alle varegrup�per under et vil afhænge af størrelsesfor�holdet mellem de enkelte vare�grup�per. En elasticitet estimeret i et land eller region kan derfor ikke umiddel�bart overføres til et andet geografisk område uden en vurdering af, om de to områder er tilstræk�ke�ligt ens. 



Det mest kritiske er forskellen på elasticiteter estimeret ud fra for�skellige funktionelle sammenhænge. Det afspejler en stor usikkerhed i selve be�skrivelsen af den korrekte trans�portadfærd i form af sam�menhængen mellem pris og mængde. 

Andre aspekter har også væsentlig betydning for anvendel�sen af de esti�merede priselasticiteter. Det drejer sig fx. om konkurrencefor�holdene mellem modes. Flere af undersøgel�serne tager ikke eksplicit hensyn til, om der er alternative modes eller ej. Det kan betyde en væsentlig fejlvurdering af den konkrete priselasticitet. 



Med forbehold for den betydelige usikkerhed, som de præsen�terede estima�ter er behæftet med peger tallene på, at der er en klar sammen�hæng mellem transport�prisen og efterspørg�slen. 



De ovenfor angivne estimater for priselasticiteten angiver forholdet mellem den samlede transportpris og transportefterspørgslen. Der er ikke identificeret undersøgelser, der beskriver sammenhængen mellem dieselpris og hhv. die�selforbrug og godstransportomfang. I en rapport fra 1987 var det således ikke muligt at påvise nogen signifikant sammen�hæng mellem dieselpris og dieselfor�brug�. 



I en rapport fra juli 1993, udgivet af Industriministeriet og Trafikministeriet i fælles�skab�, "Transportpolitikken i erhvervspolitisk belysning", er der foretaget en analyse af effekten af afgiftsstigninger for et produkts totale omkostninger. Analysen viser, at selv for produkter, hvor transportom�kostningerne udgør en relativt høj andel af produktets pris, og hvor der primært er tale om lastbiltrans�port, vil en fordobling af dieselafgiften højst betyde en forhøjelse af omkost�ningerne med ca. 5%. For højværdiproduk�ter udgør transportomkostningerne typisk en lav andel af de samlede omkostninger, og effekten af afgiftsændringer på de samlede omkostninger vil derfor være tilsvarende lave.



Tilsvarende viser en analyse af en fordobling af vægtafgiften en effekt på de samlede omkostninger på 0-1%, altså en meget lille forøgelse af de samlede omkostninger.



Disse resultater siger i sig selv ikke noget om, hvorledes virksomhederne vil reagere på de forøgede omkostninger, men illustrerer blot størrelsesor�denen af omkostnings�ændringen.



En mere kvalitativ vurdering er, at i moder�ne pro�duktions�plan�lægning spiller forhold som præcision, hurtighed og pålidelig�hed ofte en mere afgøren�de rolle end prisen. Det gælder således typisk for producenter af højværdivarer. Dette peger på, at mode�rate prisændrin�ger ikke markant vil påvirke godstransport�købernes ad�færd, og at pri�selasticiteterne således må forventes at være små for sådanne virksom�heder. 



Analysen viser dog samtidig, at produktionsvirksomhederne lægger stor vægt på at reducere transportomkostningerne. Dette afvejes imidlertid nøje over for risikoen for forøgede omkostninger i produktion og afsætning. Det peger på, at afgifts�differentiering kunne få en markant effekt i tilfælde, hvor der er et samlet set attraktivt alternativ. Er dette ikke tilfældet, må forøgede afgifter forventes primært at få en fiskal effekt.





�PRIVAT ��Anvendelse af afgifter som styringsinstrument�ih "Anvendelse af afgifter som styringsinstrument"�



På baggrund af præsenterede undersøgelser og studier, der afdækker den aktuelle videnstatus om de væsentligste elementer i sammenhæn�gen mellem transportpriser og transportadfærd kan følgende forhold trækkes frem:



·	en samlet vurdering af en afgiftsændring kræver at hele trans�por�t�efterspørgs�len beskrives i en samlet efter�spørgselsmodel, således som TØI's arbejde med den norske persontransportsek�tor er et eksempel på



·	persontransport er bedre beskrevet end godstrans�porten 



·	de estimerede priselasticiteter tyder på at transportad�færden gene�relt er uelastisk (priselasticiteter mindre end 1)



·	priselasticiteter er væsentligt større på langt sigt end på kort sigt



Der er en række væsentlige forhold og sammenhænge, som ikke beskrevet. Det drejer sig om forhold som for eksempel effekten af afgiftsdifferen�tiering og påvirkning af udbudsiden i form af teknologi�ske forbedringer ved transportmid�lerne. Vedrørende afgiftsdifferenti�ering er påvirkning af valget af personbilmodel et eksempel. Her findes der nu estimeret en model, som kan bruges til at analysere virkningen af forskellige afgiftsændringer for personbilvalget�. 



I forbindelse med vurderingen af afgifter som styringsmiddel er det vigtig at bemærke, at anvendeligheden af afgifter ikke er knyttet til, hvor store effekter en given ændring vil få, dvs. hvor stor priselastici�teten er. 



Små pri�selasticiteter betyder, at betalingsvilligheden for transport er meget stor. Hvis man be�grænser transportomfanget på�føres sam�fundet et stor velfærdstab målt ud fra individernes egen vurdering. Små priselastici�teter betyder, at afgifterne skal være meget store for at nå bestemte miljømål. Dermed vil trafikanterne opleve store ekstra omkostninger. Sådanne ekstra omkost�ninger vil de også opleve ved andre former for indgreb.



Det indebære endvidere, at hvis man tror på nødvendigheden af at nå et bestemt omfang af forureningsreduktion, er der to mulig�heder. Er det kun trans�portsek�toren, der bidrager til det pågældende problem må afgifterne sættes op indtil man når det specificerede mål. Hvis der derimod er tale om, at flere sektorer bidrager til mil�jøproblemet bør reduktionsmålet fastlægges for de samlede udledninger og afgiften bør være ens i alle sektorer. Hvis man tager CO2-emissionerne, som eksempel kunne det tænkes at energipri�selasticiteren er større i andre sektorer end transport�sektoren. I så fald vil den største reduktion finde sted i disse sektorer. Er priselasticiteterne generelt lave er konsekven�sen, at afgiften skal være meget høj i alle sektorer.



Som nævnt ovenfor er der ikke fundet undersøgelser af afgifters på�virkning af den teknologiske udvikling. For at en sådan effekt skal manife�stere sig må der være tale om internationalt indførte afgifter. Der har ikke hidtil været afgifter af tilstrække�lig international ud�bredelse og størrelse til at påvirke den teknolo�gi�ske udvikling afgøren�de. 



Der er dog næppe tvivl om at afgifter vil kunne fremme produktionen af langt mere miljøvenlige transport�midler end tilfældet er i dag. Forskellige bilproducen�ters forsøgsbiler viser, at det er muligt at øge både energieffek�tivitet og mindske miljøbelast�ningen væsentligt sam�menligningen med dagens situa�tion (katalysatorbi�ler). Sådanne mil�jøven�lige biler vil være dyrere i en vis periode indtil tilstrækkeligt store serier kan produceres. Før der er sikkerhed for afsætningen af sådanne biler vil de ikke blive produ�ceret, derfor vil en afgiftsdifferen�tiering kunne have en stor effekt. 



Når det er vigtigt at fokusere netop på den teknologiske udvikling af mere miljøvenligt transportmateriel, er det fordi man ved en sådan udvikling kan mindske det modsæt�ningsforhold, der er mellem at have en høj grad af mobilitet og begrænse miljøproble�mernes omfang.





�PRIVAT ��Afgiftsanalyser i en dansk sammenhæng�ih "Afgiftsanalyser i en dansk sammenhæng"�



Det må konkluderes, at der i forhold til konsekvensvur�deringer af for�skellige af�giftstrukturer er en lang række mangler i det eksisterende viden�grundlag. For at kunne udforme en afgiftsstrategi for trans�port�sektoren er det nødven�digt at have "værktøjer" til at konsekven�svur�dere de forskellige strategier. Der mangler derfor en opbygning af transportmodeller, der kan beskrive disse områder for danske forhold, idet man må forvente, at den samlede effekt af forskellige afgiftsstrate�gier er forskellig alt efter hvilke land der er tale om, og man derfor ikke kan overføre uden�landske resulta�ter uden videre�. Transport�model�lerne skal kunne bruges til vurderingen af både de umiddel�bare trafik�mæssige konse�kvenser af forskellige afgifts�strategier, så vel som de miljø�mæssige og fordelings�mæssige konsekvenser. 
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