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Förord

Vi befinner oss mitt i både en klimatkris och en naturkris. Samtidigt når 
Sverige bara ett av de 16 miljömål som riksdagen beslutat om. Det är tydligt 
att de verktyg som ska se till att ett hållbart samhälle skapas inte räcker till.  

Ett av dessa verktyg är skattesystemet. Skatter ger finansiering till ge-
mensamma ändamål och kan samtidigt styra samhället i en hållbar rikt-
ning. Men ur ett hållbarhetsperspektiv håller dagens skattesystem inte 
måttet. Det behöver reformeras för att bli mer klimat- och miljöstyrande.  

Principen om att förorenaren ska betala är fastslagen i såväl internatio-
nella som nationella överenskommelser, men har sällan implementerats 
fullt ut. Naturskyddsföreningen vill att detta förändras. Vi vill att en skatte-
reform genomförs där principen om att förorenaren ska betala tas på fullt 
allvar och där klimat- och miljöskadliga subventioner avvecklas. I en sådan 
skattereform är det också viktigt att rättviseaspekter tas i beaktande – mel-
lan hög- och låginkomsttagare, mellan stad och land och mellan företag och 
hushåll.  

I beslutsfattarnas verktygslåda finns många verktyg som alla behöver 
bidra till den nödvändiga omställningen. Lagar behöver skärpas, investe-
ringar i hållbara energi- och transportsystem behöver öka, och det behövs 
skatter som är anpassade till den tid vi lever i. Det är många som efterfrågat 
en skattereform – allt från politiker och forskare till näringsliv. Nu är det 
dags att genomföra en grön skattereform som bidrar till ett hållbart samhälle 
inom naturens ramar. I rapporten visar vi hur det kan gå till med förslag 
inom viktiga nyckelområden.  

Johanna Sandahl
ordförande 
Naturskyddsföreningen  

Karin Lexén
generalsekreterare 
Naturskyddsföreningen 
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Sammanfattning

Skattesystemet är ett viktigt verktyg för att skapa ett hållbart samhälle, 
både genom att säkra finansiering till gemensamma ändamål och genom 
att styra i hållbar riktning. Med skatter, liksom med användningen av skatte-
intäkter, går det att prissätta både positiva och negativa externa effekter, 
skapa positiva och negativa incitament och finansiera investeringar och 
reformer. 

Behovet av en skattereform har lyfts av flera politiska partier, forskare 
och näringsliv. Sedan den förra reformen på 90-talet har det införts en rad 
förändringar och undantag, samtidigt som samhället har genomgått stora 
förändringar med bland annat digitalisering och EU-medlemskap. I en in-
ternationell jämförelse har Sverige hög skatt på arbete, låg skatt på fastig-
heter och kapital, medan moms och bolagsskatt motsvarar genomsnittet. 
Miljöskatternas andel är drygt två procent av BNP, vilket är lägre än genom-
snittet inom EU. 

Enligt Naturskyddsföreningen är en genomgripande grön skattereform 
som följer principen om att förorenaren betalar, och styr mot ett rättvist re-
sursuttag inom naturens ramar, nödvändig för att miljömålen ska kunna 
nås och ett hållbart samhälle skapas.  

Naturskyddsföreningen föreslår i denna rapport en rad förändringar av 
skattesystemet. Förslagen innebär sammantaget en ökad beskattning av 
naturresursuttag, resursförbrukning och föroreningar, medan miljö- och 
klimatskadliga subventioner avskaffas. De nya miljöskatterna vi föreslår 
har i allmänhet en progressiv fördelningsprofil, vilket innebär att högin-
komsttagare betalar mer än låginkomsttagare. Glesbygdskommuner kom-
mer med våra förslag få en större del av vinsterna av den energi- och natur-
resursutvinning, som påverkar den lokala miljön. Skattebördan fördelas 
jämnare mellan hushåll och företag, så att företag betalar en större del än 
idag. De areella näringarna styrs i en hållbar och naturnära riktning.  

I väntan på politisk framkomlighet för en omfattande skattereform vill 
Naturskyddsföreningen betona vikten av att skärpa miljöstyrningen i skatte-
systemet i linje med förslagen i rapporten. Många av förslagen är inte av-
hängiga en större reform utan kan genomföras omgående.  
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Naturskyddsföreningens förslag: 
Energi 
För att uppfylla Parisavtalets mål bedömer Naturskyddsföreningen att det 
krävs nollutsläpp av fossil koldioxid och nära noll totala växthusgasutsläpp 
i Sverige till år 2030. I rapporten presenteras förslag på hur koldioxid-och 
energibeskattningen bör utvecklas för att styra mot förnybar energi och en-
ergieffektivisering. Rapporten beskriver även hur skärpta EU-regler kan på-
verka den svenska skattepolitiken.  För en mer effektiv energianvändning 
är det viktigt att avskaffa skattenedsättningar och undantag, däribland före-
slås höjd energiskatt på el för datorhallar. Vidare föreslås en koldioxidskatt 
på förbränning av biomassa i industrianläggningar och kraftvärmeverk. En 
höjd kväveoxidavgift för industri och kraftvärme föreslås också, eftersom 
kväveoxider har många negativa miljöeffekter. För att minska riskerna för 
skador från det farliga kärnkraftsavfallet föreslås en höjd kärnavfallsavgift. 
För att främja ökad vindkraftsproduktion och kompensera för de ingrepp i 
miljön som vindkraften innebär, föreslår Naturskyddsföreningen att utreda 
hur ett lokalt ersättningssystem för vindkraft kan utformas.  

Transporter 
Transportsystemet är en central del i vårt moderna samhälle, men orsakar 
stor påverkan på såväl miljö som hälsa. Ungefär en tredjedel av Sveriges kol-
dioxidutsläpp från fossila bränslen kommer från transportsektorn. Vi föreslår 
en differentierad vägskatt där trafik i tätort betalar en högre skatt, medan 
trafik i glesbygd utan tillgång till alternativa transportmedel får en lägre 
nivå. Vi föreslår också att skärpa miljöstyrningen i bonus-malus-systemet 
för att styra mot mindre miljöskadliga fordon. En rad motorfordon som fyr-
hjulingar, snöskotrar, mopedbilar och så kallade veteranbilar betalar ingen 
fordonsskatt. Deras bidrag till luftföroreningar, bullerstörningar, olyckor och 
terrängskador motiverar en beskattning. Likaså sjöfarten har, utöver ut-
släpp, flera olika negativa effekter på miljö, djurliv och rekreationsvärden. Vi 
föreslår en skatt på stora motordrivna fritidsbåtar. Även flyget behöver betala 
sina fulla miljökostnader och där förespråkar vi en skatt på flygbränsle, i 
den mån det är möjligt enligt internationella regelverk. En skatt på flyg-
bränsle kan förväntas ha större effekt på utsläppen än den nuvarande 
flygskatten, då den ger incitament till effektivisering och teknikutveckling. 
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Naturresurser 
Samhället behöver ställa om till en resurseffektiv förvaltning av naturre-
surser med mindre miljöpåverkan. Vi föreslår att mineralavgiften som gruv-
bolagen betalar till staten och markägare höjs rejält. Även säkerheterna för 
efterbehandling av gruvavfall behöver höjas för att minska risken för farliga 
utsläpp och att skattebetalarna får stå för kostnaderna.  

Naturskyddsföreningen bedömer att en råvaruskatt på plast har potential 
att minska användningen av fossilbaserade material, öka incitamenten till 
användandet av återvunnen plast och bioplast samt minska det fossila inne-
hållet i avfallet, och därmed reducera de fossila koldioxidutsläppen. En refor-
merad kemikalieskatt kan utgöra ett komplement till skärpta regleringar.  

Jord- och skogsbruk 
Svenskt jordbruk och skogsbruk behöver ställas om i grunden för att hållas 
inom naturens gränser och klara klimatomställningen. För att främja mer 
miljöhänsyn och mer naturnära brukningsmetoder inom jordbruk och 
skogsbruk behövs väl avvägda skatter på det som belastar miljön, men även 
möjlighet att få betalt för produktionen av ekosystemtjänster. 
Naturskyddsföreningen rekommenderar inte skatter och avgifter som be-
lastar markägare generellt utan anser att dessa bör kopplas till den miljöpå-
verkan jord- eller skogsbruket ger upphov till. Naturskyddsföreningen före-
slår bland annat att återinföra skatten på mineralgödsel och att skatten på 
bekämpningsmedel differentieras utifrån hur farliga de är för människor 
och miljön.  

Naturskyddsföreningen ser även ett behov av skarpare styrmedel för att 
minska klimatpåverkan från svenskarnas höga konsumtion av kött- och 
mejeriprodukter. En skatt kan potentiellt vara del av ett framtida styrme-
delspaket. I utformningen av skatten behöver särskilt risken att naturbetes-
marker drabbas negativt hanteras. För att minska jordbrukets klimatpåver-
kan är åtgärder för kolinlagring viktiga kompletterande åtgärder. 
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Arbete  
Naturskyddsföreningens anser att skattesänkningar på arbete ska fokusera 
på att stimulera framväxten av så kallade gröna jobb, som bidrar till den 
gröna omställningen. Det behöver utredas vilken potential det finns, och 
hur skattesänkningar på arbete kan utformas i detta syfte. Natur-
skyddsföreningen föreslår att nuvarande rotavdrag får en miljöinriktning. 
Ett skattemässigt gynnande av samägande, gemensamt nyttjande av tillhö-
righeter samt av uthyrning och leasing kan styra mot mer resurseffektiv 
konsumtion.   

Fastigheter 
Bland andra OECD, Finanspolitiska rådet och Expertgruppen för studier i 
offentlig ekonomi rekommenderar att Sverige ökar beskattningen av fastig-
heter för att uppnå ett mer effektivt och jämlikt skattesystem. Från 
Naturskyddsföreningens perspektiv vill vi betona vikten av att en framtida 
reform av fastighetsbeskattningen även styr mot minskad miljöbelastning. 
Boendet är en av de största källorna till hushållens klimatpåverkan.  

Kapitalbeskattning 
Naturskyddsföreningen ser även behov av att fördjupa analysen av den övri-
ga kapitalbeskattningen med särskilt fokus på miljömässig hållbarhet. Som 
del av en rättvis omställning och för att skapa förutsättningar för en levande 
landsbygd med ett livskraftigt småskaligt jordbruk kan generationsskiften 
inom företag behöva underlättas.  

8



Naturskyddsföreningens förslag

Inför: 
•		 Nationellt prisgolv för industrianläggningar inom EU:s utsläppsrättshandel 
•		 Energiskatt på alla bränslen 
•		 Koldioxidskatt på förbränning av biomassa i industrianläggningar och kraft-

värmeverk 
•		 Differentierad vägskatt 
•		 Fordonskatt för fler motorfordon 
•		 Skatt på flygbränsle 
•		 Skatt på större båtmotorer till fritidsbåtar 
•		 Skatt på odlingstorv 
•		 Mineralgödselskatt 
•		 Riskdifferentierad skatt på bekämpningsmedel 
•		 Särskild skatt på dyrare fritidsboenden 
 
Höj: 
•		 Kärnavfallsavgiften 
•		 Kväveoxidavgiften 
•		 Mineralavgiften 
•		 Säkerheter för efterbehandling av gruvavfall  
•		 Avfallsförbränningsskatten 

Avskaffa eller reducera: 
•		 Klimatskadliga subventioner 
•		 Den stora nedsättningen av energiskatten på el för industrin 
•		 Undantag från avfallsskatten 
•		 Undantag från fastighetsskatt för nybyggda villor  

Utred: 
•		 Hur naturgrusskatten kan bidra till ökad återvinning 
•		 Råvaruskatt på fossil plast  
•		 Reformerad kemikalieskatt på fler farliga kemikalier i fler produkter  
•		 Miljöbaserad skatt på kommersiell markanvändning 
•		 Avverkningsavgift med återbetalning för skogsbruket  
•		 Klimatskatt på animaliska livsmedel  
•		 Lokalt ersättningssystem för vindkraft  
•		 Hur mer resurseffektiv konsumtion kan gynnas skattemässigt  
•		 Om högre moms på varor än på tjänster kan bidra till den gröna omställningen  
•		 Om skattereduktioner på arbete kan bidra till att skapa gröna jobb  
•		 Om kapitalbeskattningen kan utformas för att främja företag som bidrar till 

den gröna omställningen  
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Ren luft, begränsad klimatpåverkan och 
friska ekosystem är grundförutsättningar 
för en frisk planet. Idag lever vi människor 
dock långt över jordens tillgångar. Många 
viktiga processer och funktioner i naturen 
är därför hotade, däribland klimatsystemet 
och viktiga ekosystem både på land och i 
vatten. Fördelningen av resurser är dessut-
om mycket ojämn, det finns stora ekono-
miska klyftor såväl mellan som inom län-
der, och mellan män och kvinnor.  

Klimatförändringarna är en av vår tids 
största samhällsutmaningar. Utsläppen av 
växthusgaser är fortsatt höga, trots globala 
och nationella beslut och utfästelser om 
utsläppsminskningar. För att klara 
Parisavtalets målsättningar måste de 
svenska utsläppen av växthusgaser vara 
nära noll 2030. Utsläppen av växthusgaser 
är många gånger nära sammankopplade 
med utsläpp av luftföroreningar som orsa-
kar allvarliga konsekvenser för människor 
och miljö. I Sverige är vägtrafiken en stor 
källa till luftföroreningar, framför allt i tät-
orter, och bidrar till bildandet av marknära 
ozon samt en ökad andel skadliga partiklar i 
luften. För att begränsa klimatförändringarna 
och luftföroreningarna måste drastiska 
förändringar till. Vi behöver minskade och 
utsläppsfria transporter, minska utsläppen 
från vår konsumtion och produktion och 
övergå till ett hållbart och rättvist energi-
system.  

Naturkrisen, det vill säga krisen för bio-
logisk mångfald och ekosystemen, riskerar 
att påverka processer som våra samhällen 
är beroende av. Artdöden och utarmningen 
av ekosystemen har aldrig tidigare i 
mänsklighetens historia gått snabbare än 
idag, och ökar sårbarheten i en tid då de eska-
lerande klimateffekterna skapar allt större 
störning. Utan fungerande ekosystem på-
verkas grundläggande processer som fo-
tosyntes för produktion av mat, bränsle och 
virke, nybildning av jord och kolinlagning, 
temperaturreglering, näringscykler och 
vattenrening. En rik biologisk mångfald är 

en grundbult i ekosystemen då den bidrar 
till dessa processer, skapar strukturer och 
livsmiljöer, samt bidrar till ökad motstånd-
skraft mot störningar.  

Den bakomliggande orsaken till natur-
krisen varierar mellan olika delar av världen. 
I Sverige är den främsta anledningen till 
hot mot biologisk mångfald ohållbar mark-
användning i skogen och odlingslandska-
pet, samt ett överutnyttjande av arter, till 
exempel i havet. Andra bidragande orsaker 
är miljögifter, och även i lägre grad, klimat-
förändringar och invasiva arter. Kon-
sumtion i Sverige påverkar också mark-
användning och biologisk mångfald i 
andra länder.  

Jord- och skogsbruk behöver hantera 
två tydliga utmaningar kopplade till natur-
miljön; klimatförändringar och förlust av 
biologisk mångfald, samtidigt som delar av 
jordbruksproduktionen är en förutsättning 
för att upprätthålla biologisk mångfald i 
kulturlandskapet. De metoder som domi-
nerar dagens skogs- och jordbruk är inte 
hållbara. Vi behöver förändra och vidareut-
veckla hur vi nyttjar våra ekosystem när vi 
producerar mat och skogsråvaror så att 
produktionen sker inom naturens gränser, 
till exempel genom ekologisk odling och 
ett naturnära skogsbruk. 

Vatten är förutsättningen för allt liv på 
vår planet, och vårt viktigaste livsmedel. 
Vattnet, från källa till hav, utgör ett sam-
manhängande system. Det som sker i söt-
vattensmiljöerna påverkar också haven. 
För rena och livfulla vatten behöver vi stäl-
la om till ett hållbart fiske och vattenbruk, 
använda våra vattenresurser hållbart, 
minska tillförseln av näringsämnen och 
eliminera utsläpp av miljögifter och plast 
samt skydda viktiga havs- och vattenom-
råden. 

Vi slösar med naturresurser och när 
dessa utvinns sker det ofta på ett för natu-
ren skadligt sätt och som ofta innebär oåter-
kallelig förlust av biotoper. Vår till stor del 
linjära resurshantering, där material ut-
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vinns, används och sen kastas, leder till 
betydande energianvändning och stor miljö-
påverkan. Samhället behöver ställa om till 
en hållbar resurshantering med minskad 
nyutvinning av råvaror, där återbruk och 
återvinning står i centrum. Ett exempel är 
mineralindustrin. Många sektorer i sam-
hället – inte minst hållbar och klimats-
mart teknik – är beroende av metaller och 
andra mineral. Men mineralutvinning är 
också ett hot mot oersättliga naturvärden, 
vattenförsörjning, turism, samisk kultur 
och renskötsel, människors närmiljö och 
friluftsliv. Exploatering av nya områden för 
gruvor och täkter står allt oftare i konflikt 
med människor, natur och miljö. Den stora 
potential som finns i återbruk och återvin-
ning av mineraler måste realiseras.  

Vi människor är orsaken till miljöpro-
blemen och därför måste vi också skapa 
lösningarna genom att ställa om och an-

passa våra levnadsvanor och samhällen 
efter planetens gränser. Hållbar samhälls-
planering och samhällsekonomi kommer 
att vara en förutsättning för att underlätta 
och möjliggöra en omställning till hållbara 
konsumtions- och produktionskulturer. 
Skattesystemet är ett viktigt verktyg för att 
skapa det samhälle vi vill ha, både genom 
att säkra finansiering till gemensamma 
ändamål och genom att styra i hållbar rikt-
ning. Med skatter, liksom med använd-
ningen av skatteintäkter, kan vi prissätta 
både positiva och negativa externa effek-
ter, skapa positiva och negativa incitament 
och finansiera investeringar och reformer. 
I den här rapporten föreslår Naturskydds-
föreningen hur skattesystemet bör refor-
meras för att i högre grad bidra till ett rätt-
vist och hållbart samhälle inom planetens 
gränser.  
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Bakgrund



Dagens svenska skattesystem 
Skatt inhämtas av olika skäl. Det främsta 
skälet är att finansiera den offentliga sek-
torn. Skatter kan även syfta till att påverka 
beteendet hos samhällets aktörer, så kal�-
lade styrande skatter. Punktskatter på spe-
cifika varor eller tjänster, som alkohol, 
tobak och koldioxidutsläpp, är exempel på 
sådana styrande skatter. Skatteintäkterna 
kan användas för att kompensera för de ex-
terna kostnader som är förknippade med 
varan. Vissa intäkter från punktskatterna 
används för särskilda ändamål, exempel-
vis intäkterna från fordonsskatt och träng-
selskatt som går till väg- och infrastruk-
turinvesteringar. Ett tredje syfte är för-
delning av inkomster och förmögenheter. 
Därutöver har skatter använts som kon-
junkturinstrument, det vill säga för att 

dämpa konsumtionen i högkonjunktur och 
stimulera den i lågkonjunktur (Eklund, 
2020). 

Totalt uppgick de svenska skatteintäk-
terna 2020 till 2 155 miljarder kronor, vilket 
motsvarade 43 procent av BNP. Därav gick 1 
080 miljarder till statens budget, 800 mil-
jarder till kommunala sektorn och 275 mil-
jarder till de allmänna pensionsfonderna, 
AP-fonderna. Merparten av de svenska 
skatteintäkterna, 1 246 miljarder kronor, 
kommer från skatt på arbete. Det är med 
andra ord den största skattebasen. Den 
andra stora källan till skatteintäkter är 
momsen, mervärdesskatten, som tas ut vid 
försäljning av varor och tjänster. I Figur 1 
redovisas hur stor andel av skatteintäkterna 
som kommer från de olika skattebaserna.  

31%

27%

12%

22%

4% 3%

1%

Direkta skatter på arbete

Indirekta skatter på arbete

Skatt på kapital

Mervärdesskatt

Miljö och energiskatter

Övriga punktskatter

Import, restförda och övriga 
skatter

Skatteintäkter 2020

Figur 1 Preliminära skatteintäkter 2020 (Ekonomifakta, 2021a). 
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Direkta skatter på arbete utgörs främst av 
kommunal och statlig inkomstskatt. 
Indirekta skatter på arbete består huvud-
sakligen av arbetsgivaravgifter och 
egenavgifter. Kapitalskatter utgörs av både 
hushållens och företagens skatter, däri-
bland bolagsskatten på företagens vinster 

som uppgick till 132 miljarder. Befintliga 
miljö- och energiskatter i Sverige ger till-
sammans en skatteintäkt på närmare 100 
miljarder kronor årligen. I Tabell 1 redovisas 
intäkterna från miljö- och energiskatter 
2017–2021. De största skatteintäkterna kom-
mer från energiskatt och koldioxidskatt.  
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År 						      2017 	 2018 	 2019 	 2020* 	 2021* 

Miljarder kronor

Energiskatt 					     46,83 	 49,69 	 52,21 	 51,08 	 53,02 

Varav el 						      23,21 	 24,47 	 25,65 	 26,58 	 26,94 

Varav bensin1) 					     11,56 	 11,63 	 11,73 	 10,64 	 11,43 

Varav övriga oljeprodukter2) 				    12,06 	 13,58 	 14,82 1	 3,86 	 14,65 

Koldioxidskatt3) 					     23,53 	 22,98 	 22,17 	 19,97 	 21,29 

Varav bensin 					     7,77 	 7,66 	 7,68 	 6,75 	 7,34 

Varav övriga oljeprodukter 				    15,76 	 15,33 	 14,48 	 13,22 	 13,95 

Skatt på termisk effekt i kärnkraftsreaktorer4) 		  2,56 	 -	  -	  - 	 - 

Svavelskatt på bränslen 				    0,01 	 0,01 	 0,01 	 0,01 	 0,01 

Särskild skatt mot försurning5) 			   0,05 	 0,06 	 0,06 	 0,06 	 0,06 

Skatt på råtallolja 					     0,00 	 0,00 	 0,00	  0,00 	 0,00 

Summa energirelaterade skatter 			   72,98 	 72,74 	 74,44 	 71,13 	 74,39 

Fordonsskatt 					     13,27 	 13,15 	 13,91 	 15,85 	 16,36 

Vägavgift på tunga fordon 				    1,02 	 1,07 	 1,23 	 1,38 	 1,41 

Summa fordonsskatt och vägavgift 			   14,29 	 14,22 	 15,14 	 17,23 	 17,77 

Trängselskatt 					     2,74 	 2,72 	 2,68 	 2,76 	 3,07 

Skatt på bekämpningsmedel 				   0,06 	 0,06 	 0,07 	 0,08 	 0,08 

Skatt på avfall som deponeras 			   0,18 	 0,23 	 0,25 	 0,25 	 0,24 

Skatt på naturgas 					     0,16 	 0,15 	 0,14 	 0,14 	 0,15 

Skatt på flygresor 					     - 	 1,27 	 1,79 	 0,55 	 1,80 

Skatt på avfallsförbränning				     -	  - 	 - 	 0,30 	 0,54 

Skatt på plastbärkassar 				    -	  -	  -	 0,30 	 0,50 

Summa andra miljörelaterade skatter 			   3,15 	 4,43 	 4,93 	 4,37 	 6,38 
Totalsumma 					     90,42 	 91,40	  94,51 	 92,73 	 98,54 

Tabell 1. Intäkter från energi- och miljöskatter 2017–2021 (Finansdepartementet, 2020a, s. 143)
Anm.: En * markerar att uppgiften är en prognos. Prognoserna över skatteintäkternas storlek utgör en samman-
vägd bedömning, som utöver de enskilda skattebasernas utveckling även kan beakta exempelvis aktiviteten i 
ekonomin som helhet, historiska prognosavvikelser och effekterna av regeringens förslag i budgetpropositionen.   
1) Fr.o.m. den 1 februari 2013 inklusive energiskatt för låginblandade biodrivmedel i bensin. Fr.o.m. den 1 decem-
ber 2015 inklusive energiskatt för etanol i E85.   
2) Kallades tidigare oljeprodukter m.m. utom bensin. Fr.o.m. den 1 februari 2013 inklusive energiskatt för lågin-
blandade biodrivmedel i diesel. Fr.o.m. den 1 januari 2015 inklusive energiskatt för höginblandad FAME.   
3).Fr.o.m. den 1 juli 2018 inklusive biodrivmedel inom reduktionsplikten   
4) Lagen (2000:466) om skatt på termisk effekt i kärnkraftsreaktorer har upphävts fr.o.m. den 1 januari 2018.   
5) Enligt ett regeringsbeslut från den 25 april 1991 överförs delar av inkomsterna från energiskatten till en annan 
inkomsttitel: 1453 Särskild skatt mot försurning. Överföringen motsvarar 9 kronor per m3 olja.

Intäkter från energi- och miljöskatter

16



0

20

40

60

80

100

120

1

2

3

4

5

6

7

8
120 

100 

80 

60 

40 

20 

0

7

6

5

4

3

2

1

0

1

2

3

4

5

6

7

8

1995

1997

1999

2001

2003

2005

2007

2009

2011

2013

2015

2017

2019

Figur 2 Totala miljöskatter, miljöskatter som procent av BNP och procent av de totala skatterna (Eurostat, 2022a; 
SCB, 2021a). 
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I Figur 2 redovisas de totala intäkterna från 
miljöskatter under åren 1995–2020, som 
andel av BNP och som andel av de totala 
skatteintäkterna.  

Figur 2 visar att de totala intäkterna av 
miljöskatter har fördubblats sedan 1995 
(SCB, 2021a). Samtidigt uppvisar miljöskat-
terna en sjunkande trend både som andel 
av BNP och som andel av de totala skatte-
intäkterna (Eurostat, 2022a). 
Miljöskatternas andel är drygt 2 procent av 
BNP, vilket är något lägre än snittet inom 
EU. Mätt som andel av den offentliga sek-
torns totala skatteintäkter utgör miljöskat-
terna drygt 4 procent, vilket är cirka en 
procentenhet lägre än genomsnittet i EU 
(Eurostat, 2022b). 

Fördelning av skattetryck – 
skatteundantag och nedsättningar
Skatteundantag har införts för en rad 
branscher med argumentet att företagens 
konkurrenskraft på den internationella 
marknaden inte ska påverkas negativt av 

miljöskatter. När EU:s utsläppshandel im-
plementerades undantogs industrianlägg-
ningar helt från koldioxidskatt. Samtidigt 
har tillverkningsindustrin nedsatt energi-
skatt och betalar endast minimiskatt en-
ligt energiskattedirektivet på 0,6 öre per 
kWh. Dessa undantag har medfört att hus-
hållen 2019 betalade 42 procent av koldiox-
idskatterna och 53 procent av energiskat-
terna, medan de endast stod för 16 procent 
av Sveriges växthusgasutsläpp (SCB, 
2021b). Samma år släppte tillverkningsin-
dustrin ut 27 procent av Sveriges växthus-
gasutsläpp men betalade endast 10 procent 
av koldioxidskatten och 4 procent av ener-
giskatten

Nya förutsättningar motiverar en 
skattereform
Sverige uppfyller inte mer än ett av 16 mil-
jömål. Klimatkrisen och naturkrisen är all-
varliga hot mot vår gemensamma framtid. 
Skattesystemet är ett viktigt verktyg för att 
skapa det samhälle vi vill ha, både genom 

Miljarder kr %
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att ge finansiering till gemensamma ända-
mål och genom att styra i hållbar riktning. 
Skattesystemet behöver reformeras för att 
understödja en effektiv miljöpolitik, i stäl-
let för att som i dagsläget delvis verka i rakt 
motsatt riktning genom att subventionera 
ohållbara produktionsmetoder och aktivi-
teter.

Skattesystemet reformerades senast 
1990–1991 i vad som kallats århundradets 
skattereform. En viktig del av reformen var 
att marginalskatterna på arbete skulle 
sänkas, det vill säga andelen av den sist 
intjänade kronan som betalas i skatt. 
Kapitalinkomster och arbetsinkomster se-
parerades och en platt kapitalinkomstskatt 
infördes. Mervärdesskatten, momsen, ut-
vidgades till en rad områden som tidigare 
varit skattebefriade, däribland vatten, av-
lopp och energi, medan den sänktes på 
livsmedel. Vidare infördes koldioxidskatt 
på olja, kol och fossilgas (Englund, 2017).

Sedan denna skattereform har en rad 
förändringar och undantag av skattesyste-
met införts. Förmögenhets-, arvs- och gåvo-
skatter har avskaffats. Fastighetsskatten 
har omvandlats till en begränsad kommu-
nal fastighetsavgift. Avdrag för köp av hus-
hållsnära tjänster, de så kallade rut- och 
rotavdragen har införts, liksom en rad 
jobbskatteavdrag. Beskattningen av arbete 
har också sänkts genom avskaffandet av 
värnskatten, som berörde de högsta in-
komsterna. När det gäller företagsbeskatt-
ningen har en rad särregler för egen- och 
småföretagare införts och förändrats. Detta 
har bland annat har skapat incitament att 
ta ut inkomst i form av kapitalvinst i stället 
för i form av lön. Inom momssystemet har 
en rad nya nedsättningar och undantag in-
förts, vilket gjort systemet svåröverblick-
bart och komplicerat (Finanspolitiska 
rådet, 2020). Några nya miljöskatter har in-
förts, däribland avfallsskatt och skatt på 
plastbärkassar.

Det har även skett andra stora föränd-
ringar i samhället under de senaste 30 

åren. Globalisering och digitalisering har 
ökat kraftigt, Sverige har gått med i EU, vil-
ket bidragit till att göra kapital mer rörligt 
och påverkat företagens internationella 
konkurrenssituation. Vidare har arbets-
marknaden förändrats med färre kollekti-
vanställda och fler egenanställda som 
bland annat verkar inom den så kallade 
gig-ekonomin med korta uppdrag. En ökad 
medvetenhet om klimat- och naturkriserna 
syns i de politiska målen, som Parisavtalet 
och den svenska klimatlagen, men denna 
medvetenhet har inte återspeglats tillräck-
ligt i politisk handling.

I ett internationellt perspektiv har 
Sverige hög skatt på arbete och låg skatt på 
fastigheter och kapital, medan moms och 
bolagsskatt motsvarar genomsnittet. 
Miljöskatternas andel är lägre än snittet 
inom EU. Miljöskatterna utgörs i samtliga 
jämförbara länder till största delen av skat-
ter på energi och transporter.

Organisation för ekonomiskt samarbete 
och utveckling (OECD), Internationella 
valutafonden (IMF) och Europeiska unio-
nen (EU) har i granskningar av det svenska 
skattesystemet rekommenderat en över-
flyttning av skatt från arbete till kapital/
fastigheter, samt en breddad moms 
(Eklund, 2020). Det är en generell trend att 
länder som Sverige, avancerade industri-
länder, anpassar sina skattesystem till å
ena sidan lägre direkta skatter på arbete 
och å andra sidan ökad skatt på konsum-
tion, fastigheter och miljöpåverkan.

Behovet av en ny skattereform har 
också lyfts av såväl politiker och fackför-
bund som forskare. Klimatpolitiska rådet 
konstaterar att minskad klimatpåverkan 
och ökad resurseffektivitet behöver vara 
ledstjärnor för skattepolitiken, och en 
framtida skattereform (KPR, 2022). I 
Januariavtalet - det avtal som slöts mellan 
den socialdemokratiska och miljöpartis-
tiska regeringen och samarbetspartierna 
Centerpartiet och Liberalerna efter valet 
2018 - angavs att en omfattande skattere-
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form skulle genomföras. Reformen skulle 
bland annat sträva mot att öka sysselsätt-
ning, bidra till att miljö- och klimatmål 
nås, och grundas på grön skatteväxling 
(Socialdemokraterna, 2019). När Januari-
avtalet upplöstes sommaren 2021 hade 
dock ingen utredning tillsatts om frågan.

Miljöekonomisk teori
En grundläggande princip för svensk miljö-
politik är den om att förorenaren betalar, 
det vill säga att den som orsakar en miljö-
skada har ansvar för att betala kostnaden 
för att avhjälpa skadan. På samma sätt bör 
den som bidrar med miljönytta få ersätt-
ning för det. I det här avsnittet redogörs för 
de kriterier som bör beaktas i utformningen 
av miljöpolitiska styrmedel, liksom viktiga 
principer och avgränsningar för rapporten.

Förklaringsmodeller för miljöproblem
Huruvida en miljöskatt är en effektiv åt-
gärd för att minska ett miljöproblem eller 
överutnyttjande av en naturresurs beror på 
orsaken till det uppkomna problemet. I mil-
jöekonomiska termer brukar orsaker till 
miljöproblem kunna kategoriseras inom 
en av tre olika grupper: externaliteter, all-
männingarnas tragedi eller informations-
misslyckanden.

Externaliteter eller externa effekter 
uppstår när en ekonomisk aktivitet påver-
kar en tredje part. Utsläpp från bilkörning 
är ett exempel på en negativ externalitet. 
Externaliteter kan även vara positiva, exem-
pelvis den biologiska mångfald som betan-
de djur inom köttproduktion kan bidra med.

Allmänningarnas tragedi beskriver en 
situation där en resurs är tillgänglig för 
många aktörer, vars enskilda användning 
totalt sett riskerar att leda till ett överut-
nyttjande av resursen. Det finns inte en 
tydlig ägare av resursen som kan begränsa 
tillträdet till den. Utfiskning av fiskebe-
stånd är ett exempel på allmänningarnas 
tragedi.

Informationsmisslyckanden handlar om att 
en aktör har mer information än en annan. 
Till exempel kan konsumenter ha bristande 
information om produkters energianvänd-
ning eller innehåll av farliga kemikalier.

Miljöpolitiska styrmedel
Det finns tre olika kategorier av miljöpoli-
tiska styrmedel som kan vara lämpliga för 
att hantera olika miljöproblem: ekonomiska, 
administrativa och informationsbaserade 
styrmedel. Även samhällsplanering är ett 
viktigt verktyg. Miljöskatter hör till det 
som kallas ekonomiska styrmedel. Det är å 
ena sidan skatter och avgifter som syftar 
till att göra det dyrare för den som förstör 
miljön, vilket ger incitament till ändrade 
beteenden och teknisk utveckling. Å andra 
sidan subventioner och stöd som ger eko-
nomisk ersättning till den som påverkar 
miljön i positiv riktning.

Till de administrativa styrmedlen räk-
nas förbud, gränsvärden, utsläppskvoter 
och olika typer av regleringar. Det finns 
också handelssystem som kombinerar ett 
utsläppstak med individuella kvoter som 
kan handlas sinsemellan, exempelvis den 
europeiska handeln med utsläppsrätter av 
koldioxid. Fiskekvoter är ett annat exempel.

Informationsinsatser av olika slag är ett 
tredje viktigt verktyg, exempelvis i form av 
miljömärkningar. Till informationsstyr-
medlen kan räknas så kallad ”nudging” som 
i korthet handlar om att göra det lättare
att fatta bra beslut; exempelvis att placera 
vegetarisk mat överst på menyn. Ofta an-
vänds en kombination av olika typer av 
styrmedel för att lösa ett miljöproblem.

Planering av bebyggelse och infrastruk-
tur kan också vara av stor betydelse för re-
sursåtgång och klimatpåverkan (Boverket, 
2010). Dagens städer är ofta planerade så att 
transporter förutsätter bil medan andra 
färdmedel såsom gång-, cykel och kollek-
tivtrafik missgynnas.
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Kriterier för bedömning av styrmedel
I valet mellan olika miljöpolitiska styrme-
del behöver följande faktorer beaktas:

•	 Måluppfyllelse. Vilken potential har 
styrmedlet att leda till att målet, till 
exempel utsläppsmål, uppnås? Om 
skadan är väldigt hög, exempelvis 
miljöskadan av en mycket giftig ke-
mikalie, är i regel ett förbud lämpli-
gare än en skatt. Generellt kan en 
skatt vara lämplig när det handlar 
om miljöbelastning från flera olika 
källor vars enskilda påverkan är re-
lativt liten. Miljöskatter har små 
möjligheter att driva utsläpp ända 
ner till noll, då det för att komma åt 
de allra sista utsläppen krävs väl-
digt höga skattenivåer. Ett förbud 
kan då vara ett enklare alternativ. 

•	 Kostnadseffektivitet. Vilken förmåga 
har styrmedlet att bidra till att målet 
uppnås till lägsta kostnad för sam-
hället? I teorin har ekonomiska 
styrmedel större potential än regle-
ringar att bidra till en kostnadsef-
fektiv lösning. En miljöskatt som 
ger alla aktörer samma ”prislapp” på 
utsläpp gör att utsläppsminskningar 
kommer göras av de aktörer för 
vilka det är ekonomiskt rationellt. 
Detta medför den lägsta kostnaden 
för samhället i stort. Administrativa 
kostnader förknippade med styr-
medlet kan också räknas in 
(Söderholm & Hammar, 2005). I prak-
tiken kan det vara svårt att bedöma 
kostnadseffektivitet. Det handlar 
bland annat om hur kostnaderna för 
miljöskadan och åtgärdskostnader 
ska bedömas samt vilken tidshori-
sont som är relevant. 

•	 Fördelningseffekter. Hur påverkas 
olika grupper i samhället av styr-
medlet? Fördelningen mellan före-

tag och hushåll, mellan individer i olika 
inkomstgrupper, mellan boende i stad 
och på landsbygd och utifrån genus är 
aspekter som i regel bör beaktas. 

•	 Teknisk utveckling. I vilken mån 
kan styrmedlet stimulera utveck-
lingen av nya teknologier, som på 
sikt kan minska miljöpåverkan till 
en lägre kostnad? Generellt anses 
skatter ha god förmåga att bidra till 
teknisk utveckling eftersom aktö-
rerna behöver betala för alla utsläpp. 
Vid en kvantitativ utsläppsbegräns-
ning är utsläppen gratis upp till en 
viss nivå. 

•	 Konkurrensaspekter. Miljöpolitiska 
styrmedel kan medföra att ett före-
tags produktion blir dyrare, vilket i 
sin tur kan påverka dess konkur-
renskraft. Risken för att företag som 
en konsekvens av strikt miljöpolitik 
flyttar sin produktion utomlands, 
och därmed även utsläppen, brukar 
benämnas läckage. Denna risk är 
dock inte särskilt väl belagd empi-
riskt.

Att välja miljöpolitiskt styrmedel
För att begränsa miljöpåverkan och resur-
sanvändning är det mest effektivt att styra 
så nära källan till problemet som möjligt, 
helst redan i produktionsledet och helst 
direkt på den företeelse eller resurs som är 
startpunkten för påverkan, till exempel ut-
vinning av fossila bränslen och mineraler. 
I detta led är aktörerna färre och det är, åt-
minstone i teorin, möjligt att skapa kvoter 
av tillåtna påverkansnivåer utifrån vad 
naturen tål.

I praktiken kan det dock vara svårt att 
införa en optimal miljöpolitisk åtgärd. Då 
kan en ”näst-bästa lösning” vara nödvän-
dig. Exempelvis används sådana 
”näst-bästa lösningar” på nationell nivå i 
avsaknad av en global koldioxidskatt. Det 
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är svårt att styra den miljöpåverkan som 
finns inbäddad i importerade varor. I dessa 
fall kan reglering behöva göras i konsu-
mentledet eller via tullar (Söderholm, 2011). 
Det innebär fler aktörer och att det blir svå-
rare att bedöma varje enskild produkts 
miljöpåverkan, vilket i sin tur ökar den ad-
ministrativa bördan. Styrning via priser 
kan behöva kompletteras med andra typer 
av styrmedel som undanröjer institutionella 
hinder för att prissignaler ska nå fram till 
aktörer (SOU 2017:83).

Utöver dessa aspekter av styrmedelsut-
formning behöver eventuella målkonflik-
ter beaktas. När det gäller klimatpolitik 
finns i vissa fall tydliga målkonflikter med 
andra miljöhänsyn, till exempel vid ut-
byggnad av förnybar energi. Vidare sker 
utformningen av nya styrmedel inte i ett 
vakuum. I praktiken behöver ofta hänsyn 
tas till existerande regelverk, och hur inter-
aktionen ser ut mellan olika styrmedel. En 
sådan aspekt är EU:s så kallade statsstöds-
regler som begränsar vilka ersättningar och 
skatteundantag som kan ges till företag.

Hur hög ska skatten vara?
När valet av styrmedel är gjort behöver 
även beslut tas om vilken nivå skatten eller 
annan reglering bör ligga på. Ur ett teore-
tiskt perspektiv bör skattenivån sättas så 
den motsvarar värdet av den externa kost-
naden för miljöskadan av till exempel ut-
släppet, på marginalen. I praktiken är det 
dock svårt att bestämma värdet av miljö-
skadan och på så sätt hitta denna, i teorin, 
samhällsekonomiskt optimala nivå. 
Skattenivåer sätts i regel i stället utifrån en 
avvägning mellan olika politiska och prak-
tiska hänsyn (Söderholm & Hammar, 2005).

För att bidra till måluppfyllelse är det 
viktigt att styrmedlet kan justeras över tid. 
En komplikation som kan behöva beaktas 
är förekomsten av så kallade rekyleffekter, 
vilket innebär att åtgärder som bidrar till 
resurseffektivitet kan leda till att konsum-
tionen ökar. Ett specialfall är Jevons para-

dox, efter författaren som först beskrev fe-
nomenet. Det Jevons identifierade var att 
teknik som effektiviserade kolanvänd-
ningen inte som förväntat minskade an-
vändningen av kol. Tvärtom ledde den nya 
tekniken till att det blev billigare att an-
vända kol och den totala efterfrågan ökade 
(IVL Svenska Miljöinstitutet, 2021a). För att 
undvika att ökad effektivitet ger större miljö-
påverkan behövs regelbunden uppföljning 
och justering av skattenivåer, och att andra 
styrmedel införs som komplement.

Naturskyddsföreningens utgångs-
punkter och principer
Den miljöekonomiska teori som redogjorts 
för hittills utgör grunden för de förslag som 
läggs fram i denna rapport. Utgångs-
punkten är att miljöpolitiska styrmedel 
ska väljas utifrån miljönyttan. Kriterierna 
för analys av styrmedel kan dock väga 
olika tungt för olika aktörer. Här redogörs 
för Naturskyddsföreningens ståndpunkter 
och bedömningar.

Naturskyddsföreningens syn på kriterier 
för bedömning av styrmedel
Utgångspunkten för Naturskydds-
föreningens arbete är att all verksamhet 
måste bedrivas inom ramarna för de plane-
tära gränserna, vilket innebär att ett styr-
medels effekt på svenska företags konkur-
renskraft generellt inte är i fokus. Den 
strukturomvandling som främjas av skarp 
miljöpolitik kan gynna företag i omställ-
ningens front, och har också historiskt 
visat sig vara positiv för många svenska 
företag. När det gäller klimatomställning-
en är det tydligt att företag som ligger i 
framkant med fossilfri teknik har en kon-
kurrensfördel. Jordbruket intar dock en 
särställning i och med sitt bidrag till viktiga 
ekosystemtjänster, inhemsk livsmedels-
försörjning och en levande landsbygd, och 
kan därför behöva särskild hänsyn. Från 
Naturskyddsföreningens perspektiv förut-
sätter detta att hållbara metoder används. 
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Stöd till jordbruk eller andra företag ska 
inte vara baserat på undantag från miljö-
skatter.

Vad gäller fördelningseffekterna av ett 
styrmedel är det för miljöpolitikens legiti-
mitet viktigt att konsekvenserna uppfattas 
som proportionerliga. Naturskydds-
föreningens ståndpunkter kring fördel-
ningseffekter utvecklas vidare i avsnittet 
om rättvis omställning nedan.

Styrning mot minskad miljöpåverkan och 
resursförbrukning
I princip utgår denna rapport från att miljö-
skatter ska vara styrande och i idealfallet 
styra så nära källan till miljöproblemet 
som möjligt. Dock kan indirekta miljöskat-
ter också fylla en funktion, det vill säga 
skatter på varor och tjänster som inte är 
direkt förknippade med ett specifikt ut-
släpp men som påverkar resursförbruk-
ningen generellt. För att upprätthålla en 
välfungerande välfärdsstat behövs skatte-
intäkter från olika stabila skattebaser. 
Likaså skapar skatter incitament att hus-
hålla med resurser i och med att priset på 
varan eller resursen ökar. Energiskatten är 
ett exempel på en skatt som införts av del-
vis fiskala skäl. Den bidrar dock även till en 
bättre hushållning med energi, vilket är 
motiverat trots att energianvändningen i 
sig inte nödvändigtvis ger upphov till di-
rekta utsläpp. Skatter på produktion och 
resursutvinning är uttryck för principen 
om att förorenaren betalar. Exempelvis är 
det motiverat att gruvnäringen betalar för 
sin användning av naturresursen vid bryt-
ning av mineral.

Utöver de miljöekonomiska principerna 
som redogjorts för ovan, kommer vi i vårt 
förslag att utgå från generella skatterättsliga 
principer. Ur ett miljöpolitiskt perspektiv 
är bland annat principen om enkelhet sär-
skilt viktig. Skattesystemet bör präglas av 
enkelhet, med ett minimum av undantag 
och särregler. Komplicerade skattesystem 
med många undantag och specialregler 

riskerar att skapa misstro mot det politiska 
systemet, vilket kan göra det svårare att få 
till stånd de stora samhällsförändringar 
som behövs för att klara natur- och klimat-
kriserna.

Miljö- och klimatskadliga subventioner
För att skatter och övriga styrmedel ska 
fungera effektivt är det centralt att fasa ut 
miljö- och klimatskadliga subventioner. 
Naturskyddsföreningen har varit drivande 
i det arbetet, men det kvarstår fortfarande 
en rad skatteundantag i form av nedsätt-
ningar och skattebefrielser som måste 
fasas ut (Naturskyddsföreningen, 2018). 
Främst handlar det om nedsatta skatter på 
drivmedel och energi för vissa grupper. 
Miljöskadliga subventioner finns även 
inom andra områden, bland annat inom 
gruvnäringen och inom jordbruket 
(Naturvårdsverket, 2017).

Rättvis klimatomställning
Klimatförändringarna påverkar hela värl-
den, men de länder och samhällsgrupper 
som har släppt ut minst växthusgaser och 
har minst anpassningskapacitet drabbas 
ofta hårdast. I en klimaträttvis värld behö-
ver resursstarka grupper och länder, med 
höga historiska utsläpp och starka finan-
siella, kunskapsmässiga och tekniska re-
surser, ta ett större ansvar än resurssvaga 
grupper och länder. Baserat på den princip 
om gemensamt men olika ansvar utifrån 
respektive lands förutsättningar, som lig-
ger till grund för Parisavtalet (artikel 2.2) 
behöver ett land som Sverige nå nollut-
släpp långt tidigare än världen som helhet, 
och långt tidigare än 2045 som är riksda-
gens antagna mål.

Redan 2030 skulle Sverige behöva nå 
nära nollutsläpp. Det innebär att fossila 
bränslen måste vara helt utfasade senast 
år 2030, och att takten i omställningen 
måste öka rejält nu och de närmaste åren. 
Omställningen måste ske på ett sätt som 
gör det möjligt för alla att vara med i den. 
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Under våren 2022 blev det tydligt att de 
stora och plötsliga prisökningarna på fos-
sila bränslen och el blev betungande för 
vissa hushåll och företag. Många politikers 
svar var att sänka skatten på just de fossil-
bränslen vi behöver lämna, vilket rotar 
samhället i ett ännu djupare fossilberoende. 
Lösningen på detta och liknande utma-
ningar ligger i stället i att frikoppla stöden 
från de klimatpolitiska styrmedlen. 
Skatten och klimatambitionerna för driv-
medlen och andra fossila bränslen bör 
ligga fast för att snabbt lämna det fossila. 
Omfattande stöd bör samtidigt riktas till 
grupper och företag som kommer i kläm av 
prisuppgångar genom utbetalningar som inte 
är direkt kopplade till den fossila energin.

I utformningen av miljöskatter anser 
Naturskyddsföreningen att fördelningsef-
fekter behöver beaktas, för att tydliggöra 
om det finns behov av kompensatoriska 
åtgärder för att säkra en rättvis omställning. 
Här kan vi notera att hushållen bär en större 
del av skattebördan för miljöskatter, men 
står för en liten del av utsläppen jämfört 
med industrin. Likaså står hushåll med 
höga inkomster för en större del av utsläp-
pen än hushåll med låga inkomster men 
betalar inte miljöskatter för alla utsläpp 
(Oxfam, 2020).

Grön skatteväxling
En stor del av de svenska skatteintäkterna 
kommer från skatter på arbete, dels direkt 
genom inkomstskatter, dels indirekt 
genom arbetsgivaravgifter. Skatt på arbete 
brukar betecknas som snedvridande då det 
kan minska incitamenten att arbeta och 
anställa. Samtidigt ger arbete i sig inte 
upphov till miljöproblem eller andra nega-
tiva samhällseffekter. De indirekta effek-
terna av arbete såsom utsläpp från produk-
tionen, energiförbrukning i arbetslokaler 
eller resor till arbetet kan dock ha negativa 
effekter som behöver prissättas eller regle-
ras på annat sätt.

Med grön skatteväxling avses att be-

skatta miljöskadlig verksamhet hårdare 
och samtidigt sänka skatten på en annan 
skattebas som i sig inte är skadlig, såsom 
arbete.	Grundtanken	är	att	höjda	miljöskat-
ter behöver kompenseras med skattelätt-
nader	på	ett	annat	område.	Det	finns	en	
inneboende problematik med begreppet 
grön skatteväxling då en effektiv miljö-
skatt ämnar styra bort från den miljöskad-
liga aktiviteten, exempelvis utsläpp, vilket 
riskerar	att	urholka	skattebasen.	Om	den	
beskattningsbara mängden utsläpp mins-
kar kommer även skatteintäkterna mins-
ka.	Naturskyddsföreningen	anser	att	fokus	
ska vara en effektiv miljöpolitik, där miljö-
skatter inte nödvändigtvis måste kompen-
seras	av	sänkta	skatter	på	ett	annat	område.	
Skattesänkningar på arbete har störst po-
tential att bidra till ökad sysselsättning om 
de är inriktade på dem som står utanför ar-
betsmarknaden, eller har låga inkomster 
(Konjunkturinstitutet,	2011).	Vid	utform-
ningen av skattesänkningar på arbete bör 
det noga övervägas hur dessa kan bidra till 
den	gröna	omställningen.	Risken	att	de	to-
tala skatteintäkterna minskar med en stör-
re andel styrande miljöskatter och sänkta 
skatter på arbete är viktiga att beakta vid 
en	så	kallad	grön	skatteväxling.

Avgränsningar
Rapportens förslag är utvecklade på olika 
detaljnivå.	Resonemangen	om	förslagens	
effekter	görs	på	en	konceptuell	nivå.	I	
Bilaga 1  finns	vissa	räkneexempel	på	hur	
stora skatteintäkterna skulle bli initialt 
givet dagens konsumtionsnivå och föresla-
gen	skattenivå.	Dessa	beräkningar	tar	
ingen hänsyn till skatternas tänkta sty-
rande	effekt	utan	ger	en	ögonblicksbild.	
Inga modelleringar eller avancerade beräk-
ningar av dynamiska effekter eller större 
samhällsekonomiska effekter har genom-
förts.

Vi gör inte heller beräkningar av det to-
tala	skattetrycket.	Med	en	större	andel	sty-
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rande miljöskatter och möjliga skattesänk-
ningar på till exempel arbete skulle skatte-
intäkter kunna behöva hämtas in på något 
annat område. Det pågår också en diskus-
sion om att finansieringen av välfärdssta-
ten urholkats av de redan genomförda 
skattesänkningarna på bland annat arbete 
och fastigheter, och behöver återupprättas. 
Klimatomställningen kräver också stora 
investeringar som delvis kan behövas be-
kostas med allmänna medel. I slutet av 
rapporten redogörs för diskussionen om 
huruvida finansieringen kan lösas genom 
att lätta på det finanspolitiska regelverket. 
En allmän utgångspunkt för rapporten är 
att nivån på dagens välfärdsstat bör upp-
rätthållas men det ligger utanför fokus för 
rapporten att beskriva hur hela skattesys-
temet ska utformas.

Ytterligare en avgränsning för vårt förslag 
till skattereform är insikten att skattesys-
temet inte kan lösa allt, utan att förslaget 
behöver kompletteras med andra miljöpoli-
tiska reformer. Kort sagt, det är inte bara 
ekonomiska incitament som påverkar före-
tags och hushålls agerande. Natur-
skyddsföreningens övriga förslag på poli-
tiska reformer inom olika områden 
återfinns i våra rapporter och policyer. I 
denna rapport nämns en del av detta arbete 
i den mån det är viktigt för förståelsen av 
våra förslag. Ett allmänt krav är att alla 
konsekvensutredningar vid beslut av poli-
tiska beslutsfattare eller myndigheter ska 
ta hänsyn till miljö- och klimateffekter, 
med samma dignitet som den analys som 
görs av effekter för företag (Tillväxtverket, 
2021).
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3
Förslag



Syftet med vårt förslag till skattereform är 
att skattesystemet ska styra mot ett håll-
bart samhälle där miljö- och klimatmål 
nås.	En	central	del	är	att	öka	beskattningen	
på verksamhet som bidrar till en negativ 
miljö- och klimatpåverkan och att skatte-
mässigt gynna den typ av verksamhet som 
har	en	positiv	miljö-	och	klimatnytta.	Vi	
beaktar	dock	inte	bara	skatter	som	definie-
ras som miljöskatter, utan även hur skatte-
systemet som helhet påverkar utsläpp, rå-
varuflöden,	produktion	och	konsumtion.

I det här kapitlet beskrivs våra förslag 
och	deras	potentiella	effekter.	I	Bilaga 1	
finns	en	mer	detaljerad	beskrivning	av	en	
del	av	skatteförslagen.	Skatte-systemet	
delas generellt in i skatt på arbete, skatt på 
kapital samt skatt på konsumtion och in-
satsvaror där moms och punktskatter 
såsom	koldioxidskatten	ingår.	Med	anled-
ning av vårt fokus på miljö presenteras för-
slagen	på	miljöskatter	först.	Dessa	delas	i	
sin tur in i energi- och koldioxidskatter, 
transportrelaterade skatter samt övriga 
skatter på naturresurser och andra insats-
varor; vilket motsvarar hur indelningen 
görs	i	statsbudgeten.	Förslag	för	jord-	och	
skogsbruk	presenteras	i	ett	eget	avsnitt.

Energi- och koldioxidskatter
All energi behöver vara förnybar för att 
vara	långsiktigt	hållbar.	Även	förnybar	en-
ergi påverkar dock miljön, varför det är vik-
tigt	att	hushålla	med	energi.	Klimat-
politiska rådet betonar i sin senaste 
granskning av regeringens klimatpolitik 
att energieffektiviseringsmålet behöver 
skärpas	och	prioriteras	(KPR,	2022).	Rådet	
konstaterar också att en stor del av ut-
släppsbudgeten redan förbrukats och att 
klimatomställningen följaktligen måste 
accelerera.	För	att	uppfylla	Parisavtalets	
mål bedömer Naturskyddsföreningen att 
det krävs nollutsläpp av fossil koldioxid 
och nära noll totala växthusgasutsläpp i 
Sverige	till	år	2030.

Runt en tredjedel av de svenska koldioxid-

utsläppen från fossila bränslen kommer från 
transportsektorn, en tredjedel från indu-
strin och resterande del från jordbruk, ar-
betsmaskiner och uppvärmning. 
Utsläppen regleras dels med koldioxidskatt, 
dels inom EU:s utsläppshandelssystem, 
EU-ETS. För att undvika så kallat koldioxid-
läckage, finns förslag om att införa klimat-
tullar på EU-nivå, vilket 
Naturskyddsföreningen förespråkar. Ett 
annat centralt krav är att den fria tilldel-
ningen inom EU-ETS ska upphöra. Enligt 
den tidigare utformningen av EU-ETS 
fanns en bestämd mängd utsläppsrätter i 
hela EU, vilket gjorde att minskade utsläpp 
i ett land kunde leda till motsvarande ut-
släppsökning någon annanstans. Numera 
kan däremot utsläppsrätter annulleras, na-
tionellt eller genom en funktion i mark-
nadsstabiliseringsreserven inom ETS. Det 
kan göra det meningsfullt att reglera natio-
nella utsläpp även om de ingår i handeln 
med utsläppsrätter. Sedan EU-inträdet på-
verkas den svenska energibeskattningen 
också av EU:s energiskattedirektiv. EU-
kommissionen lämnade i juli 2021 förslag 
till en reformering och modernisering av 
energiskattedirektivet från 2003 
(Europeiska Kommissionen, 2021). En re-
form är nödvändig för att direktivet ska 
kunna bidra till uppfyllandet av unionens 
nya klimatmål och klimatmålen i 
Parisavtalet. Förslaget innebär att förnyba-
ra bränslen som i dag oftast är skattebefri-
ade beläggs med energiskatt, om än på en 
låg nivå.

Förbränning av bioenergi ger liksom 
förbränning av fossila bränslen upphov till 
koldioxidutsläpp, men när träd och grödor 
växer upp binds kol återigen. Hur lång tid 
det tar för växterna att återbinda den 
mängd kol som togs ut vid skördetillfället 
varierar dock kraftigt. Den hållbara bio-
massan, som både har en kort återbind-
ningstid och en mindre påverkan på den 
biologiska mångfalden, är på global nivå 
dock en bristvara, vilket begränsar till-
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gången på biomassa för förbränning. 
Användningen av biobränslen bör priorite-
ras till de sektorer där de gör störst nytta 
och alternativ saknas. EU:s och Sveriges 
klimatpolitik har hittills varit inriktad på 
att minska utsläppen av koldioxid från fos-
sila bränslen. I detta avsnitt presenterar vi 
våra förslag på hur koldioxid-och energibe-
skattningen bör utvecklas samt hur skärpta 
EU-regler kan påverka den svenska skatte-
politiken.

Koldioxidskatt på fossila bränslen utan 
undantag
Koldioxidutsläpp uppstår vid förbränning 
av fossila och biobaserade bränslen, och 
bidrar då till klimatförändringarna. 
Koldioxidskatten infördes 1991 efter förslag 
från Naturskyddsföreningen, i syfte att 
minska utsläppen av koldioxid från fossila 
källor. Alla fossila bränslen (bensin, olja, 
gasol, fossilgas, kol och koks) är skatte-
pliktiga och skatten tas ut i förhållande till 
deras utsläpp av koldioxid vid förbränningen. 
Drivmedelsbeskattningen omfattar dock 
både energiskatt och koldioxidskatt. Den 
svenska koldioxidskatten är den högsta i 
världen. Naturskyddsföreningens bedöm-
ning är att det i dagsläget inte är motiverat 
att höja den ytterligare, utöver de årliga 
uppräkningar som görs, eftersom den har 
god effekt på de områden där den gäller. 
Däremot är det viktigt att de nedsättningar 
och skatteundantag som fortfarande finns 
fasas ut. För att snabbt lämna det fossila, 
spelar skatten en viktig roll. Däremot finns 
det anledning att kompensera de grupper 
och företag som drabbas av stora och plöts-
liga prisuppgångar på drivmedel, som ex-
empelvis de under våren 2022. Sådana stöd 
bör utformas som utbetalningar som inte 
är direkt kopplade till själva drivmedlet.

De senaste åren har flera av de kli-
matskadliga subventionerna som 

Naturskyddsföreningen uppmärksammat 
avskaffats, men fortfarande kvarstår bland 
annat nedsättningen av koldioxidskatten 
för diesel till arbetsmaskiner och fartyg 
inom jord-, skogs- och vattenbruksnäring-
arna (Naturskyddsföreningen, 2018).1 De 
verksamheter som ingår i EU-ETS, har i 
regel nedsatt energi- och koldioxidskatt, 
det gäller bland annat industri och energi-
produktion samt flyg (Ryner, 2022). Genom 
den så kallade Chicago-konventionen samt 
EU:s energiskattedirektiv, är det dessutom 
förbjudet att ta ut bränsleskatter på inter-
nationellt flyg, vilket innebär en stor kli-
matskadlig subvention. Beskattning av 
flygbränsle diskuteras i kommande av-
snitt. Bränsle för sjöfart borde också be-
skattas, men även här finns internationella 
överenskommelser som begränsar möjlig-
heterna för beskattning av den internatio-
nella trafiken. Om det reviderade energi-
skattedirektivet går igenom öppnar det för 
möjligheter att beskatta bränsle till sjöfar-
ten. Detta bör göras av flera länder samti-
digt för att undvika risken att fartyg bunk-
rar olja i grannländerna. Om sjöfarten som 
föreslagits kommer att ingå i EU:s utsläpps-
handelssystem från 2023 kommer styr-
ningen av utsläppen att skärpas ytterligare.

Nationellt prisgolv
De svenska industrianläggningar som 
ingår i utsläppshandeln har befriats från 
koldioxidskatt. Eftersom merparten av 
dessa räknas som konkurrensutsatta så får 
de också hela sitt behov av utsläppsrätter 
gratis. Kraftvärme- och värmeverk som 
ingår i EU-ETS betalar däremot koldioxid- 
och energiskatt. Sedan 2019 betalar båda 
anläggningstyperna 91 procent av den ge-
nerella koldioxidskattenivån och full ener-
giskatt. Industrianläggningar skulle också 
kunna beläggas med någon andel av koldi-
oxidskatten, liksom var fallet fram till 2011 

1. I skrivande stund är utredningen ”Fossiloberoende jordbruk” på remiss, där nedsättningen av dieselskatten för 
jordbruk föreslås avskaffas.
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(Ryner, 2022). Som ett alternativ till utvid-
gad koldioxidskatt på nationell nivå skulle 
Sverige kunna införa ett nationellt prisgolv 
för industrianläggningar. Det vill säga ett 
lägsta pris för utsläpp även i situationer 
när priset på utsläppsrätter sjunker under 
prisgolvsnivån (Naturvårdsverket, 2019). 
Ett avskaffande av gratistilldelningen är 
dock en nödvändig förutsättning för att ett 
prisgolv ska vara effektivt.

I syfte att ge stabila och långsiktigt för-
utsägbara utsläppspriser skulle ett pris-
golv inom hela EU-ETS vara optimalt, lik-
nande det som införts i utsläpps-
handelssystem i bland annat Kalifornien 
(IVL Svenska Miljöinstitutet, 2019). Det 
skulle också kunna vara basen för en kli-
mattull för EU gentemot tredje land. Ett 
prisgolv inom EU-ETS har dock mött mot-
stånd inom unionen. Naturskydds-
föreningen föreslår därför att ett nationellt 
prisgolv införs för industrianläggningar 
inom ETS för att gå före inom EU.

Energiskatt på alla bränslen
Förbränning av fossila bränslen för motor-
fordon eller uppvärmning ger inte bara 
upphov till utsläpp av växthusgaser utan 
även till utsläpp av andra luftföroreningar 
och partiklar. Vägtrafiken ger dessutom 
upphov till externa effekter i form av infra-
strukturkostnader, buller och samhällse-
konomiska kostnader för olyckor 
(Trafikanalys, 2011). Energiskatten infördes 
1957 och omstrukturerades 1991 när koldi-
oxidskatten infördes. Förslaget till revide-
rat energiskattedirektiv får betydelse för 
den svenska energiskatten på många olika 
områden, skattenivåer kommer att behöva 
höjas och undantag tas bort. Bland annat 
föreslås en minimiskattenivå för diesel 
som är högre än dagens svenska energi-
skatt för diesel, vilket skulle innebära lika-
beskattning mellan bensin och diesel och 
därmed borttagande av en klimatskadlig 

subvention.
Det är positivt att skattenivåerna i direktiv-
förslaget nu grundar sig på energiinnehåll i 
stället för på volym. Detta gynnar förnybara, 
oftast mindre energitäta, bränslen. 
Förslaget innebär att förnybara bränslen 
som i dag oftast är skattebefriade beläggs 
med energiskatt, om än på en låg nivå. Det 
kan accepteras genom att avståndet till be-
skattningen av de fossila drivmedlen sam-
tidigt ökar när skattesatserna för dessa 
höjs. Icke-hållbara biodrivmedel, som till 
exempel HVO från palmolja eller PFAD2, fö-
reslås att beläggas med lika hög skatt som 
de fossila drivmedlen, vilket är positivt. 
Biogas återfinns i fyra kategorier med olika 
föreslagna skattesatser. Bland annat före-
slås gödselbaserad biogas få samma skat-
tesats som fossila bränslen även fast om-
vandlingen av gödsel till biogas medför en 
klimatnytta, då den naturliga nedbrytningen 
av gödsel i sig orsakar metanutsläpp. 
Naturskyddsföreningen anser att förslagen 
för biogas bör revideras och en miljöran-
king presenteras som maximerar klimat-
nyttan. Beskattningen av flygbränsle dis-
kuteras senare i rapporten.

Svavelskatt
När svaveloxider släpps ut i luften om-
vandlas de till svavelsyra som hamnar i 
vattnet via regn och orsakar oåterkallelig 
försurning. Försurning har negativa effek-
ter på växt- och djurliv. Svavelskatt tas ut 
för de bränslen som är belagda med energi- 
eller koldioxidskatt om innehållet är högre 
än 0,05 viktprocent svavel. Den som be-
gränsar utsläppen av svavel genom att 
rena avgaserna eller genom att binda svav-
let får reducerad skatt. Minskat svavel-
innehåll i bränslen och bättre reningstek-
nik har medfört att skatteintäkterna 
minskat stadigt över tid. Från 187 miljoner 
kronor vid skattens införande i början av 
1990-talet till 2 miljoner kronor år 2020. 

2. HVO står för hydrerad vegetabilisk olja. PFAD står för Palm Fatty Acid Distillate och är en biprodukt från 
palmoljeproduktion.
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Utsläpp av svaveldioxid till luft har under 
perioden minskat till en femtedel. 
Svavelutsläppen från bostadsuppvärm-
ning och vägtrafik har i stort sett upphört. 
Industrin stod 2020 för 78 procent av ut-
släppen, el- och fjärrvärme stod för cirka 15 
procent, främst från förbränning av fasta 
biobränslen som innehåller svavel. Dessa 
bränslen är undantagna från koldioxid- 
och energiskatt och därmed även från sva-
velskatt (Naturvårdsverket, 2022a). Enligt 
Konjunkturinstitutets (2016a) analys har 
vissa biobränslen höga utsläpp av svavel, 
varför det ger felaktiga incitament att un-
danta dessa från beskattning. Natur-
skyddsföreningen föreslår i denna rapport 
att införa en koldioxidskatt på förbränning 
av biomassa i förbränningsanläggningar, 
vilka nu är undantagna från skatt. Om en 
koldioxidskatt införs vore det logiskt att 
även beskatta biobränslenas svavelut-
släpp, i den mån de ligger över rådande 
gränsvärde för svavelinnehåll.

Reglering av svaveldioxid har fokuserat 
på landbaserade källor, medan reglering av 
sjöfarten släpat efter. Sjöfartens internatio-
nella karaktär gör att styrmedel helst ska 
vara globala. I särskilda svavelkontrollom-
råden som Östersjön och Kattegatt tillåts 
sedan 2015 maximalt 0,1 viktprocent svavel 
i fartygsbränsle. Gränsvärdet för hela värl-
den sänktes 2020 från 3,5 till 0,5 procent, av 
FN:s sjöfartsorgan IMO (havet.nu, 2019). 
Även den lägsta nivån är avsevärt högre än 
den tillåtna nivån för lastbilars bränsle. För 
fartyg finns även möjlighet att fortsätta an-
vända bunkerolja, en tung eldningsolja 
med höga svavelhalter, och sedan rena rök-
gaserna med en så kallad skrubberanlägg-
ning. Skrubbervattnet – det kraftigt förore-
nade tvättvattnet som släpps ut i havet 
igen – gör att utsläppen i stort sett bara 
flyttas från luften till vattnet (IVL Svenska 
Miljöinstitutet, 2022; Transportstyrelsen, 
2020). Miljömålberedningen har lagt fram 
ett förslag om att förbjuda utsläpp av vatten 
från reningen, men regeringen har våren 
2022 ännu inte agerat (IVL Svenska 

Miljöinstitutet, 2021b).
Om EU-kommissionens förslag om revide-
rat energiskattedirektiv går igenom kom-
mer det bli möjligt att beskatta bränslen för 
internationell sjöfart, vilket bedöms bidra 
till minskade svavelutsläpp 
(Finansdepartementet, 2021a). Om sjöfar-
ten som föreslagits kommer ingå i EU:s ut-
släppshandelssystem från 2023 kommer 
styrningen av utsläppen att skärpas ytter-
ligare. 

Koldioxidskatt på förbränning av biomassa
Biomassa är en förnybar resurs som under 
rätt förutsättningar kan vara en hållbar en-
ergikälla. Restprodukter och avfall från en 
hållbar markanvändning kan utgöra råva-
ror till bioenergi med låg miljö- och klimat-
påverkan. Biomassan kan dock inte ersätta 
en hög konsumtion av fossila bränslen ef-
tersom tillgången på hållbar biomassa är 
begränsad (Konjunkturinstitutet, 2021). 
Många skogsbruksmetoder resulterar i 
stora kolförluster från marken efter att 
skog avverkats. Därtill tillkommer koldiox-
idutsläpp då skogsråvaran förbränns som 
biobränslen. Fastän biogen koldioxid från 
förbränning av biomassa kan återinlagras i 
ekosystemen genom växternas upptag av 
koldioxid på lång sikt, finns det ett akut 
behov av ökad koldioxidinlagring på kort 
sikt. Därmed finns det skäl att införa styr-
medel som ökar kolsänkan i ekosystemen 
genom ett förändrat brukande, samt ökar 
träfiberns livslängd och reducerar förbrän-
ningen av biomassa. Idag går närmare 80 
procent av skogsråvaran till kortlivade 
produkter, främst papper, kartong och pap-
persmassa.

Naturskyddsföreningen föreslår att en 
skatt införs för industrianläggningar och 
kraftvärmeverk även för koldioxidutsläpp 
från förbränning av biomassa. Det skulle 
skapa incitament till effektivisering och 
styra mot minskad förbränning av biomas-
sa. Det skulle i sin tur styra mot en ökad 
livslängd på skogsråvaran och därmed 
gynna en ökad kolsänka. Det skapar också 

29



tydligare incitament att använda biomassa 
i sektorer där alternativ saknas, som bio-
drivmedel i tunga vägtransporter och sjö-
fart. Prissättning av förbränning av bio-
massa föreslås bland annat i Konjunktur-
institutets miljöekonomiska rapport 2021 
(Konjunkturinstitutet, 2021). Natur-
skyddsföreningen bedömer att en skatte-
nivå på 12 öre per kilo koldioxid, en tiondel 
av nivån för den fossila koldioxidskatten, 
skulle kunna vara en lämplig utgångs-
punkt.

Prissättning av biogen förbränning 
skulle skapa incitament för ökad cirkula-
tion av träfiber och till kolinlagring i lång-
livade produkter. Ett tydligt användnings-
område är spånplattor och andra 
träbaserade skivor, där produktionen av 
träbaserade skivor i Sverige har drabbats 
hårt av stöd och skattelättnader till olika 
biobränslen (Nilsson, 2021). Det finns stor 
potential att öka tillverkningen av träbase-
rade skivor och andra trävaror, och först 
när dessa blivit uttjänta använda dem som 
bränsle. Restprodukter från skogen utgör 
även en viktig fossilfri råvara för produk-
tion av kemikalier och textil såsom viskos. 
Att höja relativpriset på förbränning av bio-
massa kan förväntas driva på utvecklingen 
av alternativ inom fjärr- och kraftvärme-
sektorn såsom solvärme, spillvärme och 
storskaliga värmepumpar. En viktig effek-
tiviseringsåtgärd är också att sänka tem-
peraturen i fjärrvärmenätet. För att undvika 
en ökad förbränning av avfall bör även av-
fallsförbränning beskattas, vilket diskute-
ras senare i rapporten. Det är tänkbart att 
utforma beskattningen på förbränning av 
biomassa som en avgift, där intäkterna an-
vänds för att subventionera markägare 
som ökar sin kolinlagring i skogsmarken.

Minska skattenedsättningar på el
All elproduktion har någon form av mil-
jöpåverkan, även om påverkan varierar 
mycket för de olika kraftslagen. Med den 
ökande elektrifieringen av samhället be-
höver elen räcka till allt mer. Det finns där-

för starka skäl att hushålla med el. Genom 
att det svenska elsystemet är samman-
kopplat med det europeiska kan vi också 
göra stor klimatnytta genom att exportera 
el, framför allt till länder med stor andel 
fossil elproduktion. Produktion av el är inte 
beskattad utan energiskatten på el, som 
infördes 1951, betalas i konsumentledet. 
Skatten bedöms kunna vara ett kostnads-
effektivt och viktigt styrmedel för att 
uppnå målen för effektivare energianvänd-
ning (Sveriges Riksdag, 2014). Skattesatsen 
varierar dock mellan olika kundkategorier. 
Hushåll och tjänsteföretag har högst skat-
tesats, år 2022 var den 36 öre per kWh. 
Vissa norrländska kommuner har en ned-
sättning om 9,6 öre vilket motiveras av att 
de har högre uppvärmningskostnader 
(Finansdepartementet, 2016). 
Tillverkningsindustri, och sedan 2018 även 
datorhallar, betalar endast 0,6 öre per kWh, 
vilket är miniminivån enligt EU:s energi-
skattedirektiv.

Det finns stor potential för energieffek-
tivisering i industri och datacenter (WSP, 
2016; Andrae & Edler, 2015). Även om elpri-
serna i hela Europa varit höga under vin-
tern 2021–2022, har svensk industri över 
tid haft de lägsta elkostnaderna inom EU 
och OECD, delvis till följd av de stora skatte-
undantagen. Detta har gett svaga incita-
ment för att energieffektivisera. Särskilda 
bidrag har i stället inrättats för att upp-
muntra till energieffektivisering inom 
svensk industri, vars utformning kritise-
rats av bland annat Riksrevisionen (2013).

Ingen ändring av minimiskattenivån 
för el föreslås i EU-kommissionens förslag 
till reformerat energiskattedirektiv, vilket 
hade varit att föredra. I brist på en höjd mini-
minivå på EU-nivå föreslår Natur-
skyddsföreningen att skattenedsättning-
arna för datahallar och industri minskas. 
Skattenivån för dessa kan exempelvis sät-
tas till 15 öre/kWh. Ett borttagande av skatte-
nedsättningarna har stor potential att öka 
intresset för energieffektiviseringsåtgärder.
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Höjd kärnavfallsavgift
Kärnkraftsproduktion ger upphov till ra-
dioaktivt kärnavfall som vid läckage riske-
rar att skada människors hälsa och miljö. 
Trots 40 års användning av kärnkraft i 
Sverige har inget hållbart förslag om slut-
förvar och kärnavfallshantering presente-
rats. Den rådande principen är dock att det 
är kärnkraftsindustrin och inte framtidens 
skattebetalare som ska stå för alla kostna-
der förknippade med avfallet: rivning, mellan-
lager och slutförvar (SKB, 2021). 
Kärnkraftsproducenter, så kallade reaktor-
innehavare, ingår i kärnavfallsprogram-
met och ska betala en avgift och ställa sä-
kerheter för hantering av kärnavfallet. I 
dagsläget är kärnavfallsavgiften mellan 
3,4 och 5,4 öre per kWh baserat på hur 
mycket respektive reaktorinnehavare 
redan har satt av till kärnavfallsfonden och 
de förväntade återstående kostnaderna. 
Riksgälden, som ansvarar för att förvalta 
kärnavfallsfonden, bedömer att kärnav-
fallsfonden är underfinansierad och att av-
gifterna till fonden behöver öka. Den bilden 
delas även av Kärnavfallsrådet 
(Kärnavfallsrådet, 2020).

Naturskyddsföreningen föreslår att 
kärnavfallsavgifterna läggs på en initial 
nivå kring 10 öre/kWh, i enlighet med be-
räkningar utförda av Strålskydds-
myndigheten (Stoltz, 2013). Nivån bör lik-
som tidigare revideras årligen. Den höjda 
nivån skulle bättre motsvara riskerna för-
knippade med kärnavfallet och de stora 
osäkerheter som finns förknippade med 
hur avfallet ska hanteras. Kärnavfalls-
avgiften är inte en skatt, men en viktig mil-
jöavgift som syftar till att uppfylla princi-
pen om att förorenaren betalar.

Höjd kväveoxidavgift
Vid förbränning i höga temperaturer bildas 
kväveoxider. Kväveoxider har negativa häl-
soeffekter, inte minst på människors and-
ning och bidrar till övergödning och för-
surning av skog, mark och vatten 
(Naturvårdsverket, 2022b). De största ut-

släppen av kväveoxider står vägtrafiken 
för, även om kraven på katalysatorer har 
bidragit till en minskning. Sjöfarten orsa-
kar också betydande utsläpp. Förbränning 
inom industrin och industriella processer, 
däribland kraftvärmeverk, är de andra 
stora utsläppskällorna. En annan kväve-
förening är lustgas, där markanvändning 
och jordbruk är de största utsläppskällorna.

Industriella förbränningsanläggningar, 
med en kapacitet över 25 GW, betalar sedan 
1992 en avgift på utsläpp av kväveoxider. 
Företagen betalar in en avgift som beror på 
hur mycket kväveoxider de släpper ut 
under året. Intäkterna av avgiften återbeta-
las sedan i förhållande till hur mycket en-
ergi som de producerat samma år. Vinnare 
i systemet är de som producerar energi 
med låga utsläpp (Naturvårdsverket, u.å.a). 
Sedan avgiften infördes har utsläppen av 
kväveoxid från de berörda anläggningarna 
kontinuerligt minskat i förhållande till den 
energi som har producerats (Söderholm, 
2013; Naturvårdsverket, u.å.a).

Avgiften är 50 kronor per kilo kväveoxid 
sedan en höjning 2008. För att avgiftens 
styrande effekt ska bestå, och öka, bedöms 
den behöva höjas ytterligare. Beräkningar i 
en statlig utredning från 2017 visade att en 
höjning till 65 kronor per kilo skulle mot-
svara 2008 års nivå (SOU 2017:83). 
Naturskyddsföreningen föreslår att höja av-
giften till minst 65 kronor per kilo kväveox-
id. En annan möjlig utveckling av avgiften 
är att bredda vilka förbränningsanlägg-
ningar som omfattas. I dag är sodapannor 
inom skogsindustrin undantagna.

Transportrelaterade skatter
Transportsystemet är en central del i vårt 
moderna samhälle, men orsakar stor på-
verkan på såväl miljö som hälsa. Ungefär 
en tredjedel av Sveriges koldioxidutsläpp 
från fossila bränslen kommer från trans-
portsektorn. Vägtrafiken är också en stor 
källa till luftföroreningar, framför allt i tät-
orter, och bidrar till bildandet av marknära 
ozon samt skadliga partiklar i luften. 
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Olyckor, trängsel i städer och barriäreffek-
ter, det vill säga de hinder för människor 
och djur som vägar utgör, är andra negativa 
effekter. Dessutom är resursanvändningen 
för fordon, batterier och infrastruktur hög. 
Den svenska befolkningens flygresor står 
för ca 10 miljoner ton koldioxidekvivalenter 
per år, inklusive höghöjdseffekter som 
dubblerar klimatpåverkan. Det är lika 
mycket som hela personbilstrafiken 
(Naturvårdsverket, 2018). Den största miljö-
påverkan från flyget kommer från utrikes-
resorna. Sjöfarten har utöver utsläppen 
från bränslet, negativ miljöpåverkan i form 
av bland annat buller och miljöfarliga ut-
släpp.

Det behövs ett effektivare transportsys-
tem, där de transporter som återstår är 
mindre miljöbelastande än idag. Enligt kli-
matlagen ska trafikens utsläpp av växthus-
gaser minska med 70 procent till 2030 vil-
ket bland annat innebär att antalet 
elektrifierade fordon kommer behöva öka 
kraftigt. Smarta lösningar för att effektivi-
sera bort person- och varutransporter be-
höver spela en viktig roll i samhällsplane-
ringen. Dagens beskattning av vägtrafiken 
måste reformeras, både för att hantera tra-
fikens negativa externa effekter och upp-
rätthålla skatteintäkter till bland annat in-
frastruktur när vägtrafiken elektrifieras. 
Omställningen av transportsystemet krä-
ver en utvecklad samhällsplanering och 
stora investeringar i elektrifiering, kollek-
tivtrafik, järnvägsunderhåll samt gång- 
och cykeltrafik.

Differentierad vägskatt
Elfordon är mer energieffektiva, elskatten 
är lägre än drivmedelsskatterna och med 
utvecklad bildelning minskar antalet for-
don i trafik. I takt med att fordonsflottan 
elektrifieras kommer intäkterna från driv-
medels- och fordonsskatter därför att 
minska (Riksrevisionen, 2020). Redan 2021 
var 45 procent av nybilsförsäljningen ladd-
bar (BIL Sweden, 2022). Kostnaderna för att 
underhålla och vidareutveckla infrastruk-

turen, samt kvarstående externa kostnader 
för bland annat buller, partiklar, olyckor 
och vägslitage behöver dock fortfarande 
täckas.

Svenska miljöinstitutet IVL har presen-
terat ett förslag på en avståndsbaserad och 
geografiskt differentierad vägskatt (IVL 
Svenska Miljöinstitutet, 2020a). 
Naturskyddsföreningen bedömer att för-
slaget är en bra utgångspunkt för en dis-
kussion om hur differentierade vägskatter 
bör utformas. Den geografiska differentie-
ringen föreslås innebära att en högre skatt 
tas ut i tätorter där trafikens samhällskost-
nader generellt är högre och en lägre skatt 
tas ut på landsbygden där dessa kostnader 
är lägre. För tung lastbilstrafik behöver dif-
ferentieringen även ta hänsyn till om det 
finns alternativ till vägtransporter. 
Systemet kräver att alla fordon har en GPS-
sändare eller motsvarande som kan avlä-
sas med regelbundna intervall, vilket gör 
frågorna om integritet viktiga att beakta i 
utformningen av skatten.

IVL räknar med att det tar sju till tolv år 
för att införa en differentierad vägskatt. 
Utredning av systemet behöver därför inle-
das omgående. Införande av differentierad 
vägskatt kräver också en anpassning av 
andra styrmedel, främst energi- och koldi-
oxidskatten på drivmedel, trängselskatter, 
reduktionsplikten samt bonus–malus. 
Differentierad vägskatt behöver fasas in 
över tid, vilket gör att olika och parallella 
beskattningsmodeller för bilar med för-
bränningsmotorer, hybridbilar och 
helelektriska fordon kan bli aktuella.

Fordonsskatt
Fordonsskatten är en årlig skatt för alla 
slags fordon som går i vägtrafik. Skatten 
varierar utifrån typ av fordon, ålder, driv-
medel och vikt. Syftet är dels fiskalt, dels 
att premiera utsläppssnåla fordon.

Det finns för närvarande tre system för 
fordonsbeskattning: det viktbaserade sys-
temet, det koldioxidbaserade systemet och 
bonus–malus-systemet. Fordon som re-
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gistrerats tidigare än 2006 omfattas av det 
viktbaserade systemet och beskattas uti-
från fordonets tjänstevikt. På sikt kommer 
det viktbaserade systemet att försvinna i 
takt med att dessa äldre fordon skrotas ut. 
Fordon från 2006 till 2018 omfattas av det 
koldioxidbaserade systemet. De beskattas 
utifrån fordonets koldioxidutsläpp per kilo-
meter. Sedan 2018 beskattas personbilar, 
lätta bussar och lätta lastbilar enligt 
bonus–malus-systemet. Bonus innebär att 
den som köper en bil med låga klimatut-
släpp får ett ekonomiskt stöd och malusde-
len innebär en förhöjd fordonsskatt under 
fordonens första tre år. Ett problem med da-
gens utformning är att bonusen främst har 
gått till män i högre inkomstlägen i stor-
stadsområden, snarare än till personer 
med lägre inkomster på landsbygden som 
sannolikt behöver stödet bäst (SVT, 2022).

Regeringen har aviserat att systemet 
kommer att utvärderas och justeras löpande 
för att säkra en effektiv miljöstyrning 
(Finansdepartementet, 2020d). 
Naturskyddsföreningen anser att sådana 
justeringar är av yttersta vikt för att säker-
ställa att bonus–malus-systemet är själv-
finansierande och inte leder till att skatte-
betalarna subventionerar bilinköp, oavsett 
bil. Naturskyddsföreningen bedömer att 
bonus–malus-systemet bör utvecklas på 
flera punkter för driva utvecklingen mot 
mindre miljöskadliga fordon. Reformer 
som bör utredas är bland annat att införa 
energieffektivitet i systemet, avskaffa bo-
nusen för laddhybrider, införa förhöjd 
bonus för biogasbilar och att den förhöjda 
fordonsskatten för malusbilar ska gälla 
längre än tre år.

Reformerad förmånsbilsbeskattning
Det finns idag ungefär 250 000 förmånsbe-
skattade bilar i Sverige och närmare en 
tredjedel av nybilsförsäljningen utgörs av 
förmånsbilar (Naturskyddsföreningen, 
2018). En förmånsbil är en bil som ett före-
tag äger eller leasar men låter en anställd 
använda för privat bruk (Finans-

departementet, 2020b). Eftersom detta är 
en löneförmån ska den anställde betala 
skatt för detta. En förmånsbil ska inte för-
växlas med tjänstebilar som till exempel 
postbilar eller polisbilar som enbart an-
vänds inom organisationens verksamhet. 
Den skattepliktiga bilförmånen beräknas 
utifrån schabloner som i teorin ska mot-
svara alla de kostnader som förmånstaga-
ren skulle ha haft vid eget ägande av bilen. 
När förmånsbilssystemet infördes 1997 
motsvarade förmånsvärdet ungefär den 
faktiska bilkostnaden (Naturskydds-
föreningen, 2018). I dag ligger förmånsvär-
det som regel avsevärt mycket lägre än den 
faktiska bilkostnaden. Denna mellanskill-
nad utgör en subvention som medfört att 
dyrare bilar kunnat införskaffas. Det har i 
sin tur bland annat bidragit till att den 
svenska bilflottan har blivit större och 
bränsletörstigare än vad den hade varit 
utan förmånsbilssystemet.

Förmånsbilsbeskattning har sedan 
2020 reformerats i flera steg, för att likställa 
kostnaderna för att ha förmånsbil med 
kostnaderna för att äga bilen själv 
(Finansdepartementet, 2021b). En separat 
ändring av nedsättningen av förmånsvär-
det för vad som kallas miljöanpassade bilar 
träder i kraft 2022 (Finansdepartementet, 
2022). För samma bilar gäller bonus–ma-
lus-systemet vilket skapar risk för extra 
subventionering till innehavare av för-
månsbil. Det är oklart vilken extra miljö-
styrande effekt som förväntas uppnås med 
nedsättningen. Naturskyddsföreningen 
vill understryka att det behöver bevakas 
att förändringen i regelverket inte leder till 
att subventionen för innehav av förmånsbil 
jämfört med privat ägande återinförs.

Fordonsskatt för idag inte skattepliktiga 
fordon
En rad motorfordon är idag undantagna från 
fordonsskatten däribland fyrhjulingar, snö-
skotrar, mopedbilar och så kallade veteran-
bilar. De förstnämnda framförs i huvudsak 
inte på allmänna vägar men förorsakar lik-
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väl utsläpp av växthusgaser, luftförore-
ningar, bullerstörningar, olyckor och ter-
rängskador, vilket motiverar en 
beskattning. Exempelvis saknar veteran-
fordon ofta avgasrening.

Naturskyddsföreningen föreslår därför 
att fordonsskatten ska omfatta fler fordon-
styper. Bränslet som används av de skatte-
befriade fordonstyperna är visserligen be-
lagt med energi- och koldioxidskatt, men i 
analogi med den koldioxidbaserade for-
donsskatten för bilar bör även fordonstyper 
som idag är obeskattade, däribland fyrhju-
lingar, snöskotrar, mopedbilar, veteranbilar 
och eventuella andra framtida fordonsty-
per med förbränningsmotor, ingå i fordons-
skattesystemet. Skattenivån kan behöva 
differentieras utifrån miljöpåverkan och 
användningsmönster. Merparten av dessa 
fordon finns redan registrerade i fordonsre-
gistret, varför en fordonsskatt inte innebär 
någon större extra administrativ börda. En 
fast årlig skatt innebär en internalisering 
av åtminstone delar av de miljö- och sam-
hällskostnader som fordonen orsakar.

Skatt på flygbränsle
Den svenska befolkningens flygresor står 
för ca 10 miljoner ton koldioxidekvivalenter 
per år, inklusive höghöjdseffekter. Sedan 
år 2018 finns en skatt på flygresor i Sverige. 
Skatten utformades som en skatt på själva 
resan på grund av internationella överens-
kommelser, däribland EU:s energiskatte-
direktiv. Dessa överenskommelser begrän-
sar möjligheten att beskatta flygbränsle, 
även fast själva flygbränslet är det som or-
sakar utsläppen. Redan innan coronapan-
demins minskande effekt på resande sågs 
en trend mot färre flygresor efter att skat-
ten infördes. Förändringen är större än vad 
som förutspåddes av Utredningen om skatt 
på flygresor (SOU 2016:83) som föregick 
flygskatten. I vilken utsträckning flygskat-
ten har bidragit till minskningen är dock 
inte fastställt. Sannolikt har efterfrågan på 
flygresor också påverkats av beteendeför-

ändringar till följd av större insikt om fly-
gets omfattande miljöpåverkan (Hart & 
Stråle, 2021). Flyget ingår delvis i EU-ETS 
men till följd av det stora överskottet av ut-
släppsrätter har styrmedlet hittills haft 
liten effekt på utsläppen (Europeiska 
Kommissionen, 2022).

EU-kommissionens förslag till reforme-
rat energiskattedirektiv möjliggör för 
bränsleskatter på flygrörelser inom EU och 
öppnar för att medlemsländerna ska 
kunna införa sådana även på flygningar 
till och från länder utanför EU. Flygbränsle 
föreslås beskattas lika som bensin och die-
sel för marktransport, vilket är positivt. 
Dock föreslås ett fortsatt undantag från 
bränslebeskattning för fraktflyg vilket 
Naturskyddsföreningen är kritisk till. All 
användning av flygbränsle bör beskattas 
lika, utan undantag. Höghöjdseffekter bör 
också schabloniseras in i priset. 
Naturskyddsföreningen föreslår att skatten 
på flygresor ersätts av en skatt på bränsle på 
alla inrikeslinjer och på de utrikeslinjer 
som är tillåtna att beskatta, motsvarande 
skatten på övriga drivmedel. En sådan 
skatt kan förväntas ha större effekt på ut-
släppen än den nuvarande flygskatten, då 
den ger incitament till effektivisering och 
teknikutveckling.

Skatt på båtmotorer till fritidsbåtar
Sjöfarten har, utöver utsläpp, flera olika ne-
gativa miljöeffekter. Dels påverkas 
havsmiljön vid bryggor och ankringsplat-
ser, dels orsakar båttrafiken uppgrumling 
av bottensediment, erosion, direkta fysiska 
skador på bottnar och spridning av invasiva 
arter. Fartyg och större motordrivna fri-
tidsbåtar orsakar även buller och stora 
svallvågor med påverkan på djurliv och re-
kreation. Övergivna båtar orsakar ned-
skräpning och miljöskadliga utsläpp av 
bland annat olja. Havs- och vattenmyndig-
heten (HaV) fick våren 2022 ett uppdrag att 
undersöka omfattningen av problemet och 
föreslå åtgärder för ökad återvinning av fri-
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tidsbåtar (Miljödepartementet, 2022). HaV 
betalar under vissa år ut en skrotningspre-
mie till privatpersoner som skrotar sin ut-
tjänta fritidsbåt (Havs- och vattenmyndig-
heten, 2022). Även för yrkesfiskare finns 
stöd för skrotning (Jordbruksverket, 2022).

Sjöfartens internationella natur gör den 
svår att reglera med nationella skatter, vil-
ket diskuterats tidigare i rapporten. Fokus 
för detta förslag är därför fritidsbåtar. 
Fritidsbåtar saknar idag beskattning utö-
ver bränsleskatter. Det finns omkring 865 
000 sjödugliga fritidsbåtar i Sverige, varav 
ca 375 000 uppskattas ha en motor starkare 
än 10 hk (Transportstyrelsen, 2021).

Naturskyddsföreningen föreslår att en 
skatt införs för båtmotorer över 10 hk. En 
båtmotorskatt skulle kunna bidra till att få 
båtköpare att välja miljövänligare alterna-
tiv, som segelbåt eller eldriven motorbåt 
(segelbåtar har i regel motorer under 10 hk, 
i de fall de är större skulle de kunna ingå i 
beskattningen). Jämfört med de belopp 
som motorbåtsägare lägger på drivmedel 
så är en båtmotorskatt en begränsad kost-
nad. Förslag om en skatt har även förts 
fram av bland annat Havsmiljöinstitutet 
(Moksnes, o.a., 2019). Med en skatt på båt-
motorn och inte på själva båten blir de ad-
ministrativa kostnaderna lägre.

Skatter på naturresurser och andra 
insatsvaror
Vi slösar med naturresurser och utvin-
ningen av dem sker ofta på ett, för naturen, 
skadligt sätt med oåterkalleliga förluster 
av naturmiljöer. Samhället behöver ställa 
om till en resurseffektiv förvaltning av na-
turresurser med mindre miljöpåverkan. 
Gruvnäringen innebär stor påverkan på 
den omgivande miljön, både vid själva 
brytningen och genom de stora mängder 
avfall som genereras. För att vi ska hålla 
oss inom naturens gränser behöver nyut-
vinning av naturresurser minska och se-
kundär utvinning ur gruvavfall och ”urban 
mining” öka, det vill säga utvinning ur 

bland annat uttjänt infrastruktur. Metaller 
och andra mineral behöver även återbru-
kas och återvinnas i betydligt högre ut-
sträckning än idag. Vidare är materialflö-
den som är fria från skadliga kemikalier en 
förutsättning för ökad återvinning.

I Sverige råder ingen generell brist på 
vatten men för att säkra en hållbar tillgång 
till rent dricksvatten i hela landet krävs 
minskad tillförsel av föroreningar, såsom 
PFAS, samtidigt som rening införs där så 
behövs (Volkova Hellström, Porseryd & 
Hedfors, 2020). Under perioder krävs även 
minskad förbrukning i områden med låga 
grundvattennivåer, såsom Gotland (RI.SE, 
2020). Därtill finns problem med åldrande 
infrastruktur som kommer behöva åtgärdas. 
Dessa behov påskyndas av klimatföränd-
ringarna. I framtiden kan det komma att bli 
aktuellt att överväga en skatt på konsum-
tion av vatten från kommunala vattentäk-
ter, företrädesvis någon form av progressiv 
skatt där stora förbrukare betalar mer.

I det här avsnittet lämnar vi förslag på 
hur de existerande miljörelaterade skatterna 
kan utvecklas för att styra mer träffsäkert 
och omfatta fler material eller produkter. Vi 
lämnar även förslag kring hur nya skatter 
på naturresurser och insatsvaror skulle 
kunna utformas. Effektiva miljötillstånds-
processer och reglering av uttag är viktiga 
komplement till ekonomiska 
incitament.

Höjd mineralavgift
Gruvbrytning innebär stora ingrepp i natu-
ren och oåterkalleliga effekter på den om-
givande miljön. Det finns ingen skatt på 
gruvbrytning i ordets rätta bemärkelse, däre-
mot finns den så kallade mineralavgiften. 
Gruvbolag betalar en mineralavgift på två 
promille av värdet på den utbrutna mal-
men. Av detta går 0,5 promille till staten 
och resten till markägare. Totalt var intäk-
terna från de 22 olika gruvorna som betalade 
avgiften 19,3 miljoner kronor år 2020, varav 
staten erhöll 4,8 miljoner och markägare 
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14,5 miljoner (Bergsstaten, 2021). Samma år 
var gruvnäringens totala omsättning 49 
miljarder3 (SGU, 2021). Sverige är ett för-
månligt gruvland i internationell jämförelse 
med välfungerande offentliga institutioner 
och har en jämförelsevis låg skattenivå 
(Tillväxtanalys, 2016). Den totala skatt som 
bolagen betalar, bland annat i bolagsskatt 
och mineralavgift, kallas den effektiva skat-
tenivån. Flera konkurrentländer har en ef-
fektiv skattenivå på 35–50 procent medan 
den i Sverige ligger på totalt 25 procent.

Naturskyddsföreningen föreslår att mi-
neralavgiften höjs till 10 procent. 
Mineralavgiftens syfte bör dels vara att er-
sätta de olika parterna som berörs av en 
gruvetablering för deras skadekostnader, 
dels att bidra till att skifta relativpriserna 
så att återbruk och återvinning blir mer 
konkurrenskraftigt jämfört med brytning 
av jungfruliga resurser. Förutsättningarna 
att införa mineralavgift även på så kallade 
markägarmineral, som kalksten, bör utre-
das. Mineralavgiften är dock inte det vikti-
gaste styrmedlet för att minska gruvnä-
ringens miljökonsekvenser. Där spelar i 
stället tillståndsprövningen en viktig roll. 
De gruvor som orsakar störst miljöskador 
bör inte få tillstånd för brytning.

Ökade säkerheter för efterbehandling av 
gruvavfall
Gruvbrytning genererar stora mängder av-
fall, dels i form av gråberg, dels i form av så 
kallad anrikningssand (LKAB, 2021). 
Järnmalmsgruvornas avfall upptar mycket 
stora volymer, men har i regel låg giftighet. 
De släpper däremot ut stora mängder kväve-
föroreningar till vatten.

Gruvbolag ska ställa ekonomiska säker-
heter för kostnaderna förknippade med ef-
terbehandling av gruvavfall (SFS 1998:808, 
kap. 16 §3). Det är inte en skatt, men en vik-
tig del i att låta gruvindustrin bära de ex-
terna miljömässiga och samhälleliga kost-

nader som lagringen av gruvavfall innebär. 
Den statliga gruvavfallsfinansieringsut-
redningen fann 2018 att säkerheterna var 
långt ifrån tillräckliga (SOU 2018:59). Vid 
utredningstillfället fanns säkerheter för 
2,6 miljarder, medan behovet kunde upp-
skattas till minst 6,3 miljarder kronor.

Naturskyddsföreningen föreslår att be-
loppen höjs i enlighet med utredningens 
förslag. Varje gruvas säkerhetsbelopp be-
höver fastställas individuellt, men det står 
klart att beloppen behöver höjas avsevärt, i 
vissa fall femdubblas, jämfört med dagens 
nivå. Ett fungerande och kontinuerligt 
uppdaterat system med ställda säkerheter 
för framtida efterbehandlingskostnader 
för gruvor minskar risken för att staten ska 
behöva stå för kostnaderna för gruvavfallet.

Minska undantagen från avfallsskatten
Avfall uppstår inom i stort sett alla verk-
samheter. Avfallshanteringen ska följa den 
så kallade avfallshierarkin där uppkom-
sten av avfall i första hand ska undvikas. I 
andra hand ska material återanvändas, i 
tredje hand materialåtervinnas, i fjärde 
hand användas till energiutvinning (det 
vill säga brännas eller rötas) och i sista 
hand deponeras. Deponering innebär att 
avfall läggs på hög. Regelverket för depo-
nier har skärpts vilket syftar till att minska 
påverkan från avfallet, såsom läckage av 
giftiga ämnen. Gruvavfall utgör den abso-
lut största delen av det deponerade avfallet 
i Sverige. Avfallsskatt, ofta kallad deponi-
skatt, ska betalas för varje ton deponerat 
material som förs in till en avfallsanlägg-
ning. När material som kan återvinnas förs 
ut betalas skatten tillbaka enligt nettode-
ponimetoden. Många avfallsslag har un-
dantag från skatten, vilket motiveras med 
att det inte finns alternativa användnings-
områden för avfallet kommersiellt till-
gängligt och att deponering därför är den 
bästa behandlingsmetoden. Natur-

3. 49 miljarder = 49 000 miljoner
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vårdsverkets utredning av avfallsskattens 
undantag visade att det har uppkommit 
nya användningsområden för de avfalls-
slag som beskattas, medan deponering av 
skattebefriade avfallsslag inte har minskat 
(Naturvårdsverket, 2013).

Den senaste översynen av avfallsskat-
tens undantag (SOU 2022:9) studerade spe-
cifika avfallsfraktioner och behovet av nya 
undantag. Utredningen fann inga skäl för 
att generellt undanta sekundäravfall från 
avfallsskatt, då detta inte bedömdes främja 
giftfria kretslopp eller öka återvinning av 
material och resurser. Utredningen beskri-
ver den diskussion som finns om avfalls-
skattens verkningsfullhet och effektivitet 
och rekommenderar att överväga en gene-
rell översyn eller utvärdering av skatten. 
Naturskyddsföreningen delar den bedöm-
ningen och föreslår att återigen utreda och 
genomlysa avfallsskattens undantag, med 
fokus på skattens miljöstyrande effekt. För 
att stimulera innovation och styrning 
uppåt i avfallshierarkin bör utgångspunk-
ten vara att samtliga avfallsslag ska be-
skattas. Generella undantag bör endast 
medges för visst historiskt farligt avfall där 
deponering är den enda behandlingsmeto-
den, såsom asbest (SOU 2005:64). 
Gruvavfall är i dagsläget helt befriat från 
avfallsskatt, medan avfall som uppstår vid 
återvinning beskattas. Det gör utvinning 
av nya metaller – även i malmfattig berg-
grund – lönsammare än återvinning av 
metaller ur avfall. Det är därför särskilt an-
geläget att granska undantaget för gruvav-
fall och överväga differentierade skattesat-
ser för olika typer av gruvavfall, vilket även 
diskuterats av Konjunkturinstitutet 
(Konjunkturinstitutet, 2016b). Beroende på 
vad Sveriges Geologiska Undersökning, 
SGU, finner i sitt regeringsuppdrag om ut-
vinning ur sekundära resurser kan det bli 
aktuellt att överväga undantag för sekun-
däravfall från återvinning ur gruvavfall 
och andra nedlagda avfallsdeponier 
(Näringsdepartementet, 2021a).

Avfallsförbränningsskatt
Syftet med förbränning av avfall kan vara 
antingen energiutvinning eller bortskaff-
ning av farligt avfall. I Sverige finns ett väl 
utbyggt fjärrvärmenät vilket skapat en stor 
efterfrågan på avfall för förbränning. De
flesta anläggningar för avfallsförbränning 
är så kallade kraftvärmeverk där det pro-
duceras både el och värme till fjärrvärme-
nätet. En mindre del är värmeverk där det 
endast produceras värme. Vid förbränning 
av avfall uppstår utsläpp av främst koldi-
oxid, kväveoxider och vattenånga, men 
även av väteklorid och svaveloxider. Det 
finns teknikkrav och gränsvärden för ut-
släppen. Kväveoxidutsläppen regleras även 
med kväveoxidavgiften. Koldioxid-
utsläppen från avfallsförbränning regleras 
dels genom att anläggningarna ingår i EU:s 
utsläppshandelssystem. Utsläppsrätter 
krävs för den fossila delen av avfallet. 
Energi- och koldioxidskatt ska också beta-
las för helt fossila bränslen som bränns i 
anläggningarna, däribland olja, medan av-
fall, torv och fasta trädbränslen är undan-
tagna. För den fossila delen av avfallet, i 
huvudsak plast, betalas alltså ingen koldi-
oxid- eller energiskatt.

Naturskyddsföreningen anser att av-
fallsförbränningen i fjärr- och kraftvärme-
sektorn bör minska, och att det inte ska fin-
nas något fossilt material i avfallet. Som 
beskrivits tidigare i rapporten finns potenti-
al för energieffektivisering, och användning 
av alternativa tekniker i fjärrvärmenätet.
Skatt på avfallsförbränning har funnits i 
perioder, den senaste varianten infördes år 
2020. Syftet med skatten angavs vara att på 
lång sikt uppnå en mer resurseffektiv och 
giftfri avfallshantering i enlighet med av-
fallshierarkin, uppfylla målet om att 
Sverige ska gå före på klimat- och miljöom-
rådet och bli världens första fossilfria väl-
färdsland, samt att Sverige senast 2045 
inte ska ha några nettoutsläpp av växthus-
gaser till atmosfären (Finans-
departementet, 2019). Skattskyldiga är de 
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som äger avfallsförbränningsanläggningar. 
Under 2022 är skattesatsen 125 kronor per 
ton, vilket kommer trappas upp gradvis. 
Biobränsle, farligt avfall och visst annat 
avfall är inte skattepliktigt.

En vanligt förekommande kritik mot 
avfallsförbränningsskatten är att skatten 
inte belastar den aktör som är orsak till av-
fallets uppkomst. De granskningar som 
gjorts efter skattens införande visar dock 
att kostnaderna för skatten åtminstone på 
kort sikt har övervältrats på mottagnings-
avgifterna (Skatteverket, 2021; SOU 2022:9). 
I vilken mån kostnadsökningen på längre 
sikt kommer träffa verksamheter och hus-
håll behöver utredas vidare. Skatten gör 
avfallsförbränning relativt sett dyrare än 
materialåtervinning och ger materialåter-
vinnare incitament att minska mängden 
så kallat sekundäravfall som uppstår i 
återvinningsprocessen. Den preliminära 
bedömningen är trots detta att skatten, i 
sin nuvarande utformning, sannolikt har 
liten effekt på graden av materialåtervin-
ning (Skatteverket, 2021; SOU 2022:9). Med 
en högre nivå på skatten skulle incitamen-
ten skärpas. Utredaren som lade fram skatte-
förslaget angav i sitt Betänkande av 
Förbränningsutredningen (SOU 2017:83) att 
nivån borde vara minst 650 kronor per ton.
Naturskyddsföreningen ser behov av skar-
pare styrmedel för att öka materialåtervin-
ningen och minska avfallsförbränningen, 
inte minst av plast. Det krävs skarpare åt-
gärder tidigare i produkternas livscykel, 
såsom producentansvar och regler för pro-
dukters utformning. Utsorteringskrav och 
förbud mot förbränning av vissa avfalls-
fraktioner är också viktiga. För att minska 
det fossila innehållet i avfallet skulle den 
råvaruskatt på plast av fossilt material, 
som föreslås i denna rapport, bidra. De 
kvarvarande utsläppen borde dock också 
beskattas. Med en skatt på förbränning av 
biomassa, enligt förslag i denna rapport, 
blir det än mer viktigt att bibehålla prisre-
lationen mellan biobränslen och avfalls-

bränslen, för att undvika ökad avfallsför-
bränning. Ett alternativ till 
avfallsförbränningsskatten skulle kunna 
vara att ta bort undantaget för avfalls-
bränsle, och låta avfallet omfattas av ener-
gi- och koldioxidskatt, som anläggningar-
na betalar för övrigt fossilt bränsle. I 
dagsläget är avfallsförbränningsskatten 
det enda generella styrmedlet som syftar 
till att, i enlighet med avfallshierarkin, 
styra bort från avfallsförbränning. 
Avfallsförbränningsskatten kan också ses 
som en skatt på förbränning av fossil plast. 
I brist på andra verkningsfulla styrmedel 
bedömer Naturskyddsföreningen att av-
fallsförbränningsskatten kan fylla en 
funktion, men mycket tyder på att den i så 
fall bör höjas.

Utred hur naturgrusskatten kan bidra till 
ökad återvinning
Naturgrus används som byggmaterial och 
utfyllnadsmaterial. Naturgrus tas från rull-
stensåsar som fyller en viktig funktion för 
bland annat dricksvattenrening. Uttaget 
bör därför begränsas. Sedan år 1996 finns 
en skatt på uttag av naturgrus som syftar 
till att minska utvinningen av naturgrus 
och påskynda substitution till andra mate-
rial såsom krossad sten. Skattenivån var 
satt så att den skulle utjämna prisskillna-
den mellan naturgrus och andra material. 
År 2021 uppgick skatten på naturgrus till 17 
kronor per ton (Skatteverket, 2022).

Användningen av naturgrus och antalet 
naturgrustäkter har minskat över tid till 
knappt 10 miljoner ton per år, vilket mot-
svarar ca 10 procent av den totala använd-
ningen av ballastmaterial. Naturgruset har 
ersatts av krossat berg, vilket ökat till ca 90 
miljoner ton per år. Naturgrusutvinning 
omfattas förutom av skatt även av till-
ståndsprövning. Naturvårdsverket bedö-
mer att skatten har bidragit till minskningen 
av naturgrusutvinningen och är att föredra 
framför striktare tillståndsprövning 
(Naturvårdsverket, 2004). 
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Konjunkturinstitutet gör däremot bedöm-
ningen att skatten skulle kunna ersättas 
av tillståndsprövning om denna fungerade 
optimalt (Konjunkturinstitutet, 2016b). 
Krossat berg består dels av så kallad entre-
prenadsten som uppkommer vid till exem-
pel sprängning av tunnlar, men till största 
del bryts bergkross i bergtäkter (SGU, 2019). 
Bergtäkter innebär stora ingrepp i naturen 
och sprider även buller och damm.

Det finns en diskussion om huruvida 
bergkross också bör omfattas av natur-
grusskatten (Sterner, 2020, s. 1-27). 
Naturskyddsföreningen anser att en sådan 
utökning av naturgrusskatten bör utredas 
närmare med fokus på möjligheten att 
styra mot en ökad användning av återvun-
net material. I sammanhanget bör även ef-
fekten av kompletterande styrmedel, som 
tillståndsprövningen, beaktas.

Skatt på odlingstorv
Torv har bildats under tusentals år genom 
inlagring av delvis förmultnade växtrester 
i våtmarker. Torv bryts i Sverige dels för en-
ergiändamål som bränsle i värmeverk och 
kraftvärmeverk, dels för odlingsändamål. 
Odlingstorv används i trädgårdar som jord-
förbättring och marktäckning och som en 
viktig beståndsdel i odlingsjord. 
Användningen fördelar sig ungefär lika 
mellan fritidsodlare och yrkesmässig od-
ling. När torven används som jord bryts det 
organiska materialet gradvis ned och avger 
då stora mängder koldioxid 
(Naturvårdsverket, 2022c). Inom EU:s energi-
politik och i rapporteringen till FN:s kli-
matkonvention, UNFCCC, betraktas energi-
torv som ett fossilt bränsle. Torveldning i 
värmeverk kräver därför tillgång till euro-
peiska utsläppsrätter för de koldioxidut-
släpp som uppstår, vilket bidragit till en 
minskad torveldning för energiändamål. 
Inom det svenska elcertifikatsystemet be-
traktas dock energitorven som förnybar 
och berättigar till elcertifikat, något 
Naturskyddsföreningen är kritisk till.

Brytningen av odlingstorv har ökat över tid 
och låg på 1,6 miljoner kubikmeter 2019 
(SCB, 2020a). Naturskyddsföreningen före-
slår att koldioxidskatt införs på odlings-
torv. Full koldioxidskatt på odlingstorv 
skulle motsvara 600 kronor per kubikme-
ter. Det skulle dock kunna vara aktuellt att 
införa en lägre skattesats som successivt 
höjs. Det förslag Liberalerna lade fram i sin 
budgetmotion för 2022 kan användas som 
utgångspunkt. Förslaget var att införa en 
koldioxidskatt på 300 kronor per ton od-
lingstorv, eller cirka 150 kronor per kubik-
meter (Liberalerna, 2021). Det motsvarar en 
fjärdedel av full koldioxidskatt, och skulle 
öka priset på en vanlig torvsäck på 150 liter 
med cirka 15 procent. Det skulle bidra till 
att göra alternativa odlingssubstrat och 
jordförbättringsmedel som kompost, bark-
produkter, kokosfibrer eller biokol mer kon-
kurrenskraftiga på marknaden. 
Skattenivån i Liberalernas förslag skulle 
ungefär motsvara den prisnivå inom ut-
släppshandelssystemet som bidragit till 
minskningen av energitorv.

Utred skatt på fossil plastråvara
Plast består av icke-biologiskt nedbrytbara 
material och har många användningsom-
råden i samhället. Plastanvändning ger 
upphov till problem med nedskräpning och 
fragmenteras med tiden till mikroplaster. 
Plast orsakar också koldioxidutsläpp vid 
produktion och förbränning (Alabi, 
Ologbonjaye, Awosolu, & Alalade, 2019; 
Proshad, o.a., 2019; Rochman, o.a., 2013).

Regeringen antog i februari 2022 en 
handlingsplan för plast 
(Miljödepartementet, 2022). Planen lyfter 
bland annat fram EU:s engångsplastdirek-
tiv som implementeras i Sverige. Direktivet 
har medfört förbud mot vissa engångsar-
tiklar i plast, och kvotkrav på återvunnen 
plast i vissa produkter (EC, 2018). En skatt 
på plastbärkassar infördes 2020. Syftet 
med skatten är att uppnå direktivets mål 
om att minska antalet plastbärkassar i om-
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lopp, för att i sin tur minska nedskräpning-
en och spridningen av mikroplaster i mil-
jön (Finansdepartementet, 2020c). Skatten 
har förvisso bidragit till en minskning av 
antalet plastbärkassar men utformningen 
har ifrågasatts, bland annat att skatten inte 
gör skillnad mellan plastpåsar av fossilt, 
biobaserat eller återvunnet material. 
Uppskattningsvis 90 procent av plastbär-
kassarna i Sverige återanvänds slutligen 
som soppåsar och kassarna bedöms inte 
vara en viktig orsak till nedskräpning i 
Sverige, jämfört med andra plastprodukter 
(Novus, 2018, s. 14).

Svenska miljöinstitutet IVL har utrett 
två alternativa utformningar av en plast-
skatt: råvaruskatt och en skatt på plastpro-
dukter. Utredningen visar att en råvarus-
katt, som belastar fossil plastråvara som 
framställs i Sverige och råvara som impor-
teras, kan förväntas styra bort från fossil 
råvara. En råvaruskatt bedöms vara mer 
träffsäker och ha lägre administrativa 
kostnader, än en skatt på plastprodukter. 
Risken för koldioxidläckage bedöms bli 
större med en råvaruskatt. Med klimat-
tullar på EU-nivå skulle detta problem 
dock kunna undanröjas, även om plastpro-
dukter inte ingår i första skedet av grän-
sjusteringsmekanismen (Carbon Market 
Watch, 2021; IVL Svenska Miljöinstitutet, 
2020b).

Naturskyddsföreningen ser behov av 
ytterligare analys om utformningen, men 
bedömer att en råvaruskatt på plast, och 
petroleumbaserade konstfibrer, har poten-
tial att minska användningen av fossilba-
serade material. Det kan även öka incita-
menten till användandet av återvunnen 
plast och bioplast. Att införa en plastskatt 
kan dessutom bidra till att minska det fos-
sila innehållet i avfallet, och därmed redu-
cera de fossila koldioxidutsläppen. Detta 
argument har också lyfts av aktörer i ener-
gibranschen (Aktuell Hållbarhet, 2022). 
Vissa kompletterande åtgärder behövs 
dock, bland annat skärpta incitament för 

innovation inom plastproduktion och pla-
ståtervinning. Detta kan exempelvis upp-
nås genom återinvestering av skatteintäk-
terna till innovation inom plastindustrin 
och en kvotplikt för återvunnet material i 
fler produkter, vilket bland annat föresprå-
kats av Naturvårdsverket 
(Naturvårdsverket, 2021a). För att minska 
nedskräpning kan de nyligen införda för-
buden mot vissa engångsartiklar i kombi-
nation med information och sanktioner 
mot nedskräpning vara mer effektiva.

Utred kemikalieskatt på fler farliga ämnen 
i fler produkter
Idag sprids kemiska ämnen vid råvaruut-
vinning, förädling och tillverkning av pro-
dukter, vid användningen av många varor, 
liksom i avfallsströmmar och vid olyckor. 
Farliga kemikalier kan ha negativa hälso- 
och miljöeffekter under användningstiden 
och vara förknippade med en högre kost-
nad för hantering i avfallsledet och att 
materialet inte kan tas tillvara i den cirku-
lära ekonomin. Vid exponering behöver 
hänsyn tas även till så kallade kombina-
tionseffekter, vilket innebär att en kombi-
nation av kemikalier kan ha skadliga ef-
fekter även om ämnena var och ett för sig 
inte överskrider tröskelvärdet för ”farlig-
het”. Sedan 2007 styrs Sverige och övriga 
medlemsstater i EU av den gemensamma 
kemikalielagstiftningen REACH4 som syf-
tar till att “säkerställa en hög skyddsnivå 
för människors hälsa och miljön”. Det finns 
förbud mot vissa särskilt farliga kemika-
lier och gränsvärden för användningen av 
andra. Dock är endast en bråkdel av alla 
kemiska ämnen som används undersökta, 
vilket gör REACH-lagstiftningen svag. 
Kompletterande åtgärder behövs för att 
minska mängden farliga kemikalier som 
används.

Det finns sedan 2017 en skatt på farliga 
kemikalier i viss elektronik. Syftet är att 
påskynda substitutionen av hälsofarliga 
flamskyddsmedel i konsumentnära elek-
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tronikprodukter. Skatteverket och Kemi-
kalieinspektionen har utvärderat kemika-
lieskatten och visat att den har en 
bristande styreffekt. Det har inte gått att 
fastställa att förekomsten av klor, brom och 
fosfor i flamskyddsmedel har minskat i 
människors hemmiljö till följd av skatten 
(Skatteverket, 2020).

Naturskyddsföreningen bedömer att en 
skärpt lagstiftning, som är väl implemen-
terad, är det viktigaste verktyget för att sä-
kerställa ett fullgott skydd för människors 
hälsa och miljön. Vidare måste försiktig-
hetsprincipen, som är inskriven i miljöbal-
ken, väga tyngre än den gör i dag vid ut-
formning av styrmedel. Som en huvudregel 
ska konsumentvaror inte innehålla hälso- 
eller miljöfarliga ämnen.

En reformerad kemikalieskatt skulle 
kunna utgöra ett komplement till skärpta 
regleringar, dels i väntan på att ämnen är 
tillräckligt utredda för att kunna förbjudas 
eller regleras, dels för att minska den totala 
förekomsten av kemikalier i samhället. 
Naturskyddsföreningen föreslår att utreda 
hur kemikalieskatten kan reformeras så 
att den omfattar fler farliga kemikalier i 
fler produkter. En möjlighet är att utgå från 
EU:s lista över särskilt farliga ämnen, den 
så kallade kandidatlistan. Alla företag 
måste anmäla till EU:s SCIP-databas5 om 
de importerar eller säljer en vara som 
innehåller ett kandidatlistat ämne 
(Kemikalieinspektionen, 2022). Kategorier 
av farliga ämnen är klassificerade utifrån 
farlighetsgrad, vilket potentiellt skulle 
kunna definiera skattesatsen. I och med att 
företagen som säljer produkten registrerar 
den i databasen finns ett register att utgå 
ifrån för beskattning, vilket minskar de ad-
ministrativa kostnaderna.

Utöver en bred kemikalieskatts potential 
att styra mot minskad användning av farliga 

kemikalier, och därmed minskad kostnad 
för negativa hälsoeffekter kopplade till 
dessa, är en skatt motiverad för att täcka de 
högre kostnader som är förknippade med 
återvinning eller annan avfallshantering 
när farliga kemikalier ingår.

Jord- och skogsbruk
De areella näringarna jordbruk och skogs-
bruk har en särställning i och med deras 
direkta påverkan på och beroende av eko-
systemen. Jordbruket fyller dessutom en 
särskilt viktig funktion med den för sam-
hället helt nödvändiga livsmedelsproduk-
tionen. Det finns därför anledning att be-
handla dessa näringar separat från andra 
industrigrenar. Från ett miljöperspektiv är 
det centralt att brukandet sker inom natu-
rens gränser samt främjar biologisk mång-
fald.

Svenskt skogsbruk domineras av trakt-
hyggesbruk där kalhyggen, markbered-
ning och plantering av jämnåriga mono-
kulturer medför utsläpp av koldioxid från 
markbundet kol, förlust av biologisk mång-
fald, och erosion av ekosystemens naturliga 
strukturer och processer. Ett naturnära 
skogsbruk behövs där skogsskötselmeto-
derna anpassas efter skogsekosystemets 
naturliga förutsättningar.6 Detta innebär 
bland annat en större variation i träslag 
och åldrar och mindre markpåverkan som 
bidrar till att mer kol lagras i marken. Det 
kommer i sin tur stärka skogens resiliens 
mot klimatförändringar.

Det svenska jordbruket behöver ställas 
om i grunden för att hållas inom naturens 
gränser och klara klimatomställningen. 
Det fossil- och kemikalieintensiva jordbru-
ket och den geografiska specialiseringen 
leder till minskad biologisk mångfald och 
ökad risk för övergödning. Jordbruket står 
för cirka 15 procent av Sveriges utsläpp av 

4. REACH står för Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemicals, det vill säga registrering, 
utvärdering, godkännande och begränsning av kemikalier.
5. SCIP står för Substances of Concern In articles, as such or in complex objects (Products) och är en databas som 
samlar information om varor som innehåller särskilt farliga ämnen.
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växthusgaser (Naturvårdsverket, 2022d). 
Metan från djurens fodersmältning, metan 
och lustgas från stallgödsellagring samt 
lustgas och koldioxid från brukad jord-
bruksmark bidrar till de totala utsläppen. 
Köttproduktion har särskilt stor påverkan 
på klimatutsläpp, övergödning och ohåll-
bar markanvändning. Jordbruket behöver 
anpassas till lokala förutsättningar som 
klimat, jordart och vattentillgång och und-
vika kemiska insatsmedel. Ett hållbart

jordbruk bidrar med biologisk mångfald 
och ekosystemtjänster som kolinlagring, 
luft- och vattenrening, pollinering av grö-
dor och naturlig skadedjursbekämpning.

För att främja mer miljöhänsyn och mer 
naturnära brukningsmetoder inom de are-
ella näringarna behövs väl avvägda skatter 
på det som belastar miljön, men även möj-
lighet att få betalt för produktionen av eko-
systemtjänster. Naturskyddsföreningen 
rekommenderar därför inte skatter och av-
gifter som belastar markägare generellt 
utan dessa bör kopplas till den miljöpåver-
kan jord- eller skogsbruket ger upphov till. 
Ett grundläggande krav är dock att miljö- 
och klimatskadliga subventioner avskaf-
fas. Det är även viktigt att kunna föra de 
merkostnader som kan uppstå vidare i vär-
dekedjan. Utöver ekonomiska incitament 
behövs bland annat skarpare miljölagstift-
ning, tillgång till rådgivning och kun-
skapsstöd för primärproducenter, konsu-
mentupplysning och påverkan på EU-nivå 
och inom internationella handelsavtal.

Riskdifferentierad skatt på 
bekämpningsmedel
Användning av kemiska bekämpningsme-
del i jordbrukslandskapet innebär risker 
för både människors hälsa och för miljön. 
Bekämpningsmedel är ofta giftiga för fler 
organismer än vad de är framtagna för att 
bekämpa. De stannar dessutom inte på åk-

rarna där de används utan kan färdas 
långa avstånd via jord och vattendrag och 
påverka djur och växter.

En skatt på bekämpningsmedel inför-
des 1984 med syfte att minska miljö- och 
hälsoriskerna från bland annat jordbruket 
genom att hålla nere volymerna av be-
kämpningsmedel. Lagstiftningen har änd-
rats vid ett flertal tillfällen genom åren. 
Den senaste ändringen som genomfördes 
år 2015 innebär att en punktskatt om 34 
kronor tas ut för varje kilo verksamt ämne. 
Systemet med en fast summa per kilo verk-
samt ämne innebär att preparat med låg 
risk ofta beskattas högre än potenta, och 
mer farliga, preparat som verkar redan vid 
låga doser. Det nuvarande skattesystemet 
har därför pekats ut som ett hinder för en 
bredare användning av alternativa be-
kämpningsmedel med låg risk inom det 
konventionella jordbruket. Två statliga ut-
redningar (SOU 2003:9; SOU 2017:102), har 
konstaterat att den nuvarande skattemo-
dellen har varit ett ineffektivt verktyg för 
att minska riskerna, men trots detta har 
ingen förändring skett. Samtidigt visar er-
farenheter från våra nordiska grannländer 
att en riskdifferentierad skatt på bekämp-
ningsmedel är ett effektivt verktyg för att 
styra användningen av bekämpningsme-
del inom jordbruket mot mindre farliga 
preparat (Naturskyddsföreningen, 2017).
Naturskyddsföreningen föreslår att sna-
rast införa en differentierad, effektiv och 
välriktad bekämpningsmedelsskatt för att 
skydda den biologiska mångfalden kopp-
lad till jordbrukslandskapet.

Återinför skatt på mineralgödsel
Övergödning är ett av de allvarligaste miljö-
problemen i Sverige. Jordbrukssektorn 
utgör den största mänskligt orsakade käl-
lan till övergödande ämnen. För att mot-
verka övergödningen måste läckaget av 

6. Läs mer i Naturskyddsföreningens rapport Låt skogen leva – ett hållbart nyttande av den svenska skogen (Natur-
skyddsföreningen, 2022)
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näringsämnen till sjöar, vattendrag och 
hav hejdas redan vid källan. En viktig källa 
till övergödningen är mineralgödsel, även 
kallat konstgödsel eller handelsgödsel, 
som i stor utsträckning används i jordbru-
ket. Mineralgödsel innehåller kväve och 
fosfor och bidrar inte bara till övergödning 
utan även till växthuseffekten eftersom 
överskott av kväve omvandlas till lustgas 
som är en kraftfull växthusgas. 
Framställningen av mineralgödsel är även 
energikrävande och orsakar utsläpp av 
växthusgaser. Vidare är fosfor är en ändlig 
resurs som bryts i gruvor. EU och Sverige 
är beroende av såväl fosforn, som av livs-
medel som producerats med fosfor. 
Marocko har kontroll över majoriteten av 
fosforfyndigheterna och är världens största 
exportör av fosfor. Stora delar av fosforn 
bryts i Västsahara, som sedan 1975 ockupe-
ras av Marocko. Landets monopol har gjort 
att EU listat fosfor som ett kritiskt ämne 
(forskning.se, 2019). Efterfrågan på fosfor 
behöver minska och samtidigt behöver 
återvinningen av fosfor öka. I ett hållbart 
jordbruk kan fosfor återföras till jorden 
från stallgödsel. För att sluta kretsloppen 
behöver dessutom näringsämnen återföras 
från stad till land.

Naturskyddsföreningen föreslår att en 
skatt på mineralgödsel återinförs i Sverige. 
Fram till 2009 fanns en sådan skatt i 
Sverige. En skatt på mineralgödsel angri-
per övergödningsproblemet vid källan 
genom att minska tillförseln – inte effekten 
av de övergödande ämnena. En mineralgöd-
selskatt bedöms kunna vara en lämplig 
metod för att minska läckaget av närings-
ämnen från jordbruksmark 
(Konjunkturinstitutet, 2014; Brady, 
Weckman & Johansson, 2015). Med en skat-
tenivå i linje med den gamla skatten på 
kring 20 procent av gödselpriset skulle en 
indikativ skattenivå i dag vara kring 1,85 
kronor per kilo kväve och 4 kronor per kilo 

fosfor (Weckman, 2015). För att stimulera 
återanvändning av fosfor kan kvotplikt 
vara ett bra komplement till en skatt, vilket 
föreslagits av Miljömålsberedningen (SOU 
2020:83)

Miljöersättning till jord- och skogsbruk
Jord- och skogsbruk har potential att gene-
rera helt avgörande ekosystemtjänster och 
sociala värden för samhället. Det som be-
tingar värde på marknaden är emellertid i 
stort sett enbart de produkter som levere-
ras, träråvara och livsmedel. De övriga vär-
den som de areella näringarna bidrar med 
är inte prissatta, vilket brukar betecknas 
som ett marknadsmisslyckande. I det här 
avsnittet diskuteras hur ersättningsmodel-
ler för de ekosystemtjänster och miljönyt-
tor som de areella näringarna bidrar med 
kan utformas.

Jordbruk är en näring som kommit att 
styras mycket av politiska villkor, inte 
minst av hur stödsystemen varit utformade. 
Under 1900-talet låg fokus på att öka livs-
medelsproduktionen och tillhandahålla 
billig mat för befolkningen. Sedan EU-
inträdet 1995 påverkas det svenska jord-
bruket mycket av EU:s gemensamma 
jordbrukspolitik, CAP7, som innehåller 
marknads- och produktionsstöd. Under 
2000-talet har jordbrukets bidrag till eko-
systemtjänster såsom öppna betesmarker 
och artrikedom i odlingslandskapet upp-
märksammats allt mer. Jordbrukarstöden i 
form av olika typer av miljöersättningar 
har blivit en viktigare del av CAP. 
Naturskyddsföreningen anser att ännu 
tydligare fokus på klimat och miljö behövs 
för att ställa om jordbruket. 
Miljöersättningen för ekologisk produk-
tion och till betesmarker är exempel på er-
sättningar som behöver höjas samtidigt 
som kompletterande stöd behöver införas.

I skogsbruket förekommer vissa miljö-
ersättningar, men på en betydligt mindre 

7. CAP står för Common Agricultural Policy

43



skala än inom jordbruket. Ekonomiska 
stöd kan vara ett sätt att ersätta markäga-
ren för de naturnyttor skogen bidrar med, 
vilket skulle skapa incitament för en om-
ställning till ett naturnära skogsbruk. 
Dessa kan antingen vara löpande ersätt-
ningar, eller engångsersättningar för en 
större åtgärd eller omställning av skogs-
bruket. Båda typerna av ersättning skulle 
kunna införas parallellt. 
Naturskyddsföreningen föreslår att det ut-
reds hur ett ersättningssystem för omställ-
ning till ett naturnära skogsbruk kan ut-
formas för att både kunna tillgodose 
behovet av att bevara existerande natur-
värden och att skapa incitament för att ut-
veckla naturvärden på längre sikt.

Sverige och EU behöver utforma en tyd-
ligare politik för skydd och ökning av kol-
förråd och kolsänkor, som komplement till 
målen för minskade fossila utsläpp. 
Implementeringen av EU:s reformerade 
LULUCF-förordning8, som styr utsläpp och 
upptag av koldioxid kopplade till skog och 
mark, kan utgöra en grund för detta. Där 
stadgas att Sverige behöver öka sin kolsänka 
från kring 35 miljoner ton per år till 47 mil-
joner ton per år. Naturskyddsföreningen 
bedömer att ambitionsnivån behöver vara 
högre, med en fördubblad kolsänka som 
mål (Naturskyddsföreningen, 2021a). 
Skogsstyrelsen och Jordbruksverket har 
fått i uppdrag av regeringen att ta fram en 
strategisk plan för arbetet med att öka den 
svenska kolsänkan (Närings-
departementet, 2021b).

I dagsläget är ökade kolsänkor i ekosys-
temen och framför allt i skogarna den enda 
strategi som relativt snabbt skulle kunna 
binda in och lagra betydande mängder kol. 
För att dessa så kallade naturbaserade lös-
ningars fulla potential ska uppnås krävs 
att markägare ges tydligare incitament att 
vidta relevanta skötselåtgärder. 

Naturskyddsföreningen föreslår att ett 
stödsystem för kolinlagring i skog och 
jordbruk införs, med fokus på bestående 
och additionell klimatnytta. Stödet till 
återvätning av våtmarker är ett bra första 
steg.

För att styra mot mer hållbara metoder 
och samtidigt finansiera höjda ersättningar 
skulle en skatt eller avgift kunna införas 
på ohållbar markanvändning, vilket ut-
vecklas i kommande avsnitt. En biogen 
koldioxidskatt/avgift (se tidigare avsnitt) 
kan också bidra till finansieringen av ko-
linlagrande åtgärder.

Utred skatt på markanvändning eller
 bonus-malus-system för markanvändning
Till de mer intressanta diskussionerna om 
skatteväxling under senare år hör olika 
förslag på beskattning av mark eller mar-
kanvändning, se till exempel Crepin (2020, 
s. 45-69).

Alla skogsägare betalade fram till 1993 
en form av fastighetsskatt, som kallades 
skogsvårdsavgift, baserad på fastighetens 
skogsbruksvärde. Intäkterna från avgiften 
användes främst till olika ekonomiska 
stöd och rådgivning till skogsbruket. 
Skogsvårdslagen som infördes 1993 inne-
bar en avreglering av skogsbruket. 
Skogsvårdsavgiften avskaffades och 
skogsägarna gavs en större frihet i sitt 
skogsbruk, men även ett ansvar för att be-
vara och utveckla skogens miljövärden, det 
så kallade sektorsansvaret. Tanken var att 
skogs- och miljöpolitiska mål i stor ut-
sträckning skulle nås på frivillig väg. Dock 
har senare utvärderingar av miljömålsupp-
fyllelse och skogsbrukets hänsyn vid av-
verkningar visat att sektorsansvaret fung-
erar dåligt.

Den tidigare skogsvårdsavgiften tog 
ingen hänsyn till naturvärden utan låg på 
samma nivå för alla skogsmarker. Med en 

8. LULUCF står för Land Use, Land Use Change and Forestry det vill säga markanvändning, förändrad markanvänd-
ning och skogsbruk.
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skatt eller avgift relaterad till markan-
vändning och dess miljöpåverkan skulle 
det däremot vara möjligt att styra mot mer 
hållbara brukningsmetoder (Crepin, 2020, 
s. 45-69). En möjlighet är att intäkterna från 
avgiften används för rådgivning och infor-
mation men även för ersättning till den 
som vill ställa om sitt skogsbruk eller jord-
bruk samt för kompensation för producera-
de ekosystemtjänster. Mer hållbart bru-
kande och ett naturnära skogsbruk med 
höga naturvärden, skulle kunna premieras 
med en lägre eller helt reducerad skatte-
sats, eller en premie i form av ett miljöstöd. 
Konventionellt trakthyggesbruk med låga 
naturvärden skulle å andra sidan kunna 
åläggas full skattesats. Inom jordbruket 
skulle liknande resonemang kunna ut-
vecklas, med differentierade skattesatser 
eller premier där den mest miljöbelastande 
markanvändningen beläggs med en högre 
skattesats medan ett jordbruk som följer 
agro–ekologiska principer premieras.

En miljöinriktad skatt eller avgift på 
markanvändning skulle även kunna infö-
ras på andra kommersiella verksamheter 
som exempelvis industrifastigheter, som i 
dagsläget enbart betalar fastighetsskatt för 
själva byggnaden. En skatt baserad på hur 
marken används har potential att styra 
mot en mer hållbar förvaltning, medan en 
skatt enbart baserad på markvärdet inte 
kan förväntas ha någon miljöstyrande ef-
fekt. Potentialen för och utformningen av 
en miljöstyrande skatt eller avgift på mar-
kanvändning behöver utredas. Införandet 
skulle behöva ske gradvis för att möjliggöra 
anpassning.

Avverkningsavgift med återbetalning
En skatt på markanvändning kan visa sig 
svårframkomlig på kort sikt. Principen att 
låta den som påverkar miljön negativt be-
tala en avgift, som används för att kompen-
sera den som bidrar med höga naturvärden 
är dock viktig att genomföra. Ett förslag 

som förekommit i debatten är någon typ av 
avverkningsavgift som ska finansiera na-
turvärden. Förslaget har bland annat lyfts i 
en forskarrapport utgiven av 
Naturvårdsverket 2019 (Michanek, o.a., 
2019). I Naturskyddsföreningens rapport 
om naturnära skogsbruk 
(Naturskyddsföreningen, 2022) diskuteras 
hur ett sådant system skulle kunna utgöra 
en del av sektorsansvaret. Principen skulle 
vara ett system där finansiering sker inom 
sektorn – från markägare som orsakar hög 
miljöbelastning till markägare som främ-
jar och bevarar naturvärden. Fördelningen 
av befintliga naturvärden är dessutom 
ojämn mellan markägare, vilket ytterligare 
motiverar ett system för kompensation 
inom skogsägarkollektivet. Systemet skul-
le kunna fungera som en finansieringslös-
ning av antingen skyddsvärda områden 
som helt undantas från skogsbruk, eller för 
att kompensera den som höjer naturvärdena 
i det brukade landskapet.

Det finns för- och nackdelar med av-
giftssystem där intäkterna kan användas 
till specifika ändamål, jämfört med skatter 
där det inte finns möjlighet att öronmärka 
intäkterna som i stället går in i statskas-
san. Naturskyddsföreningen föreslår inte 
exakt utformning men ser ett stort behov 
av att skogsbruket i större utsträckning får 
betalt för de ekosystemtjänster som produ-
ceras, samtidigt som miljöskadlig verk-
samhet avgiftsbeläggs.

Skatt på animaliska livsmedel skulle kräva 
kompletterande styrmedel
Storskalig produktion av kött- och mejeri-
produkter har en rad negativa effekter på 
miljön, inte minst klimatutsläpp, övergöd-
ning och ohållbar markanvändning. 
Förebyggande antibiotikaanvändning som 
förvärrar problemen med antibiotikaresis-
tens är ett stort problem globalt. 
Djurvälfärdsfrågor och en användning av 
mark till foder som kunnat användas för 
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livsmedelsproduktion, är andra viktiga 
aspekter. Den internationella klimatpane-
len IPCC, har i sin specialrapport om kli-
matförändringar och markanvändning 
visat att en minskad köttkonsumtion i rika 
länder globalt är en viktig åtgärd för att 
uppnå målen i Parisavtalet (IPCC, 2019). 
Alltmer forskning visar också att miljöbe-
lastningen i form av mark- och vattenan-
vändning, försurning och övergödning är 
större för kött än vegetabiliska alternativ 
(Poore & Nemecek, 2019).

Å andra sidan kan viss kött- och mejeri-
produktion i Sverige bidra med miljönyttor. 
För det första bidrar betande djur till den 
biologiska mångfalden, främst gäller detta 
på naturbetesmark. Vidare kan betande 
djur tillgodogöra sig gräs och andra vall-
växter, vilket inte människors matsmält-
ningssystem klarar. Det kan alltså vara en 
effektiv resursanvändning att djur betar, 
speciellt på marker som inte lämpar sig för 
att odling av livsmedel.

I Sverige innebär detta att den höga 
konsumtionen av kött- och mejeriproduk-
ter behöver minska kraftigt, samtidigt som 
fler djur behöver komma ut på bete för att 
stärka den biologiska mångfalden i od-
lingslandskapet. Animalieproduktionen 
bör i huvudsak leverera naturbetesmjölk 
och naturbeteskött samt miljönyttor såsom 
biologisk mångfald. Insatsvarorna i kött- 
och mejeriproduktion behöver korrekt 
prissättning, exempelvis genom skatter på 
mineralgödsel och bekämpningsmedel. 
Även skarpare reglering av animaliepro-
duktionen, till exempel krav på att fler djur 
får komma ut på bete, är viktiga åtgärder. 
Knappt hälften av det kött som konsume-
ras i Sverige är importerat, för vilket pro-
duktionsförhållandena inte skulle påver-
kas av ovan nämna åtgärder 
(Naturvårdsverket, 2022e).

En studie av konsumtionsskatters bety-
delse visar att när rena alternativ inte är 
tillgängliga till ett rimligt pris, och en ut-
släppsskatt inte är genomförbar kan en 

konsumtionsskatt vara en bra lösning för 
att komma närmare målet (Hart & Stråle, 
2021). Studien nämner nötkött och flygre-
sor som exempel på sådana varor, där nöt-
kött inte kan produceras utan metanut-
släpp. Skatten på flygresor analyseras i 
detalj i studien. Skatten infördes som ett 
näst-bästa-alternativ, i stället för en ut-
släppskatt, som på grund av internationel-
la regler inte var genomförbar. När flyg-
skatten infördes minskade flygresorna 
mer än vad som var förväntat utifrån pris-
elasticiteten, det vill säga priskänslighe-
ten. Oväntat stora effekter av miljöskatter 
har uppmätts även i andra liknande fall. 
Författarna bedömer att en möjlig förkla-
ring är att dessa skatter skickar signaler 
till hushåll och företag, utöver deras direkta 
effekter på priser. I linje med dessa resultat 
skulle en konsumtionsskatt även på kött- 
och mejeriprodukter kunna övervägas.

En klimatskatt på animaliska produk-
ter motsvarande koldioxidskattenivån har 
potential att minska klimatutsläppen med 
8 procent, enligt en studie genomförd vid 
Sveriges Lantbruksuniversitet, SLU (Röös, 
Säll & Moberg, 2021). Studien visar också att 
en skatt baserad på klimatpåverkan skulle 
minska naturbetesmarkerna, vilket kan ha 
negativa effekter för den biologiska mång-
falden. Naturskyddsföreningen ser behov 
av skarpare styrmedel för att minska kli-
matpåverkan från svenskarnas konsum-
tion av kött- och mejeriprodukter. En skatt 
kan potentiellt vara del av ett framtida 
styrmedelspaket. I utformningen av skat-
ten behöver särskilt risken att naturbetes-
marker drabbas negativt hanteras. För att 
minska jordbrukets klimatpåverkan är åt-
gärder för kolinlagring, såsom att finansiera 
återvätning av våtmarker i odlingsland-
skapet, viktiga kompletterande åtgärder.

Skatt på konsumtion
Konsumtionen i Sverige och andra rika 
länder utgör en betydande del av den glo-
bala användningen och förädlingen av na-
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turresurser, varor och tjänster. Detta resul-
terar i en ökad användning av farliga 
ämnen och en negativ miljöpåverkan. En 
fortsatt hög och ökande konsumtion mot-
verkar en ekologiskt hållbar utveckling, 
både i Sverige och globalt. (Steinbach, o.a., 
2018). Ett svenskt genomsnittligt växthus-
gasutsläpp per capita ligger på cirka nio 
ton koldioxidekvivalenter per år, om hela 
vår konsumtion räknas in, alltså även pro-
duktion och transport av importerade 
varor (Naturvårdsverket, u.å.b). Det är tio 
gånger mer än vad som krävs för att ligga i 
linje med Parisavtalets målsättningar. Två 
tredjedelar av svenskarnas konsumtions-
baserade utsläpp sker i andra länder. De 
delar i den privata konsumtionen som på-
verkar klimatet mest är livsmedel, trans-
porter, boende samt kläder och skor. Den 
privata konsumtionen står för cirka två 
tredjedelar av Sveriges konsumtionsbase-
rade utsläpp (Naturskyddsföreningen, 
2021b).

Produktionen av varor ger inte bara 
upphov till klimatutsläpp utan även annan 
miljöpåverkan som kemikaliebelastning 
och utarmning av naturresurser. För att vi 
ska kunna nå FN:s mål om en hållbar kon-
sumtion och produktion till 2030 behöver 
produktions- och konsumtionsmönstren 
anpassas efter planetens gränser. På kon-
sumtionssidan krävs attityd- och beteen-
deförändringar, inte minst minskad ny-
konsumtion av varor. Vi behöver sluta se 
”nytt” som en statusmarkör. I vissa varu-
segment styrs inte efterfrågan främst av 
att produkterna går sönder. Exempelvis an-
vänds enligt en studie endast 30 procent av 
kläderna i garderoben, medan vi fortsätter 
handla nytt (Peterson McIntyre, 2020). 
Därutöver behöver det utvecklas nya typer 
av servicemodeller – kommersiella eller 
ideella – som säkrar tillgång vid behov.

Det finns konsumtionsskatter i form av 
punktskatter på vissa produkter som be-
döms vara särskilt skadliga, däribland 
tobak, alkohol och drivmedel. 
Drivmedelsskatter, energiskatt och övriga 

miljöskatter beskrivs i avsnitt ovan. Det 
finns även mervärdesskatt, den så kallade 
momsen, som tas ut på alla varor och tjäns-
ter. Vidare påverkas konsumtionen av hur 
vissa beskattningsregler är utformade. I 
det här avsnittet beskriver vi hur moms 
och andra mer generella beskattningsreg-
ler kan utvecklas för att styra mot en mer 
hållbar konsumtion.

Höjd generell moms har svag 
miljöstyrning
Mervärdesskatten, moms, betalas på det 
tillförda värdet i varje led av förädlingsked-
jan. En näringsidkare får kvitta ingående 
och utgående moms. Momsens främsta 
syfte är att ge intäkter till statskassan. Den 
allmänna momssatsen är 25 procent på 
varor och tjänster. Flera varugrupper har 
nedsatt momssats till 12 eller 6 procent, 
däribland livsmedel. På senare år har 
momsen sänkts på reparationer av bland 
annat cyklar för att främja en cirkulär eko-
nomi. Vilken moms som kan tillämpas 
styrs delvis av EU:s momsdirektiv, som 
bland annat stipulerar att flygresor inte får 
momsbeläggas. Inrikesflygresor är dock 
belagda med resemoms på 6 procent.

Det finns olika förslag kring hur mom-
sen skulle kunna utvecklas. Ett förslag 
som bland annat presenterats av 
Expertgruppen för studier i offentlig eko-
nomi (ESO) i en rapport om det framtida 
skattesystemet är att höja den generella 
momssatsen till 30 procent, från dagens 25 
procent, och tillämpa samma momssats 
för alla varor och tjänster (Eklund, 2020). 
Det skulle innebära ett enkelt system som 
sannolikt skulle ha en viss dämpande ef-
fekt på den privata konsumtionen. Om den 
generella momsen höjdes från 25 procent 
till 30 procent skulle konsumtionen i 
Sverige totalt sett minska med 4 procent 
enligt Utredningen cirkulär ekonomi (SOU 
2017:22).
Ur ett miljöperspektiv vore det en trubbig 
åtgärd. Det finns även fördelningsmässiga 
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betänkligheter med en höjd moms då det 
skulle slå relativt hårdare mot låginkomst-
tagares konsumtionsutrymme. 
Utvärderingar visar emellertid att nedsatt 
moms på nödvändighetsvaror, såsom livs-
medel, inte är effektiv fördelningspolitik 
(Riksrevisionen, 2018). För att uppnå större 
enkelhet i skattesystemet och stabil finan-
siering till välfärdsstaten kan det finnas 
skäl att utreda en platt moms. I en sådan 
utredning behöver fördelningsmässiga 
konsekvenser beaktas. Naturskydds-
föreningen bedömer dock inte att en höjd 
generell moms är en relevant miljömässig 
åtgärd.

Utred högre moms på varor än på tjänster
För att främja tjänster framför varukon-
sumtion kan skatter skiftas från beskatt-
ning på tjänster till varukonsumtion. Ett 
sätt kan vara att generellt sänka momsen 
på tjänster och höja den på varor. Detta 
skulle kunna vara en framkomlig väg givet 
korrekt prissättning av insatsvaror där 
miljöpåverkan vägs in. Risken är annars 
att tjänster förknippade med hög material- 
eller energiåtgång gynnas på ett kontra-
produktivt sätt. Ett litet steg på vägen togs 
2017 då momsen reducerades från 25 till 12 
procent på reparationer av cyklar, skor, 
lädervaror, kläder och hushållslinne 
(Finansdepartementet, 2021c).

Det skulle behöva utredas vilken poten-
tial en differentiering av momsen mellan 
varor och tjänster har att bidra till en min-
dre miljöbelastande konsumtion. Det är 
möjligt att varukonsumtion under vissa 
specifika förutsättningar kan vara mindre 
miljöbelastande än tjänstekonsumtion. 
Till exempel skulle det i vissa fall kunna 
vara befogat att byta ut en gammal bil i 
stället för att reparera den. Det är inte hel-
ler givet att reducerad moms på resetjäns-
ter skulle bidra till ökad hållbarhet.

Momsnedsättningar med miljöprofil bör 
kompletteras med andra styrmedel
Ett tredje alternativ är att fortsätta på den 
inslagna vägen med momsreduktioner 
men att dessa har en tydligare miljöprofil. 
Idag är välgörenhetsorganisationer som 
säljer begagnade varor momsbefriade, 
medan företag som säljer begagnade varor 
inte har något motsvarande undantag 
(Skatteverket, u.å.a). Det finns anledning 
att utreda möjligheten att även undanta 
dessa för att främja affärsmodeller baserade 
på återbruk och återvinning. Varorna har 
dessutom redan belagts med moms en 
gång. I det redan komplexa systemet skulle 
det dock vara utmanade att införa nya un-
dantag, med risk för ineffektivitet och höga 
transaktionskostnader, samtidigt som det 
riskerar att vara politiskt svårt att höja 
momsen på rabatterade sektorer (IVA, 
2016). EU:s momsdirektiv sätter också 
gränser för vilka differentieringar som kan 
göras.

Strikt miljömässigt skulle det sända 
rätt signaler med en miljömässig momsdif-
ferentiering, men det är oklart hur stor ef-
fekten blir på den faktiska konsumtionen. 
Ett försäljningsställe kan ta ut momssänk-
ningen som en prissänkning för att öka ef-
terfrågan, men det är även möjligt att före-
taget hanterar det som en möjlighet till 
ökad lönsamhet, vilket förvisso kan vara 
en nödvändig förutsättning för att kunna 
utveckla branschen. Det är många faktorer 
som styr konsumtionsbeslut. Hinder mot 
ökad reparation av varor inkluderar bris-
tande tillgång på reparationstjänster och 
att produkten inte är tillverkad för att 
kunna repareras. Den kan till exempel kan 
vara svår att demontera. Även preferenser 
kring mode och trender gör att konsumen-
ten kan vilja byta ut produkten oavsett 
kvalitet. Utvärderingar av de införda 
momsreduktionerna för reparationsarbe-
ten är viktiga för att dra slutsatser om po-
tentialen av momssänkningar.

48



Sammanfattningsvis kommer en moms-
justering inte att vara hela lösningen för en 
mer hållbar konsumtion. Nudging och en 
samhällsplanering som främjar mer håll-
bar konsumtion kan vara viktiga komple-
ment. Andra styrmedel som är viktiga att 
utveckla för att komma till rätta med miljö-
påverkan från varukonsumtion är bland 
andra ett skärpt producentansvar, krav på 
ekodesign för att produkter ska kunna re-
pareras, att reservdelar ska finnas tillgäng-
liga och att en förlängd reklamationsrätt 
införs. Flera förslag i den riktningen finns i 
EU-kommissionens förslag till nytt ekode-
signdirektiv (Europeiska Kommissionen, 
2020a).

Gynna resurseffektiv konsumtion
Delningsekonomi innebär att produkter i 
större utsträckning delas, lånas eller hyrs i 
stället för att köpas. Ett skattemässigt gyn-
nande av samägande, gemensamt nyttjan-
de av tillhörigheter samt av uthyrning och 
leasing skulle kunna styra mot ett ökat ut-
nyttjande av redan utvunna resurser och 
producerade varor.

Det finns risk att delningsekonomin i 
viss mån bedrivs parallellt med den for-
mella ekonomin, och att inkomsterna inte 
blir föremål för beskattning (Skatteverket, 
2016). Skatteavdrag för uthyrning av per-
sonliga tillgångar föreslogs i den socialde-
mokratiska och miljöpartistiska regering-
ens budgetpropositionen för 2022, men 
gick inte igenom då riksdagen i stället rös-
tade igenom Moderaternas, Kristdemo-
kraternas och Sverigedemokraternas ge-
mensamma budgetalternativ. Ett skatte-
avdrag skulle sända en viktig signal till 
hushållen att delta i delningsekonomin i 
större utsträckning och dessutom kunna 
göra det på ett skattemässigt korrekt vis. 
Det behövs dock en rad skarpare åtgärder 
för ett verkligt skifte mot en mer resursef-
fektiv ekonomi. I det ursprungliga förslaget 
skulle även uthyrning omfattas, men det 
ströks då risken för fusk bedömdes blir för 

stor (Altinget, 2021; Miljödepartementet, 2017).
Skatter på olika områden bör granskas ur 
ett delningsekonomiperspektiv; dels hur 
regelverken kan behöva utvecklas för att 
exempelvis möjliggöra samägande, dels 
vilken potential differentierade skattesat-
ser har att bidra till miljönytta. Exempelvis 
skulle fordonsskatt och andra transportre-
laterade skatter kunna sättas högre för pri-
vatägda bilar än för bilar som nyttjas av 
flera. Här behöver dock hänsyn tas till för-
utsättningarna att ingå i en bilpool så att 
inte människor i glesbygd missgynnas.

Det är även relevant att utreda hur ut-
vecklingen av nya affärsmodeller kan 
främjas av skatteregler. En metod som kan 
utredas är möjligheten att göra avdrag för 
skatt på den del av företagets inkomst som 
kommer från leasing eller uthyrning.

Skatt på arbete
En stor del av skatteintäkterna kommer 
från skatter på arbete, dels direkt genom 
inkomstskatter, dels indirekt genom ar-
betsgivaravgifter. Skatt på arbete brukar 
betecknas som snedvridande då det riske-
rar att minska incitamenten att arbeta och 
anställa, samtidigt som arbete i sig inte ger 
upphov till miljöproblem eller andra nega-
tiva samhällseffekter. Om skatt på arbete 
sänks blir det billigare med arbetskraft. 
Det senaste decenniet har skattesänkning-
ar genomförts genom bland annat jobb-
skatteavdrag och rut- och rotavdrag.

Stimulera gröna jobb
Naturskyddsföreningens anser att skatte-
sänkningar på arbete ska fokusera på att 
stimulera framväxten av så kallade gröna 
jobb, som bidrar till den gröna omställ-
ningen. Det behöver utredas vilken poten-
tial det finns, och hur skattesänkningar på 
arbete kan utformas i detta syfte. I en håll-
bar framtid behövs mer arbetskraft inom 
de gröna näringarna, för exempelvis res-
taurering av ekosystem, mindre intensivt 
brukande av naturresurser, samt mindre 
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intensivt och storskaligt jordbruk. Den cir-
kulära ekonomin med ökat återbruk, repa-
ration och återvinning förväntas också bli 
mer arbetskraftsintensiv.

En bredare definition av gröna jobb in-
kluderar även arbete inom vård, skola och 
omsorg. Även kulturell verksamhet har ge-
nerellt låg miljö- och klimatpåverkan och 
därtill positiva värden för samhället. Förslag 
kring arbeten inom dessa sektorer ligger 
dock utanför ramarna för denna rapport.

Undvik subventioner som bidrar till 
resursslöseri
En bred växling av skatt från arbete till 
miljöskadliga aktiviteter och naturresurs-
förbrukning har potential att styra i rätt 
riktning. Om inte rätt prissignaler finns på 
plats på förbrukning av material och resur-
ser är dock skattesänkningar på arbete 
ingen garanti för en mer hållbar ekonomi.

Allt i statsbudgeten kan inte vara miljö-
politik. Men på områden där stora subven-
tioner ges från det allmänna till privatper-
soner – främst i de högre inkomstskikten 
– bör trots allt möjliga negativa konse-
kvenser för miljö och klimat beaktas. Detta 
ligger i linje med det grundläggande krav 
vi nämner – att miljökonsekvenser ska ges 
en lika självklar plats i beslut om regelför-
ändringar som ekonomiska konsekvenser 
för företag. Ett exempel på subventioner 
från det allmänna till privatpersoner är det 
så kallade rotavdraget som delvis är proble-
matiskt ur ett miljöperspektiv. Bostäder 
står för en stor del av hushållens miljö- och 
klimatpåverkan. Rotavdraget går till reno-
veringar, ombyggnader och tillbyggnader 
för hushåll som äger sina egna bostäder, 
utan krav på klimat- eller miljönytta. Rut- 
och rotavdrag har på senare år utökats med 
vissa mer hållbara aktiviteter: som vissa 
reparationstjänster och installation av 
grön teknik, det så kallade gröna avdraget 
(Skatteverket, u.å.b). Dock kan reparations-
tjänsterna endast medges avdrag om de 
utförs hemma hos personen som köper 

tjänsten. Ett nytt mer generellt repara-
tionsavdrag har därför föreslagits, men 
ännu i mars 2022 inte införts 
(Finansdepartementet, 2021c). 
Naturskyddsföreningen föreslår att nuva-
rande rotavdrag får en miljöinriktning. Det 
skulle dels kunna vara i form av miljökrite-
rier för att få tillämpa rotavdrag, dels 
genom att utöka det gröna avdraget till ex-
empelvis energieffektiviseringsåtgärder 
och installation av utrustning för smart 
styrning av el- och värmeanvändning 
(Naturskyddsföreningen, 2020).

I ljuset av de stora steg som behöver tas i 
miljö- och klimatarbetet anser 
Naturskyddsföreningen att miljökonse-
kvenser av subventioner på arbete behöver 
beaktas. En alternativ, eller ytterligare, an-
vändning av dessa skattemedel och arbets-
tillfällen skulle kunna vara att exempelvis 
rikta satsningar till flerbostadshus med 
hyresrätter, där stora energieffektivise-
ringsvinster skulle kunna göras. För hy-
resvärdar finns vissa år medel att söka för 
exempelvis energieffektiviseringsåtgärder, 
men det finns inget permanent stöd mot-
svarande rotavdraget. I väntan på en ge-
nomgripande skattereform skulle mindre 
justeringar kunna övervägas för att styra 
mot mer hållbara arbetstillfällen.

Kapitalskatter
Skatt på kapital innefattar beskattning av 
inkomst av kapital, beskattning av ägande 
av kapital, fastighetsskatt och bolagsskatt. 
Den största skattebasen är bolagsskatten, 
som tas ut på ett företags vinst. Den står för 
ungefär hälften av intäkterna från kapital-
skatter. Skatterna på kapital har inte en di-
rekt koppling till miljö eller resursanvänd-
ning. Däremot finns olika teorier kring hu-
ruvida kapitalskatter och kapitalets 
rörlighet indirekt kan påverka utvinningen 
av naturresurser och förutsättningarna för 
hållbart företagande. I detta kapitel beskri-
ver vi beskattningen av hushållens kapital 
och gör några nedslag i litteraturen om ka-
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pitalbeskattningens roll i den gröna om-
ställningen. Fastighetsbeskattningen och 
förslag på utveckling av denna beskrivs i 
nästa kapitel.

Beskattning av hushållens kapital
Under 2000-talet har kapitalbeskattningen 
av hushåll i Sverige minskat. Som enda 
OECD-land har Sverige avskaffat skatter på 
arv, gåvor och förmögenheter (Altinget, 
2020). Fastighetsskatten har reformerats 
till en avgift med ett högsta tak som gör att 
bostadens värde överstigande 1,6 miljoner 
kronor inte beskattas. Däremot har be-
skattningen av kapitalvinster från bo-
stadsaffärer ökat. De så kallade 3:12-regler-
na gör att arbetsinkomster i fåmansbolag i 
stället kan beskattas som kapital, med 
lägre skattesats. Kapitalinkomsterna har 
ökat betydligt, främst för dem med höga 
inkomster. Även inkomstskatterna har 
sänkts inte minst för de med högst inkom-
ster. Dessutom har skatteavdrag för hus-
hållsnära tjänster införts. Dessa faktorer 
har tillsammans bidragit till ökade in-
komstskillnader. Sverige är det OECD-land 
där inkomstskillnaderna ökar snabbast 
och är nu ett av de länder där skillnader i 
förmögenhet är störst (SCB, 2019). OECD, 
EU-kommissionen och Finanspolitiska 
rådet bedömer att detta bör åtgärdas med 
höjda skatter på kapital, bland annat på 
fastigheter vilket diskuteras i avsnittet 
nedan. Även om skillnaderna minskat över 
tid är det också så att män fortfarande har 
större förmögenheter och tjänar mer än 
kvinnor i Sverige (SCB, 2020b).

Det finns tydliga samband mellan kli-
matpåverkan och inkomstnivå (Alestig & 
Höglund, 2020). De rikaste 10 procenten av 
världens befolkning orsakar 50 procent av 
koldioxidutsläppen, bland annat genom 
sina höga transportutsläpp. Mer progressiva 
skatter och aktiv fördelningspolitik har 
lyfts fram som en av lösningarna på denna 
problematik. Naturskyddsföreningen läm-
nar i denna rapport inga förslag som enbart 

syftar till omfördelning, men däremot för-
slag på miljöskatter som har en progressiv 
profil.

Miljöstyrande företagsbeskattning
I den gröna omställningen behöver kapital 
kanaliseras bort från verksamheter som 
utgör ett hinder för den gröna omställning-
en till verksamheter som bidrar till den. 
Innovativa företag inom bland annat miljö-
teknik och cirkulära affärsmodeller är vik-
tiga aktörer i omställningen, men kan ha 
svårt att hitta finansiering. Henrekson och 
Sanandaji (SOU 2014:40) diskuterar vikten 
av att behålla grundare och nyckelmedar-
betare i innovativa företag och beskriver de 
institutionella hinder som finns mot an-
ställdas ekonomiska deltagande. 
Kapitalbeskattningen bedöms spela en 
viktig roll, där de svenska skattereglerna 
gynnar den som säljer hela företaget till 
externa ägare.

Vidare beskriver Nachemson-Ekwall 
(2018) hur utformningen av de svenska ka-
pitalskatterna bidragit till att minska all-
mänhetens direkta ägande i näringslivet 
till förmån för stora investerare med pas-
sivt ägande. Så kallad hemmamarknads-
orientering påverkar var investeringar 
görs. Familjekapital beskrivs som mer 
långsiktigt och mer engagerat i sin hem-
mamarknad. Närhet ger kunskapsövertag, 
det vill säga sänker risken, och aktivt 
ägande minskar gapet mellan ägare och 
företagsledning. Svenska familjeföretag 
visar sig ha en längre placeringshorisont, 
gör mindre personalneddragningar i låg-
konjunktur och bryr sig mer om den lokala 
miljön. Nachemson-Ekwall (2016) rekom-
menderar att utforma en politik för att 
gynna aktivt långsiktigt ägande av bolag, i 
stället för att som idag gynna passivt insti-
tutionellt ägande. Naturskyddsföreningen 
ser behov av att fördjupa analysen av kapi-
talbeskattningen med särskilt fokus på 
miljömässig hållbarhet. Som del av en rätt-
vis omställning och för att skapa förutsätt-
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ningar för en levande landsbygd med ett 
livskraftigt småskaligt jordbruk kan gene-
rationsskiften inom företag behöva under-
lättas.

På global nivå kan nämnas att G20-
länderna – där EU och därmed Sverige 
ingår – under 2021 enades om att införa en 
global miniminivå för bolagsskatten på 15 
procent. Dessutom ska delar av vinsten vid 
internationell verksamhet beskattas i län-
der där försäljningen äger rum, i stället för 
enbart i det land där huvudkontor och pro-
duktion ligger. Syftet är att stoppa det som 
ofta beskrivs som en kapplöpning i att be-
skatta företag så lågt som möjligt (Dagens 
Juridik, 2022). En förhoppning är att detta 
samarbete skulle kunna lägga grunden 
även för en global miniminivå på koldi-
oxidskatt.

Fastighetsskatt
Naturskyddsföreningen har tidigare i 
denna rapport diskuterat ett förslag på hur 
ett system för beskattning av kommersiell 
markanvändning skulle kunna bidra till 
mer hållbara jord- och skogsbruksmetoder 
och bidra till försörjningen av ekosystem-
tjänster. Ett sådant system skulle behöva 
utredas grundligt och skulle troligen inte 
kunna införas inom de närmaste åren. Det 
nuvarande systemet för fastighetsskatt har 
olika skattenivåer för energifastigheter 
och industrifastigheter. För bostadshus re-
formerades systemet 2008 då skatten byt-
tes ut mot en fastighetsavgift med ett hög-
sta så kallat takbelopp. Dagens svenska 
fastighetsavgift har med sitt låga tak en re-
gressiv fördelningsprofil. Det vill säga att 
ju mer värd ens villa är desto lägre andel av 
värdet betalas i skatt. Denna konstruktion 
är mycket ovanlig i både historisk och in-
ternationell kontext. Bland andra OECD, 
Finanspolitiska rådet och Expertgruppen för 
studier i offentlig ekonomi rekommenderar 
att Sverige ökar beskattningen av fastigheter 
för att uppnå ett mer effektivt och jämlikt 
skattesystem (Bastani & Selin, 2019).

Från Naturskyddsföreningens perspektiv 
vill vi betona vikten av att en framtida re-
form av fastighetsbeskattningen även styr 
mot minskad miljöbelastning. Boendet är 
en av de största källorna till hushållens 
klimatpåverkan. Miljöpåverkan från en 
fastighet uppkommer till stor del i byggfa-
sen men utgörs också av till exempel ener-
giförbrukning och vattenförbrukning. 
Svenskar har i internationell jämförelse 
stor bostadsyta per person (Pajakkala, 2018; 
Ellsworth-Krebs, 2020). Fastighetsskatten 
skulle rätt utformad bland annat kunna 
bidra med incitament till effektivisering av 
användningen av fastighetsbeståndet, ener-
gieffektivisering och ökad produktion av för-
nybar energi.

I väntan på en större översyn av fastig-
hetsskatten presenterar vi tre konkreta för-
slag på förändringar av fastighetsskatten 
som skulle kunna genomföras inom nuva-
rande modell. För det första bör fastighets-
skatten ses över ur ett miljöperspektiv, däri-
bland bör undantaget för nyproduktion 
avskaffas. För det andra skulle en högre 
skatt på ägd bostad som inte används som 
permanentbostad kunna införas. För det 
tredje föreslår Naturskyddsföreningen att ett 
lokalt ersättningssystem för vindkraftsan-
läggningar utreds.

Miljöstyrande fastighetsavgift
I det nuvarande systemet är nybyggda hus 
undantagna från fastighetsavgift i 15 år om 
huset är byggt efter år 2012. Syftet med un-
dantaget är att främja nyproduktion. För 
ombyggnation kan undantag från fastig-
hetsavgiften göras om den gamla delen 
byggs om så pass mycket att hela huset 
klassa som ett nybygge. Från ett miljöper-
spektiv finns risk att detta undantag med-
för ett resursslöseri. I stället för att utnyttja 
det befintliga fastighetsbeståndet mer ef-
fektivt och bygga om på ett resurssnålt sätt 
gynnas den som bygger nytt och gör onö-
digt omfattande ombyggnationer. Det finns 
därför anledning att se över undantaget för 
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småhus, det vill säga för fristående villor, 
radhus, kedjehus och parhus. I och med 
den bostadsbrist som råder i vissa delar av 
Sverige kan undantaget dock vara motive-
rat för flerfamiljshus som är en mer energi- 
och resurssnål boendeform. Särskilt om 
dessa byggs i klimatsmarta och giftfria 
byggmaterial, och har rimliga hyror.

Särskild fastighetsskatt för fritidsboende
I och med den stora resursåtgång som bo-
endet orsakar föreslår Naturskydds-
föreningen att fastigheter som inte nyttjas 
som permanentboende bör beläggas med 
en högre kommunal fastighetsavgift. Det 
kan göras antingen genom att taket i fastig-
hetsavgiften avskaffas, eller att avgiftsni-
vån höjs från dagens 0,75 procent av värdet. 
Fastigheter är en stabil skattebas, varför en 
höjd skatt på fritidshus skulle ge de kom-
muner som har stor andel fritidsboende en 
ytterligare skatteintäkt. Skatten skulle ha 
en progressiv fördelningsprofil då den som 
har en större tillgång i form av ett dyrare 
hus, skulle betala en högre skatt. Ett av-
skaffat tak skulle inte påverka dem med 
enklare, lågt värderade stugor. Redan idag 
gäller begränsningsregeln att fastighets-
avgiften kan utgöra maximalt 4 procent av 
den disponibla inkomsten för pensionärer, 
enbart för permanentboendet. Med en höjd 
skatt på fritidshus ökar de löpande kostna-
derna vilket ger incitament till ökat delande 
av fritidsboenden, och därmed ett ökat 
nyttjande av befintligt fastighetsbestånd. 
En långsiktig effekt kan, enligt forskning, 
dock vara att priset på fritidshus sjunker 
(Oliviero, Sacchi, Scognamiglio & Zazzaro, 
2019).

Lokalt ersättningssystem för vindkraft
Miljöpåverkan från elproduktion uppkom-
mer på flera olika sätt. De icke-förnybara 
energislagen är förknippade med störst 
miljöpåverkan i form av utsläpp och hante-

ring av till exempel kärnkraftsavfall. Men 
även de förnybara energislagen påverkar 
inte minst den lokala miljön. Vattenkraft 
har stor inverkan på vattendragen. 
Vindkraft tar bland annat mark- och vatten-
områden i anspråk, orsakar buller och på-
verkar fågellivet. De mest betydande vat-
tenkraftsanläggningarna är belägna i 
norra Sverige längs de stora älvarna. 
Storskalig utbyggnad av landbaserad vind-
kraft sker också framför allt i norra 
Sverige. De glesbygdskommuner där an-
läggningarna finns är ofta utflyttnings-
kommuner med en åldrande befolkning, 
därav följer en utarmad samhällsservice 
och en hög kommunalskatt.

Det finns en särskild statlig fastighets-
skatt för energifastigheter och andra indus-
trifastigheter. För vattenkraftverk och kärn-
kraftverk, liksom för industrifastigheter i 
övrigt, beräknas skatten som 0,5 procent av 
taxeringsvärdet. För vindkraft är siffran 0,2 
procent. Den lägre skattesatsen för vind-
kraftverk har motiverats med att vindkraften 
inte kan producera el kontinuerligt. Ett för-
slag som förekommit i debatten är att kom-
munalisera fastighetsskatten för energipro-
duktionsanläggningar (Hela Sverige ska 
leva, 2020; Månsson, 2016).

Naturskyddsföreningen ser också behov 
av att i högre grad återföra vinster från råva-
ru- och energiutvinning till de kommuner 
där utvinningen och miljöpåverkan sker. 
Dessa kommuner återfinns ofta i glesbygd, 
med vikande skatteunderlag och svårigheter 
att upprätthålla en god kvalitet på kommu-
nal service. Erfarenheter från Norge visar 
att höjd ersättning till lokalsamhället från 
vindkraftsanläggningar bidrar till att öka 
den lokala acceptansen för vindkraftseta-
blering (Saglie, Inderberg & Rognerstad, 
2020). Naturskyddsföreningen föreslår att 
utreda hur ett ersättningssystem bäst kan 
utformas.
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4
Diskussion och slutsatser
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De skatteförslag vi lägger i rapporten skulle 
sammantaget innebära en ökad beskatt-
ning av naturresursuttag och resursför-
brukning, medan miljö- och klimat-
skadliga subventioner skulle minska. 
Skattebördan skulle fördelas jämnare mel-
lan hushåll och företag, då företag skulle få 
betala en större del än nu. De nya miljö-
skatter vi föreslår har i allmänhet en pro-
gressiv fördelningsprofil, så att välbärgade 
hushåll betalar mer än låginkomsttagare. 
Glesbygdskommuner kommer med våra 
förslag få en större del av vinsterna av den 
energi- och naturresursutvinning, som på-
verkar den lokala miljön. De areella näring-
arna skulle styras i en mer hållbar, natur-
nära riktning. Som nämnts behövs kom-
pletterande åtgärder för att hantera de 
stora miljö- och klimatutmaningar vi står 
inför. Däribland skarpare miljökrav för att 
begränsa exploateringen av naturresurser 
och olika typer av lagstiftning som främjar 
cirkulära affärsmodeller och delningseko-
nomi.  

När nya skatter eller andra miljöpolitiska 
styrmedel införs är det viktigt att det finns 
en plan för uppföljning och utvärdering. 
Kontinuerlig uppföljning av miljö- och kli-
matmål behövs för att se att utvecklingen 
går åt rätt håll. Styrmedlen bör vara utfor-
made så att nivåer kan justeras så mycket 
som behövs för att utvecklingen ska vara i 
linje med det uppsatta miljökvalitetsmåls-
målet.  

Investeringar behövs för omställningen  
Mer miljöstyrande skatter är endast en del 
för att nå ett mer hållbart samhälle. Den 
andra sidan av myntet är att det behövs in-
vesteringar i lösningar, i bland annat infra-
struktur, transporter och naturskydd. Vi 
måste omgående och med stor beslutsam-
het agera på klimat- och naturkriserna, 
därför är finansieringsbehovet stort på kort 
sikt. Sverige har stabila statsfinanser med 
en låg statsskuld (Riksgälden, 2019). Efter 
finanskrisen på 1990-talet sattes budget-

politiska mål upp, det så kallade finanspo-
litiska ramverket. Det nya finanspolitiska 
ramverket från 2019 anger att skuldanka-
ret, det vill säga statsskuldens andel av 
BNP, får vara runt 35 procent, och att den 
offentliga sektorns finansiella sparande 
(inkomster minus utgifter) ska uppgå till 
en tredjedels procent av BNP, det så kallade 
överskottsmålet. Vidare finns ett utgiftstak 
för staten och ett krav på kommuner och 
landsting att ha en god ekonomisk hus-
hållning och balans i budgeten 
(Ekonomifakta, 2021b).  

Coronapandemin 2020–2022 har visat 
att det finns möjlighet att vidta drastiska 
politiska åtgärder i tider av kris, inte minst 
på det ekonomiska området. Denna hand-
lingskraft borde även genomsyra ageran-
det i natur- och klimatkriserna. Det har fö-
reslagits av bland andra Klimatpolitiska 
rådet att det finanspolitiska ramverket be-
höver bygga på ett bredare och mer lång-
siktigt perspektiv på hållbarhet. 
Skuldankaret på 35 procent kan behöva 
höjas för att Sverige ska kunna göra de in-
vesteringar som krävs för att möta klimat-
krisen (KPR, 2021). Den socialdemokratiska 
och miljöpartistiska regeringen presente-
rade under hösten 2021 tankar om att tidi-
garelägga den planlagda översynen av det 
finanspolitiska ramverket och övergå från 
ett överskottsmål till ett balansmål, för att 
bland annat kunna genomföra nödvändiga 
klimatinvesteringar. Det behövs dock en bre-
dare riksdagsmajoritet för att förändra bud

Skattereformens genomförande 
Behovet av en skattereform har lyfts fram 
av flera olika aktörer. Miljöskatternas roll 
lyftes bland annat i Januariavtalet där det 
angavs att den föreslagna skattereformen 
skulle bidra till att miljö- och klimatmål 
nås och att miljöskatternas andel av skat-
teinkomsterna skulle öka. Vidare slogs det 
fast att en kraftfull grön skatteväxling 
skulle genomföras med höjda miljöskatter 
som växlas mot sänkt skatt på jobb och fö-
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retagande. Övriga förslag, kring inte minst 
fördelningspolitik, drog åt olika håll och 
olika tolkningar verkar ha gjorts av vad en 
skattereform skulle innebära. Center-
partiets utgångspunkt är att skattetrycket 
totalt sett ska sänkas (Lööf, 2020; SVT, 
2020), medan Socialdemokraternas stånd-
punkt är att resurser till välfärden går före 
skattesänkningar (Socialdemokraterna, 
2021). Ett av de första stegen på vägen mot 
en skattereform skulle vara att tillsätta en 
utredning i frågan. När Januariavtalet upp-
löstes sommaren 2021 hade ingen utred-
ning tillsatts.  

En skattereform behövs, inte minst för 
att uppnå en bättre miljö- och klimatstyr-
ning. Dessa frågor måste integreras i hjär-
tat av skattesystemet. I väntan på politisk 
framkomlighet för en omfattande skattere-
form vill Naturskyddsföreningen betona 
vikten av att skärpa miljöstyrningen i 
skattesystemet i linje med förslagen i rap-
porten. Många av förslagen är inte avhäng-
iga en större reform utan kan genomföras 
omgående.  

Förutsättningar för en hållbar 
samhällsekonomi 
En skattereform i enlighet med förslagen i 
rapporten skulle bidra till omställningen 
till ett mer hållbart samhälle. Natur-
skyddsföreningen ser även behov av att yt-
terligare bredda den samhällsekonomiska 
diskussionen. Här lyfter vi tre områden där 
det finns utvecklingspotential och en möj-
lighet till hävstångseffekt: välfärdsmått, 
hållbara företagsformer och tidsväxling.  
För det första ser Naturskydds-föreningen 
behov av ett skifte till en ekonomi med 
fokus på mänskligt välmående inom natu-
rens gränser. För att lyckas begränsa kli-
matförändringarna och minska resursut-
nyttjandet krävs en ekonomisk logik som 
sätter ekologisk och social hållbarhet 
främst och inte har ekonomisk tillväxt 
som självändamål. Andra mätmetoder än 
BNP kan behöva utvecklas för att mäta 

samhällets utveckling och välmående. Här 
kan nämnas det globala initiativet 
Wellbeing Economy Alliance som samlar 
aktörer som verkar för en rättvis sam-
hällsekonomi anpassad efter naturens för-
utsättningar. Våra nordiska grannländer 
Island och Finland hör till de länder som 
nu implementerar ett välmående-perspek-
tiv i hjärtat av den ekonomiska politiken 
(Wellbeing Economy Alliance, 2021).  

För det andra kan det finnas skäl att un-
derlätta för företag som bidrar till fler syf-
ten än enbart ekonomisk avkastning. Det 
finns en diskussion inom såväl närings-
livsforskning som ekologisk ekonomi om 
att fokus behöver flytta från kortsiktig 
vinstmaximering till långsiktigt värdeska-
pande. Även EU-kommissionen har lagt 
fram förslag om hållbar bolagsstyrning där 
intressenter utöver aktieägarna ska beak-
tas i bolagets beslut (Europeiska 
Kommissionen, 2020b). I Sverige pågår en 
debatt om huruvida aktiebolagslagens 
vinstkrav begränsar företags hållbarhets-
arbete och hänsyn till en större krets in-
tressenter. En undersökning av Dagens 
Industri visar att en tredjedel av de börsbo-
lag som svarat bedömer att vinstkraven i 
aktiebolagslagen hindrar dem i deras håll-
barhetsarbete (Dagens Industri, 2018). 
Kritikerna menar att tolkningen av vinst-
begreppet har begränsats till enbart aktie-
ägarnas intresse och inte till andra intres-
segrupper. Risken att mer ägarmakt får 
ledningen att dra ned sitt fokus på långsik-
tigt värdeskapande bedöms vara stor. 
Nachemson-Ekwall (2018) visar att andra 
OECD-länder skrivit om sina regelverk från 
ett aktieägarorienterat perspektiv till ett 
mer intresse-orienterat perspektiv (stake-
holderperspektiv), medan Sverige fortsatt 
har en unikt tydlig aktieägarorientering i 
bolagsstyrningen. Enligt vissa bedömare 
behöver det långsiktiga perspektivet spe-
cificeras i lagstiftningen för att få verkan, 
enligt andra räcker det att förtydliga att 
vinstmotivet ska tolkas som långsiktig 
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vinst (Styrelseakademien, 2020; 
Nachemson-Ekwall., 2018).  

Ett komplement till det traditionella ak-
tiebolaget är icke-vinstutdelande bolag. 
Hinton (2020) beskriver hur dessa verk-
samheter kan vara viktiga aktörer för ett 
mer hållbart samhälle. Företagen bedriver 
verksamhet på marknaden, men har även 
samhälleliga mål. Ytterligare en avgörande 
skillnad är att vinsten återinvesteras i 
verksamheten i stället för att delas ut till 
aktieägare. Även publika aktiebolag och 
kooperativa ägandeformer kan spela en 
större roll i den gröna omställningen.  

Ett tredje område som vore intressant 
att utforska närmare är vilken roll en för-
kortad arbetstid, genom så kallad tidsväx-
ling, kan spela för omställningen. 
Människors behov tillfredsställs inte bara 
av konsumtion av varor och tjänster, utan 
fritid är också en viktig del för välbefin-
nandet. En potentiell möjlighet är att växla 
in ekonomins ständigt ökande produktivi-
tet i något annat än ökat konsumtionsut-
rymme. Redan 1919 infördes åtta timmars 
arbetsdag och 1971 lagstiftades om 40 tim-
mars arbetsvecka; då arbete på lördagar 
togs bort. Sedan 1970-talet har inkomster 
och levnadsstandard ökat avsevärt, liksom 
de stressrelaterade sjukskrivningarna. 
Merparten av de internationella studier 
som finns i ämnet visar på ett samband 
mellan kortare arbetstid och minskad mil-
jöpåverkan (Fitzgerald, Schor & Jorgenson, 
2018; Holmberg, Larsson, Nässén, Svenberg 

& Andersson, 2011). Erfarenheterna hittills 
visar att kortare arbetstid främst används 
för mer tid med familj och för hushålls-
sysslor, och i mindre grad till ökad kon-
sumtion. En arbetstidsförkortning kan 
åstadkommas genom att man intecknar en 
del av den årliga produktivitetsutveckling-
en som annars skulle användas för löneök-
ningar till att i stället förkorta arbetstiden.  

Genom att lönen inte ökar under refor-
men så ökar heller inte konsumtionsut-
rymmet. Till skillnad från ökade konsum-
tionsskatter såsom generella 
momshöjningar, vilka enbart minskar 
konsumtionsutrymmet, skulle en tidsväx-
ling ge medborgarna en efterfrågad förmån 
i form av ökad fritid. För anställda inom 
tunga yrken där deltidsarbete är vanligt av 
hälsoskäl, till exempel vård och omsorg, 
skulle en förkortad normalarbetstid kunna 
möjliggöra att ta en heltidstjänst. Det vill 
säga arbeta lika många timmar som tidigare 
men på sikt få en heltidslön, vilket skulle 
minska dessa gruppers ekonomiska ut-
satthet (Björk, Larsson & Lindberg, 2020). 
Fler arbetstillfällen kan skapas med en ar-
betstidsreform. Skatteintäkternas utveck-
ling påverkas också, men hur är svårare att 
fastställa: Om fler kommer i arbete ökar 
skatteintäkterna från denna grupp, men 
om löneökningar uteblir för flertalet så 
ökar inte heller skatteintäkterna från det 
stora flertalet. Vilken av dessa två effekter 
som skulle dominera är svårt att uppskatta. 
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