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Emil Elgebrant

Utslappsrattshandeln och det
skatterattsliga avdragsforbudet
for sanktionsavgifter

Handelssystemet med utsldppsrdtter introducerades i Sverige den 1 januari 2005.
En av mdnga bestdndsdelar i handelssystemet dr den kvotpliktsavgift som utgar i
héndelse av att det drliga overlimnandet av utslappsritter visar sig vara otillrdck-
ligt.

Regeringen har vid den skattemdssiga hanteringen av kvotpliktsavgiften forut-
satt att sanktionsavgiftsbegreppet Gr oproblematiskt vid bedomandet av avdragsfor-
budet 1 9 kap. 9 § IL. Kvotpliktsavgiften har kort och gott ansetts som icke avdrags-
gill. I den rattsvetenskapliga debatten har det ddremot forekommit en omfattande
diskussion om vad som utgor en offentligritislig sanktionsavgift.

Framdgver kommer sannolikt domstolarna att behova ta stillning till vissa prin-
cipiella fragor for att avgéra om kvotpliktsavgifien och andra avgifter utgor en
avdragsgill kostnad eller inte. Dd nya avgifter med internationell bakgrund och
med skilda syften introduceras i det svenska rdttssystemet dr det inte sjilvklart vad
som skall anses utgora en sanktionsavgift.

1 Inledningl

I ett svenskt perspektiv ar handel med utslappsratter ettiraden av Jnya handelssys-
tem dar lagstiftaren limnat en traditionell syn pa miljopolitiken.? Utslappsratts-
handeln berdr en rad olika rattsomraden och har en komplex funktion som i
manga hinseenden skall hanteras inom befintlig lagstiftning. Ett exempel pa
detta éisr den kvotpliktsavgift som utgar vid otillrickligt 6verlimnande av utsldpps-
ratter.

! Artikeln anknyter till mitt pAgdende arbete med en doktorsavhandling vid Stockholms universitet,
Handel med utslippsrtter i ett interdisciplindirt perspekiiv — sakrdtt, redovisningsrdtt och skatterdtt. Handledare
ar Goran Millgvist och bitrddande handledare ]esper Oberg. Artikelns syfte ar framst att initiera en
diskussion i fragan da utvecklingen pa omradet dr omfattande vilket leder till n6dvandiga l6pande jus-
teringar. Jag tackar Peter Melz, Jesper Oberg, Roger Persson Osterman m.fl. som lamnat virdefulla
synpunkter och kommentarer till artikelns ursprungliga manus. Jag ansvarar givetvis sjalv for innehal-
let i artikeln.

2 En utvidgning av marknadsbaserade styrmedel planeras bade nationellt och internationellt bl.a.
inom jordbruks- och transportsektorn. Se vidare regeringens budgetproposition for 2006 samt EU:s
miljérad som den 2 december 2005 beslutade att inkludera flyget i handel med utslippsritter. Ett
direktivforslag vantas frin kommissionen mot sthutet av 2006.

% Den avgift som utgar vid otillrickligt éverlimnande av utsldppsritter bendmns av lagstiftaren
enbart som avgift. I denna artikel har jag genomgaende valt att anvinda termen kvotpliktsavgift da
denna term pa ett tydligare sitt anknyter till den funktion avgiften har (jamfér med handelssystemet
for elcertifikat). Aven behovet av att i framstallningen skilja olika avgifter ifran varandra har bidragit
till valet av terminologi.
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Inom ramen for foretagsbeskattningen har offentligrattsliga avgifter i vissa
sammanhang ansetts kunna utgéra en avdragsgill driftskostnad medan offentlig-
rattsliga sanktionsavgifter normalt sett inte ansetts som avdragsgilla. I avsaknad av
aktuell praxis pa omradet kan avdragsférbudet i 9 kap. 9 § inkomstskattelagen
(1999:1229) [Cit IL] tolkas som om det ar tillrackligt att det i propositionen fire-
slds att en avgift torde vara en icke avdragsgill sanktionsavgift for att avdragsforbu-
det dirmed skall vara tillimpligt.* Syftet med den nya generella utformningen av
avdragsreglerna var vid tillkomsten av IL att 6ppna for en mer konsekvent skatte-
rittslig hantering av offentligrittsliga sanktionsavgifter.” Innebérden av begrep-
pet offentligrattslig sanktionsavgift ar dock omtvistad och har till viss del varit
beroende av i vilket sammanhang den har diskuterats.

For att motverka en snedvridning i konkurrensen mellan medlemsldnderna i
EU forutsitter det s.k. handelsdirektivef® att utslippsrittshandeln ar enda miljépo-
litiska styrmedel for koldioxidutslipp. Da det skatterattsliga avdragsforbudet kan
ha en miljostyrande effekt kan det ifrdgasattas om det ar lampligt med en 6ppen
lagstiftningsteknik dar avdragsreglerna framstar som oklara.

Forutom utslappsrattshandelssystemets miljostyrande effekter ar aven de
foretagsekonomiska effekterna pa handeln starkt beroende av de skatterittsliga
avdragsreglerna. Den ekonomiska betydelsen av enbart handelssystemet med
utsldppsritter ar omfattande da utslappsratter i dagsldget handlas till nirmare 26
euro, drygt 245 kronor, per ton koldioxid. Omsaittningen enbart pa den europe-
iska marknaden bedéms omfatta omkring 1,5 miljarder ton koldioxid per ar. Det
motsgarar ett virde pa drygt 368 miljarder svenska kronor med dagens handels-
kurs.

2 Narmare om kvotpliktsavgiften

Kvotpliktsavgiften ar en del av ett internationellt handelssystem med utslappsrat-
ter. FN:s klimatkonvention undertecknades av 154 stater vid viarldstoppmotet om
miljo och utveckling i Rio de Janeiro 1992. P4 konventionens tredje partsmote, i
Kyoto december 1997, antogs det s.k. Kyotoprotokollet. Industrilinderna atog sig
dirmed att minska sina koldioxidutslipp med drygt fem procent under den for-
sta s.k. atagandeperioden, dvs. aren 2008-2012, jamfort med 1990 ars niva. EU:s
medlemsstater har atagit sig att minska utslippen med atta procent. Kyotoproto-
kollet tradde i kraft den 16 februari 2005 och i enlighet med handelsdirektivet
inférde Sverige den 1 januari 2005, lag (2004:1199) om handel med utslappsrat-
ter [Cit LHU].

Utslappsrittshandeln har primart tva grundliggande funktioner. Den forsta
funktionen dar att globalt minska koldioxidutslippen genom att 6ver tid minska

* 1prop. 2004/05:33, Skatteregler for elcertifikat och utslippsritters. 15, framgar att kvotpliktsavgiften inte
torde fa dras av enligt 9 kap. 9 § IL. Liknande stillningstagande har regeringen gjort i forfattnings-
kommentaren till lag (2003:113) om elcertifikat, prop. 2002/03:40 s. 61.

® Se prop. 1999/2000:2 s. 109, Skattelagskommittén foreslog dock en fortsatt katalogisering av de
sanktionsavgifter som inte skulle vara avdragsgilla men regeringen ansag att detta var missvisande och
vilseledande.

¢ Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for
handel med utslappsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och andring av radets direktiv 96/
61/EG

7 Siffrorna angdende dagsvirdet pa utslappsratter ir himtade fran svensk Nordpool 2006-02-28 och
angiende den forvintade omsittningen fran Dagens Industri 2004-12-17, Skorstensroken gor debut pd
borsen, av Cecilia Aronsson.
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den totala tillgangen pa utslippsritter. Den andra funktionen ar att kostnadsef-
fektivisera koldioxidutslippen genom att mojliggéra handel med utsldppsritter.
For att inte snedvrida konkurrensen mellan medlemsstaterna skall den nationella
ratten verka for att utslippsrattshandeln skall vara enda miljopolitiska styrmedel
for koldioxidutsldpp i den tillstindspliktiga sektorn.® I regeringens budgetpropo-
sition for 2006 foreslds att koldioxidskatten avskaffas helt fér de anliggningar
som omfattas av handeln med utslippsritter.’

Den tillstandspliktiga foretagssektorn i Sverige skall den 30 april varje ar 6ver-
lamna utslappsratter motsvarande faktiska utslipp med aventyrs att en kvotplikts-
avgift utgdr. Om de faktiska utslippen Overstiger 6verlimnade utslappsritter
utgar en fast kvotpliktsavgift pa 100 euro per 6verstigande ton koldioxid. Under
den inledande handelsperioden, 2005-2007, galler dock ett ligre motsvarande
belopp pé 40 euro/ton koldioxid.'

Handelsdirektivet och LHU formulerar kvotpliktsavgiften som en pdfoljd som
strikt drabbar verksamhetsutévare som inte Gverlamnar utslappsratter motsva-
rande faktiska utslapp av koldioxid i ratt #d. Aven om éverlimningen av utslapps-
ratter inte genomfors i tid och kvotpliktsavgift utgar, kvarstar skyldigheten att
overlamna. Nar kvotpliktsavgift utgar flyttas tidpunkten for fullgérelse fram till
efterfoljande rapporteringstillfille, enligt 8 kap. 7 § LHU."' En brist i redovis-
ningen for 4r 2005 miste saledes inte fullgéras med korrekt antal utslappsritter
forran vid rapporteringen ar 2007.!2 En ytterligare, och i svensk rittstradition
ovanlig paf6ljd, ar att tillsynsmyndigheten skall offentliggéra namnet pa den verk-
samhetsutévare som underlater att éverlimna utslippsratter.'®

For att driva in fordringar som uppkommit med anledning av LHU, exempelvis
kvotpliktsavgiften, tillimpas lagen (1997:484) om drojsmalsavgift vilket innebar
att en progressiv dréjsmalsavgift i relation till fordran utgar.'* Att utfirda vite for
att forma en verksamhetsutévare att 6verldmna tillracklig mangd utslappsritter i
tid ar inte méjligt da vitesmojligheten endast kan utnyttjas for att sakerstalla myn-
dighetens tillsyn.'?

I en av regeringen 6verlimnad lagradsremiss frin den 19 januari 2006, Utveck-
lad utslippshandel for minskad klimatpdverkan, foreslas att dven utebliven verifierings-
rapport om utslippen skall avgiftsbeldggas. Avgiften ar satt till ett fast belopp a
20 000 kronor och tillsynsmyndigheten kommer dessutom ha mojlighet att sjalv
uppskatta foregaende ars utslapp. Forslaget har i skrivande stund dnnu inte resul-
terat i en proposition men lagradet har den 8 februari 2006 yttrat sig angaende
remissen utan erinran i aktuell del. Som jag kommer att utveckla vidare i de fol-
jande avsnitten ar nya avgifter i internationella handelssystem generellt problema-
tiska, bade i ett nationellt och internationellt perspektiv.

8 Ingressen till handelsdirektivet, p (23)

® 1 Grénboken om handel med utslippsritter f5r vixthusgaser inom Europeiska unionen (KOM 2000 (87) slut-
lig), s. 24 framgdr att méjligheterna att kombinera energibeskattning och handel med utslappsratter
bor organiseras pa ett satt som gor att de olika styrmedlen kompletterar varandra. Bada instrumenten
kan visserligen anvandas samtidigt inom olika sektorer i niringslivet, men om de anviands parallellt
inom en och samma sektor kan det paverka konkurrenskraften negativt.

10 Handelsdirektivet, artikel 16 p. 3 och 4 samt 8 kap. 6 § LHU

1 Motsvaras av artikel 16 p. 3 i handelsdirektivet

'2 Prop. 2004/05:18 5. 69

'3 Handelsdirektivet art 16 p. 2 samt 8 kap. 5 § LHU

!4 Enligt 41 § forordning (2004:1205) om handel med utslappsratter

15 7 kap. 2 § LHU
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3 Kvotpliktsavgiften som driftskostnad?

Utslappsritter ar ofta en nédvindig forutsattning for att bedriva viss verksamhet
d4 den verksamma anliggningen ar tillstaindspliktig enligt lag.'® Underlatenhet
att 6verlimna utsldppsratter i tid, som i sin tur leder till kvotpliktsavgift, bor inte
utan vidare kunna jimstillas med andra nédvandiga utgifter i en naringsverksam-
het. Kvotpliktsavgiften kan trots detta upplevas som en driftskostnad i verksamhe-
ten da det rader en viss valfrihet vid vilken tidpunkt en verksamhetsutévare de
facto viljer att 6verldmna tillricklig mangd utslappsratter. Da priset pa utslapps-
ritter bestims utifrin dagskursen pa en marknad kan kostnaden for att kdpa till-
ricklig mingd utslippsritter vid arets 6verlamnandetidpunkt bedémas som
hogre dn motsvarande kvotpliktsavgift. Det har visat sig att elproducenter, vid
handel med elcertifikat, har agerat som om de har ett reellt handlingsalternativ
mellan éverlimnande och kvotpliktsavgift.!” Detta affarsmdssigastillningstagande
kan mycket vl bli verklighet dven for verksamhetsutovare inom handelssystemet
for utslappsratter.

I inkomstskattelagen finns inget generellt avdragsforbud for offentligrattsliga
avgifter utan den grundliggande bestimmelsen angdende vad som anses som
avdragsgillt i naringsverksamhet aterfinns i 16 kap. 1 § IL. Det grundliggande
kravet dr att utgifterna har ett visst samband med att férvarva och bibehélla inkom-
ster i naringsverksamheten. Sarskilda skatter och avgifter som avser naringsverk-
samhet skall dras av enligt 16 kap. 17 § IL. Motsvarande aldre lagstiftning, 23 §
anvisningar punkt 23 1st kommunalskattelagen (1928:370) [Cit KL], angav pa lik-
nande satt att avgifter som hade ett samband med att férvirva och bibehalla
inkomster var avdragsgilla.'® Ofta rérde det sig om avgifter som pa ett eller annat
sitt férutsatte en motprestation fran det allmidnna men 4ven andra typer av avgif-
ter kunde leva upp till sambandskravet. I ett aktuellt mal, men dér reglerna i KL
tillimpades'® uppstilldes krav pa att avgiften bade skulle bedémas som en drifts-
kostnad och att uttrycklig lagbestimmelse for att avdrag skulle kunna vigras inte
fanns.*® Som exempel kan nimnas att koldioxidskatten i vissa fall kunde betrak-
tades som nédvandig for vinstgenereringen i naringsverksamheten och da
uttrglckligt avdragsférbud saknades i KL ansags koldioxidskatten som avdrags-
gill.

Avdragsforbudet for boter och offentligrittsliga sanktionsavgifter foljer av
regeln i 9 kap. 9 § IL. Avdragsforbudsregel innehaller, till skillnad frin sin fore-
géangare i 20 § 2st KL, inga exempel pa vilka avgifter som avses. De offentligratts-
liga avgifter som enligt 20 § 2st KL ansags som icke avdragsgilla bildade, utifran

16 Se 2 kap. LHU

17 Se Dagens Industri 2004-08-04, Eljittarna struntar i elcertifikat, av Carl Bjork.

18 »avdrag far goras for... speciella for niringsverksamheten utgdende skatter och avgifter till det all-
manna”.

19 KR i Sundsvalls dom den 26 augusti 2002, mal nr 580-1999 Avdrag medgavs for konkurrensskade-
avgift pa grund av brott mot Romférdraget.

% Se aven plenumavgdrandet i Regeringsritten, RA 1980 1:12, dér frigan om skadestind, som arbets-
givare utgivit till arbetstagarorganisation for dsidosittande av férhandlingsskyldighet enligt lagen om
medbestimmande i arbetslivet, ansags utgora avdragsgill omkostnad i arbetsgivarens rorelse. I RA
1987 ref. 7 medgavs en bank avdrag for erlagt sarskild avgift pa grund av att banken &sidosatt likvidi-
tetskrav enligt lagen (1974:922) om kreditpolitiska medel. I bada fallen krivdes uttrycklig bestam-
melse att avgiften alternativt skadestindet var uppriknade i 20 § 2st KL for att avdrag skulle kunna
végras.

21 Se vidare Asbjorn Eriksson i Svensk juridisk nationalrapport, NSFS 32, 1995 [Cit Asbjoérn Eriksson], s.
235 och 237.
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ett vidare systematiskt perspektiv, inte en enhetlig grupp av avgifter. I tillamp-
ningen av avdragsférbudsreglerna i KL fanns exempel pa avdragsgilla avgifter
som utgick som foljd av en girning som aven var sanktionerad med straff i straff-
rittslig mening.? Ibland var avgiften férenad med vite?® och ibland var dréjsmals-
avgiftslagen tillimplig som komplement {or att driva in avgifterna. Det férekom
aven att klagan av en avgift var kopplad till processreglerna om béter i riattegangs-
balken. I den senare skatterattsliga debatten har framférts att offentligrattsliga
sanktionsavgifter i inkomstskattesammanhang bér anvandas for att beskriva avgif-
ter vars uppgift ir att beivra beteende som i princip ar systemundergrivande.**

Den lagtekniska skillnaden mellan 20 § 2st KL och 9 kap. 9 § IL innebar troligt-
vis att kravet pa uttrycklig lagbestimmelse for vigrat avdrag har fallit bort, medan
sambandskravet fortfarande torde vara aktuellt. Katalogen av avgifter i bade 20 §
2st KL och 23 § anvisningar punkt 23 1st KL var, enligt férarbetena till IL, inte
uttémmande vilket ansigs som olyckligt.?® Vid tidpunkten fér utredningsarbetet
av IL omfattades i princip alla offentligrattsliga sanktionsavgifter av ett avdragsfor-
bud, antingen genom lag eller genom praxis. Behovet av enkelhet betonades
samt mdjligheten att i lagen undanta vissa avgifter i framtiden om skal da upp-
stod. Det bér dock uppmarksammas att vid tidpunkten for lagstiftningsarbetet var
termen offentligrittslig sanktionsavgift inte oomstridd. Antalet offentligrattsliga
sanktionsavgifter var dven timligen begransade och nastan alla sanktionsavgifter
hade, till skillnad frdn kvotpliktsavgiften, sitt ursprung i det svenska rittssystemet.

Nagra rittsavgéranden som tolkar de nya avdragsreglerna i IL har, vad jag kun-
nat finna, dock dnnu inte kommit. Avsaknaden av en skatterattslig uttrycklig reg-
lering eller praxis kommer troligtvis att leda till en diskussion om det ar tllréckligt
att bendmna en avgift som offentligrattslig sanktionsavgift i forarbetena for att
avdragsforbudet i 9 kap 9 § IL skall vara tillimplig. En mojlig utveckling ar att en
offentligrattslig tolkning av vad som utgér en sanktionsavgift far storre betydelse
an forut. Som jag kommer att diskutera utforligare nedan, ar anda risken uppen-
bar att domstolarna framéver kommer att behéva ta stillning i fragan.

Om en avgift betraktas som en offentligrittslig sanktionsavgift kan det ovan
nimnda sambandskravet i 16 kapitlet IL visa sig verkningslost. Det kan darfor vara
iandamalsenligt att placera kvotpliktsavgiften i ett vidare systematiskt samman-
hang.

2 Vattenfororeningsavgiften som utgar enligt 8 kap. lag (1980:424) om atgarder mot fororening fran far-
tyg var uppraknad som icke avdragsgill i 20 § 2st KL men garningen ar aven belagd med béter och
fangelse om uppsit eller oaktsamhet foreligger. Liknande géllde for dvertidsavgift enligt 26 § arbets-
tidslag (1982:673) dar samma garning kan ge béter eller fangelse. Foretagsbot enligt 36 kap. 7 § BrB var
inte heller avdragsgill och utgér paféljd av brott.

2 Exempel pa detta var byggnadsaugift, sérskild avgift samt tilliggsavgift enligt 10 kap. 4-7 §§ Plan- och
bygglag (1987:10), lagringsavgift enligt Lag (1984:1049) om beredskapslagring av olja och kol samt
lagringsavgift enligt lag (1985:635) om forsorjningsberedskap pa naturgasomradet.

24 Se remissvar fran juridiska fakultetsnimnden, Stockholms universitet, 2004-08-16, Dnr SU 302-
1723-04

% [ forarbetena till IL, prop. 1999/2000:2 del 2 5. 200, angavs som skal till den dndrade formuleringen
av 23 § KL att "[u]pprakningen ir inte komplett i nuvarande lagstiftning. Aven andra sarskilda skatter
och avgifter far dras av, sasom tull. Bestimmelsen har under 4ren dndrats genom att nya skatter och
avgifter tillkommit medan andra tagits bort. Regeringen anser att exemplifieringen i lagtexten ar on6-
dig varfor den har tagits bort i regeringens forslag”. Angaende skilen till andringen av 20 § KL, se
prop. 1999/2000:2 del 2 s. 107-109.
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4  Kvotpliktsavgiften i ett vidare systematiskt perspektiv

I svensk ratt har termen sanktionsavgift inte nagot enhetligt innehall och hittills
har valet av terminologi saknat egentlig juridisk betydelse bade i ett offentligratts-
ligt och skatterittsligt sammanhang. Grinsdragningsproblemen mellan olika
ekonomiska palagor frin det allminna sasom avgifter, viten, béter, andra straff-
rittsliga palagor eller skattdr ofta omfattande och det ar svart att stilla upp enhet-
liga kriterier som i alla sammanhang skiljer olika palagor at.

Gransdragmngen mellan sanktionsavgifter och andra offentligrittsliga avglfter
utgdr i ett offentligritisligt perspektiv ifran regeringsformens kompetensregler.?
Dessa regler kategoriserar statliga avgifter utifran grundantagandet att avgifter,
till skillnad fran skatt, utgor ett slags vederlag for en direkt motprestation, s.k. pre-
stationsavgifter®’ 1forsta hand kan det rora sig om frivilliga avgifter i form avadmi-
nistrativa avgifter av skilda slag, exempelvis avgifter i samband med prévning och
tillsyn av en réttsregel, avgifter for att behandla en ansékan eller intrade till ett
museum. Gemensamt dr att avgiften skall utgéra ett rimligt vederlag fr en frivil-
lig prestation.

Avgifter som utgér ett utpraglat dliggande eller ingrepp har i den offentligratts-
liga litteraturen bendmnts som s.k. tvdngsavgifter och har det gemensamt att ingen
direkt motprestation utgdr, den enskilde ar rattsligt eller faktiskt tvingad att anlita
en prestation och avsikten med avglften ar att ge staten inkomster som klart 6ver-
stiger kostnaderna for prestationen.”® Denna uppluckring av motprestationskra-
vet har motiverats av att ett visst kostnadssamband mellan avgiften och motpres-
tationen finns i avgiftskonstruktionen.? Krav som har uppstillts, vid gransdrag-
ningen mot skatt, for att palagan skall kunna betraktas som en avgift i
offentligréittslig mening ar att det skall foreligga ett néiringsreglerat syfte samt att
avgiften atergar till ndringen. Naringsrelaterade syften kan aven innefatta miljo-
effekterna av verksamheten.®® Detta innebar att grinsen mellan exempelvis
punktskatt och tvingande avgifter i vissa fall kan bli mycket otydlig. Sambandet
mellan motprestation och vederlag kan saledes visa sig vara bade otydligt och
vagt. Ett sitt att avgora om det foreligger ett motprestationsmoment i avgiftskon-
struktionen ar att beakta avgiftens berdkningsgrund. Ar berdkningsgrunden fak—
tiskt eller uttalat beroende av 6kade kostnader fran samhaillets sida, med krav ;J
viss precision, talar det for att det ror sig om en avgift som avses i 8 kap. 3 § RF.*!

Mycket talar for att kvotpliktsavgiftens syfte ar att uppratthalla respekten for
handelssystemet. Utformningen i bade handelsdirektivet och LHU ger en viss
affirsmassig valfrihet i ndr 6verlamnandet av utslappsritterna skall ske. Nar
denna affirsmassiga valfrihet utnyttjas kan det skapas en viss merkostnad fér sam-
hillet p.g.a. det férsenade 6verlimnandet. Den huvudsakliga delen av avgiften
torde dock istillet ha ett annat innehall dn vederlag for en prestation. Nagot stod
i handelsdirektivet eller LHU for att berdkningen av kvotpliktsavgiftens storlek
kan kopplas till en kostnadstickning av samhallets merkostnad f6r kontroll eller

% 8 kap. 3 § RF.

7 Se prop. 1973:90, s. 213.

%8 Wiweka Warnling-Nerep, Annika Lagerqvist, Veloz Roca, Jane Reichel, Statsrdttens grunder, 2005, s.
214.

% De avgifter som tidigare fanns som ett led i prisregleringen inom jordbrukets och fiskets omraden
ansags utgora avgifter och inte skatter i statsrittslig bemarkelse, prop. 1973:90 s. 219.

30 Qe Asbjorn Eriksson, s. 191 samt uttalande av lagradet i prop. 1989/90:141, bilaga 7, s. 53.

31 Qe Asbjorn Eriksson, s. 192.
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nagon slags schablonberikning av miljokostnader finns inte. Det forhaller sig sna-
rare sa att handeln med utslappsratter inte genererar nagot tillskott alls till stats-
kassan. Tilldelningen av utslappsritter ir i dagsliget gratis® och férutom kvot-
pliktsavgiften dr de enda intikterna staten far fran utslappsrittshandeln diverse
administrativa avgifter som i princip ar sjalvtickande.

Langt ifran alla statliga avgifter utgor, pa ovan beskrivna sitt, ett vederlag fér en
motprestation och lagstiftaren har de senaste decennierna anvant sig av termen
avgift trots att det i realiteten har varit fraga om skatt eller straff. Offentligrattsliga
sanktionsavgifter beskrivs i den offentligrittsliga litteraturen som en strafflik-
nande sanktion dar sanktionsavgifter utgar for en garning som férut varit belagd
med straff. Sanktionsavgifter kan ocksa utga for att garantera efterlevnaden av en
regel utan att den férut varit kriminaliserad. En forutsattning ar att avgiften utgor
en sanktion av nagot slag.

I den offentligrittsliga debatten har det diskuterats ifall sanktionsavgifter skall
utgdra tvangsavgifter enligt 8 kap. 3 § RF eller om de istillet skulle uppfattas och
behandlas som straff.?® I denna debatt framkom bl.a. att det ligger nira till hands
att sanktionsavgifter helt enkelt uppfattas som en form av tvingsavgifter.** Klart
var dock att sanktionsavgifter trots sin bendmning inte var avgifter i regeringsfor-
mens mening.*

Grinsdragningen mellan straff och sanktionsavgifter har i den offentligratts-
liga litteraturen aven beskrivits enligt foljande:

"En ekonomisk sanktion som utgar med stdd i forfattning och tillfaller det allmanna ar
en sanktionsavgift och inte ndgot straff eller ndgon straffavgift, om den av lagstiftaren
utpekas och behandlas som en sanktionsavgift”.*®

Sanktionsavgifter skiljer sig, enligt detta senare synsatt, fran straff satillvida att en
avgift blir en sanktionsavgift genom att lagstiftaren utpekar och behandlar avgif-
ten som en sadan och att avgiften tillfaller det allmdnna. Sanktionsavgifter har
helt enkelt féreslagits utgora en sjalvstindig rattsfigur, sui generis, vid sidan om de
straffrittsliga sanktionerna.’” De senaste aren har det dock, genom europarittens
mer strikta krav pa rattssikerhetsgarantier, etablerats en praxis som under vissa
forutsattningar likstiller sanktionsavgifter med straff. Vid tillimpningen av arti-
kel 6 i Konvention angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna® framhalls primart tre kriterier som anses avgorande fér vad som menas
med ett straff i konventionens mening. Det forsta ar klassificeringen i den nationella
rtten® , det andra och tredje kriteriet dr gdrningens natur och pdfslidens karaktir
och stringhet. Kriterierna ar alternativa dven om en kumulativ metod kan anvandas
om de tre kriterierna inte leder till nagon siker slutsats. Med ledning av en rad

%2 Se 3 kap. 4 § LHU. Den svenska lagstiftaren valde en kostnadsfri tilldelning av utslappsratter for den
inledande handelsperioden 2005-2007. Handelsdirektivet ger dock mojlighet att auktionera ut
utsldppsratter vilket for tillfdllet 6vervigs for handelsperioden 2008-2012, se bl.a. SOU 2005:10.

% I ett offentligrattsligt perspektiv far detta stor betydelse for hur kompetensreglerna i regeringsfor-
men skall tillimpas.

% Se Hakan Strémberg, Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform, 1983, s. 67 f.

% Se Wiweka Warnling-Nerep, Sanktionsavgifier — sirskilt vid olovligt byggande, 1987, s. 64.

% Aa.s. 78

% Aa.s. 80.

% Konventionen ar svensk lag genom Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende
skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna.

% Se1 kap. 3 § BrB.
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domar fran Europadomstolen konstaterade Regeringsritten, i mal RA 2000 ref 66
-1, att skattetillagg faller under artikel 6 i Europakonventionen. Skattetillagg ar
darmed att betrakta som ett straff i konventionens mening trots att den enligt
svensk ritt inte betraktas som ett straff.*’ I de fall en offentligrattslig sanktionsav-
gift inte ar att betrakta som ett straff i konventionens mening torde saledes skl
finnas for att avgransningsproblematiken mellan tvingsavgifter och sanktions-
avgifter fortfarande ar aktuell.

Den regelmassiga hanteringen av kvotpliktsavgiften i bdde handelsdirektivet
och LHU foreslar att det ar fraga om en slags sanktion. Oavsett vilkken bendmning
avgiften har borde det dock vara klart att kvotpliktsavgiftens huvudsakliga syfte,
enligt handelsdirektivet, dr att sanktionera ett oonskat beteende, d.v.s. otillrack-
ligt 6verlimnande av utsldppsratter. Den svenska lagstiftaren har i LHU placerat
kvotpliktsavgiften under rubriken "andra sanktioner” och i handelsdirektivet ar
kvotpliktsavgiften placerad under rubriken ”pafoljd”. Kvotpliktsavgiften ar den
enda ekonomiska sanktionen som kan komma ifraga vid otillrackligt dverlamnande
av utslippsritter.*’ Problem kan dock uppstid da den legala grunden fér kvot-
pliktsavgiften dr pa europarittslig niva. Sanktionsavgifter forekommer aven i
andra landers rittssystem och den europarittsliga regleringen tar som namnt
framst sikte pa rattsikerhetsaspekten. Handel med utslappsratter ar ett interna-
tionellt handelssystem dir det forutsitts, frimst av konkurrensskal, att de olika
nationella rittssystemen behandlar sanktioner pd ett likartat sitt.* Enligt
handelsdirektivet artikel 16 p1 skall pafoljderna i den nationella ritten vara effek-
tiva, proportionella och avskrdckande. Ifall detta ar likstallt med vad som utgér straff
enligt artikel 6 i Europakonventionen framstir annu som oklart.

Utifran ett skatterattsligt perspektiv vicks dirmed fragan vad som kravs for att
avdragsférbudet i 9 kap. 9 § IL skall vara tillimpligt. Ar den nationella hante-
ringen av avgiften tillricklig eller maste den offentligrattsliga sanktionsavgiften
dven ha en europarattslig status som straff?

5  Miljoneutral féretagsbeskattning?

Inom miljoratten pagar en debatt om huruvida ekonomiska styrmedel enbart har
en sanktionerande funktion eller utgodr en kostnadstickning fé6r samhallets merkost-
nad. Fororeningar genererar generellt, pa 1ang eller kort sikt, en kostnad for sam-
hillet i stort och en grundliggande miljérattslig princip ar att férorenaren beta-
lar for denna kostnad, polluter pays principle. Denna princip innebir saledes kort-
fattat att férorenaren anses betalningsansvarig for den skada som denne

40 Se vidare Oztirk (dom den 28 april 2004 i mal C-373/02), Engel (dom den 8 juni 1976, Serie A22),
Deweer (dom den 27 februari 1980, Serie A 35) samt Kadubec (dom den 2 september 1998, Reports
1998-VI s. 2518).

1 Offentliggbrandet av namnet pa den verksamhetsutévare som inte éverlimnat tillracklig mangd
utslippsritter enligt 8 kap. 5 § LHU kan inte anses som en ekonomisk sanktion aven om effekten av
offentliggorandet kan fa ekonomiska konsekvenser. Regeringen har dock i en 4dnnu inte fardigbe-
handlad lagradsremiss foreslagit att aven utebliven verifieringsrapport om utslapp skall avgiftsbelag-
gas. En svensk verksamhetsutovare kan alltsa bli avgiftsskyldig bade enligt 8 kap. 6 § LHU och den
foreslagna nya 8 kap. 5a § LHU. Se vidare Utvecklad utslippshandel for minskad klimatpdverkan, s. 78.

2 Att i ett svenskt perspektiv avgora innebdrden av utlindska juridiska termer dr problematiskt. De
olika sprakéversattningarna av artikel 16 benamner dock den svenska termen avgift som amendei den
franska overséttningen, som sanktion i den tyska och som excess emissions penalty i den engelska.
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dsamkar.** Ekonomiskt ir denna merkostnad inte bara svirberiknad, utan bygger
till viss del aven pa ett visst matt av "upplevt” varde.

Det ar vanligt forekommande att storleken av miljoavgifter och miljoskatter
beraknas utifran ett visst kostnadssamband mellan olika féroreningar och samhal-
lets kostnad for den skada som uppkommer. Utifran detta perspektiv kan prlssatt—
ningen av en avgift vara ett uttryck for principen om att fororenaren betalar.**

En av handel med utsldppsratters grundliggande idéer ar att prissdtiningen av
utslappsratterna bestdms utifran marknadens virdering och inte utifran en
schablonmissig berdkning. Som diskuterades ovan sker prissiattningen av kvot-
pliktsavgiften troligtvis oberoende av kostnaderna for koldioxidutslipp. Genom
avskaffandet av koldioxidskatten och inférandet av utsléippsréittshandel frangas,
atminstone utifran ett tradltlonellt miljoskatterittslig perspektiv, principen om
att férorenaren betalar.*®

Inkomstskattereglerna kommer, genom avskaffandet av koldioxidskatten,
inom kort att vara enda skatterdttsliga instrument som hanterar handel med
utslappsritter. Det skatterattsliga avdragsférbudet for offentligrattsliga sanktions-
avgifter har fram till tillkomsten av IL inte enbart utgatt ifran offentligrattsliga
stallningstaganden. Det har dven varit ett sitt for lagstiftaren att de facto skdrpa
konsekvenserna av en sanktionsavgift. Genom att inte medge avdrag for en sank-
tionsavgift okas nimligen de ekonomiska konsekvenserna av dess funktion.
Framst var det fraga om vissa sanktionsavgifter som inte ansags ligga inom ramen
for en "normal” ndringsverksamhet. Férutom att en sanktionsavgift skulle anses
som nodvindig for vinstgenereringen och darmed utgdra en kvalificerad drifts-
kostnad kriavdes dessutom att sanktionsavgiften inte vara belagd med avdragsfor-
bud enligt 20 § 2st KL. De inkomstskatterittsliga reglerna om avdragsférbud har
saledes hittills i stora delar varit en intern skatterattslig fraga.

Vid inférandet av de nya reglerna i IL har det, som jag diskuterat ovan, foresla-
gits att en allmin offentligrittslig betydelse av termen offentligrattslig sanktions-
avgift skall anvindas vid tolkningen av 9 kap. 9 § IL. I linje med denna tolkning
kan den fristaende skatterittsliga beddmningen av en avgift som driftskostnad i
naringsverksamheten bli 6verflodig om kvotpliktsavgiften bedéms som en offent-
ligrattslig sanktionsavgift. Det numera generella avdragsférbudet i 9 kap. 9 § IL
har darmed ett skarpande inslag vilket paverkar alla offentligrattsliga sanktions-
avgifter, aven kvotpliktsavgiften. Skalet till andrmgen av de gamla avdragsreg-
lerna var dock systematiskt, inte att verka skirpande.*®

Inkomstskattereglerna har hittills, till skillnad fran miljobeskattningen, av tra-
dition inte haft som uppgift att vara ett direkt miljopolitiskt styrmedel. Denna
uppgift har i princip uppratthéllits genom uttagande av miljoskatt.*” Olika pila-
gors mlljostyrande funktion bor dock vara oberoende av deras statsrattsliga karak-
tar sa linge de ir tvingande.*® Miljéskatternas styreffekt ir diremot beroende av

5 Skadan beriknas genom politiska stillningstaganden med marginalkostnader kopplade till kvanti-
tativa och tidsbundna mal som bas, se vidare SIKA 1999:6 s. 53.

# Se Asbjorn Eriksson, s. 192.

* Istillet for att ticka kostnader for uppkomna skador skall de marknadsbaserade styrmedlen fung-
era som ekonomiskt incitament for att fradmja vissa syften. Utslappsrattshandeln syftar férenklat till
effektivitetsvinster medan exempelvis handelssystemet for elcertifikat har ett uttalat syfte att frimja
produktionen av fornybar el, se prop. 2002/03:40.

“ prop. 1999/2000:2 del 2 5. 109.

47 Se Nils Mattsson, Skattepolitik, 1996, s. 83-85.

8 Asbjorn Eriksson, s. 194.
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om skatten eller avgiften ir avdragsgill eller inte.** Genom att medge eller for-
bjuda avdrag av avgifter eller miljoskatter paverkas foretagens resultat och darige-
nom det ekonomiska incitamentet. Aven om miljoskatter skiljer sig pa flera avgo-
rande satt fran sanktionsavgifter bor aven sanktionsavgifter ha en styrande effekt
for olika miljémal. Sanktionsavgiftens tvingande karaktir har i detta hanseende
fler likheter med skatt an med frivilliga avgifter aven om styreffekterna givetvis ar
beroende av fler parametrar dn tvangsmomentet. Styreffekten av en sanktions-
avgift bor sdledes, pa liknande satt som skatt, vara beroende av utformningen av
de skatterattsliga avdragsreglerna.

Kvotpliktsavgiften, som ar en del av handelssystemet for utslappsratter, bor i
forsta hand bedomas utifran syftet med utslappsrittssystemet. Den inkomstskatte-
rattsliga avdragsratten regleras dock varken i handelsdirektivet eller i den svenska
implementeringen och tillimpningen kommer dirmed att utga ifrdn allmdnna
skatterattsliga regler i frigan. Handelsdirektivets krav pa effektiva, proportionella
och avskrackande pafoljder siager inget specifikt om nationella skatterdttsliga stall-
ningstaganden. Handelsdirektivets forutsitter, p.g.a. konkurrensskil, att
utsldppsrattssystemet pa sikt skall vara enda miljopolitiska styrmedel for
koldioxidutslapp. Handelsdirektivet betonar att konkurrensen inte far snedvridas
mellan medlemsstaterna och i detta avseende ar handelssystemet i princip enda
tillitna miljpolitiska styrmedel.”” Medlemsstaterna kan anvinda sig av skatte-
instrumentet som ett nationellt styrmedel men bara fér de anlaggningar som ar
tillfilligt undantagna.®!

Risken ar att det generella avdragsforbudet i IL har gjort det magjligt att skarpa
effekten, av exempelvis kvotpliktsavgiften, genom att enbart forlita sig pa en
svensk offentligrattslig bestimning av termen sanktionsavgift. Avdragsférbudet
kommer att paverka den miljéstyrning som primart skall hanteras inom handels-
systemets egna regelverk trots att det kan vara oklart hur detta paverkar konkur-
rensen mellan olika medlemslinder.

I ett stérre perspektiv 6ppnar den generella utformningen av avdragsreglerna
i 9 kap. 9 § IL dessutom for att andra avgifter, genom bl.a. val av terminologi i
lagstiftningsprocessen, belaggs med avdragsforbud, av skilda skal, utan uttrycklig
lagstiftning.

6 En avslutande kommentar

Regeringen har i mangt och mycket forutsatt att inkomstskattereglerna utan
storre justeringar kan hantera handelssystemet med utslappsratter. Det bor enligt
min mening dock 6verviagas om det generella avdragsférbudet i 9 kap. 9 § IL i
detta sammanhang ar dandamalsenligt. Da den offentligrittsliga inneborden av
sanktionsavgiftsbegreppet annu innehaller oklarheter, framfor allt med tanke pa
den europarittsliga utvecklingen, ar det riskabelt att forlita sig enbart pa en natio-
nell offentligrattslig tolkning av vad som utgdr en sanktionsavgift. Sa som forbu-
det ar utformat idag ar det tveksamt vad en domstolsprovning skulle leda till.

En dtergang till den gamla utformningen av avdragsforbudeti 20 § 2st KL ar av
flera skil olampligt. Det finns en uppenbar risk att regeln pa sikt aterigen blir
urvattnad, framforallt da ny lagstiftning kravs for varje enskild ny avgift. Det finns

19 Se Asbjorn Eriksson, s. 237.

% Ingressen till handelsdirektivet, p (23).
5! Ingressen till handelsdirektivet, p (24).
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dock andra lagtekniska l6sningar som skulle kunna hantera uppkomna problem
pa ett mera tillfredsstallande sitt. En av dessa ar att ange i lagtexten vad som
menas med en sanktionsavgift i 9 kap. 9 § IL. Oavsett om angivelsen utgar ifran
egenskaper, rattsligt ursprung eller en funktion hos avgiften finns det flera forde-
lar med att lagstiftaren direkt anger vilken typ av avgift som skall f4 en skarpande
effekt genom att avdrag vagras.

Tillsvidare kvarstir fragan om det ar tillrackligt att i férarbetena, utan nagon
narmare motivering, pasta att avdragsforbud foreligger for kvotpliktsavgiften
enligt 9 kap. 9 § IL. Enligt min mening ar det tveksamt och risken ar 6verhing-
ande for att domstolarna framéver kommer att behdva ta stillning i frigan om
kvotpliktsavgiften och andra nya avgifter utgor avdragsgilla kostnader i foretags-
beskattningen.

Emil Elgebrant dr doktorand i civilrdtt vid Stockholms untversitet.
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