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Denne artikkelen omhandler mulige utforminger av Norges klimaavgiftspolitikk og be-
regninger av konsekvenser av disse valgene for norsk gkonomi. Norges valgmuligheter i
klimapolitikken er delvis bundet opp av Kyotoprotokollen og av EUs kvotesystem, dersom
Norge velger a slutte seg til dette. Vi har lagt til grunn at Norge slutter seg til EUs kvote-
system, og at Norges implementering av dette systemet er om lag slik som beskrevet i
Regjeringens forslag til kotesystem for 2008-2012. Vi vurderer ulike avgiftscenarioer for den
delen av pkonomen som ikke er omfattet av EUs kvotesystem (restsektoren). Valget av sce-
narioer er motivert ut fra gnsket om a belyse bade konsekvenser av differensierte CO,- avgif-
ter nasjonalt, og 4 vurdere effekten av at myndighetene har en malsetting om 4 begrense kjo-
pet av kvoter fra utlandet. Beregningene viser at de ulike scenarioene gir moderate endring-
er i velferden, mens det til dels blir betydelige omallokeringer av ressurser mellom sektorene.
Beregningen viser at en uniform CO,-avgiften som settes dobbelt sd hoyt som den interna-
sjonale kvoteprisen gir en marginal velferdsgevinst sammenlignet med senarioet der avgiften

er lik kvoteprisen, mens dagens differensierte avgiftssystem gir et velferdstap.

1 INNLEDNING

Dersom Norge slutter seg til EUs kvotesystem vil Norges
klimagassutslipp vaere omfattet av to separate kvotesyste-
mer. Ett system som dekker de kilder som er omfattet av
EUs kvotesystem, og ett system som omfatter de kilder
som ikke er dekket av EUs kvotesystem, heretter kalt rest-
sektoren. Bedrifter som inngdr i EUs kvotesystem ma

besitte EU-kvoter tilsvarende deres CO,-utslipp. Staten er
pélagt 4 skaffe tilveie Kyoto-kvoter som tilsvarer klima-
gassutslippene fra resten av gkonomien. En neermere
beskrivelse av dagens regelverk (Kyotoprotokollen og EUs
kvotesystem) og definisjoner av ulike typer kvoter folger
nedenfor. I denne artikkelen vurderer vi ulike klimapoli-
tiske scenarioer for restsektoren. Vi ser béde pa en situa-

* Denne artikkelen bygger pa vedlegg 3 til NOU 2007:8 (se Bjertnces m. fl.). Takk til en anonym konsulent for nyttige kommentarer til et tidligere utkast.
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sjon der myndighetene har en mélsetting om & begrense
handelen med kvoter, slik at en oppnar et visst nivd p4
utslippsreduksjoner hjemme, og tilfellet der myndighe-
tene ikke setter restriksjoner pa kjop av utslippsreduksjo-
ner (kvoter) fra utlandet. For hvert tilfelle ser vi pa ulike
system for utslippsavgifter som leder til at mélsettingene
blir oppfylt, og vurderer de gkonomiske virkningene av
disse avgiftssystemene. Beregningene er foretatt med
MSG6, SSBs generelle likevektsmodell for norsk ekonomi
(se Heide m.fl. 2004, for en beskrivelse av modellen).

2 GJELDENE REGELVERK

Kyotoprotokollen

Kyotoprotokollen innebearer at de i-landene som har rati-
fisert avtalen, heretter kalt i-landene, far tildelt et bestemt
antall kvoter (Assigned Amount Units AAUs) for perioden
2008-2012. Disse kvotene som heretter blir kalt landkvo-
ter, er fritt omsettelige. Det enkelte i-land kan ogsd mot-
svare utslipp gjennom kvoter generert gjennom direkte
investeringer i klimatiltak i andre i-land (felles gjennom-
foringstiltak) og i u-land gjennom den gronne utviklings-

mekanismen!

. Ogs& de prosjektbaserte kvotene som er
generert gjennom slike direkte investeringer er fritt omset-
telige. Siden alle typer kvoter under Kyotoprotokollen
(landkvoter og prosjektbaserte kvoter), heretter kalt
Kyoto-kvoter, er fritt omsettelige, kan en forvente at prisen

pé disse vil vere identiske i velfungerende markeder.

Innen utgangen av 2012 m& myndighetene i hvert i-land
sprge for at deres samlede beholding av Kyoto-kvoter er
tilstrekkelig til 4 dekke deres samlede klimagassutslipp i
lopet av perioden 2008-2012.

EUs kvotesystem

EU har innfert et eget kvotesystem som omfatter deler av
utslippene fra EU-landene. For perioden 2008-2012 vil
systemet innebzere at kvotene som benyttes i systemet, her-
etter kalt EU-kvoter fremskaffes ved at EU-landene kon-
verterer en del av sine tildelte landkvoter til EU-kvoter. EU-
kvoter og landkvoter vil omsettes i separate markeder.
Bedrifter som er omfattet av EUs kvotesystem kan fritt
handle med EU-kvoter seg i mellom, men kan ikke dekke
sine utslipp gjennom landkvoter. De prosjektbaserte kvo-
tene kan benyttes i begge systemer, men det enkelte EU-

land ma sette et tak pa de kvotepliktiges bruk av slike kvo-
ter. Dersom dette taket blir bindende, eller det er lite tilbud
av rimelige prosjektkvoter, blir det ikke nedvendigvis lik
pris pa kvoter i de to systemene?. I vire beregninger legger
vi imidlertid til grunn lik pris pa alle typer kvoter.

Norge og EUs kvotesystem

Regjeringen foreslar i Ot.prp. 66. (2006-2007) et nasjonalt
kvotesystem som skal kobles opp mot EUs kvotesystem for
2008-2012 (se Miljoverndepartementet (2007a) og Hagem
og Rosendahl (2007)). Vi legger til grunn at det norske sys-
temet knyttes opp mot EUs kvotesystem om lag slik regje-
ringen foresldr. Kvotesystemet innebzerer at en del virksom-
heter blir kvotepliktige og kan handle EU-kvoter med andre
virksomheter som er omfattet av EUs kvotesystem. I folge
Regjeringens forslag blir om lag 40 prosent av forventet
utslipp fra Norge i perioden 2008 — 2012 omfattet av EUs
kvotesystem. CO,-avgiften bortfaller for den delen av fast-
landsindustrien som blir omfattet av EUs kvotesystem.

Eksisterende landbasert industri far i gjennomsnitt tildelt
gratiskvoter tilsvarende om lag 75 prosent av forventet
utslipp i perioden 2008-2012, mens petroleumssektoren
ikke far tildelt gratiskvoter>. I tillegg til 4 tildele gratis-
kvoter kan regjeringen konvertere flere landkvoter til EU-
kvoter og selge disse til aktorer omfattet av kvotesystemet.
Regjeringen har ennd ikke fastsatt den samlede kvote-
mengden Norge vil tilfore EUs kvotemarked.

Restsektoren omfatter bl.a. transportsektoren, en del
prosessindustri og landbruk. Om lag halvparten av de
utslippene som ikke blir omfattet av EUs kvotesystem er i
dag avgiftsbelagt.

Hvorvidt Norge blir netto kjoper eller selger av kvoter for
a dekke utslippene i restsektoren, avhenger av hvilke til-
tak som settes inn for & begrense utslippene fra denne
delen av pkonomien og restbeholdningen av landkvoter.

3 VELFERDSMAKSIMERENDE KLIMAPOLITIKK

FOR RESTSEKTOREN
Nér Kyoto-kvoter omsettes i et internasjonalt marked, kan
kvotene sees pa som enhver annen internasjonal omsett-
bar vare hvor prisen er gitt pad verdensmarkedet. Alt

I Den gronne utviklingsmekanismen (Clean Development Mechanism, CDM) er en av de fleksible mekanismene under Kyotoprotokollen. Det er ned-
satt et styre, underlagt Kyotoprotokollens Partsmote som skal godkjenne investeringsprosjekter i U-land og utstede utslippskreditter.

2 Se Golombek m.fl. (2006) for en diskusjon om mulige prisdifferanser i kvotemarkedet.

3 Anslaget pa 75 prosent er basert pd Regjeringens prognoser for utslipp i 2008-2012 i deres presentasjon av hgringsnotatet om kvotesystemet.
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utslipp i Norge som er omfattet av Kyotoavtalen mé& mot-
svares av en kvote. Siden det er staten som er ansvarlig
for & sikre at beholdningen av Kyoto-kvoter tilsvarer
utslippene i restsektoren, er det staten, eller den de
bemyndiger, som vil handle Kyoto-kvoter i kvotemarke-
det. Statens kostnad per enhet nasjonalt utslipp vil tilsvare
den internasjonale prisen pi Kyoto-kvoter, siden hver
enhet utslipp betyr en enhet storre netto kvotekjop. En
kostnadseffektiv prising av nasjonale utslipp innebaerer
derfor at nasjonale utslippskilder betaler den interna-
sjonale kvoteprisen dersom det ikke er restriksjoner pa
kvotekjop. Dette kan implementeres ved & innfore en
uniform avgift pa klimagassutslipp tilsvarende den inter-
nasjonale kvoteprisen.

En kostnadseffektiv klimagassavgift gir imidlertid ikke
nedvendigvis hoyest velferd gitt at andre avgifter og skat-
ter ikke er optimalt utformet. Fiskale skatter bor utformes
slik at de i minst mulig grad forer til ineffektiviteter (vrid-
ninger) i okonomien, gitt hensynet til myndighetenes
ovrige malsettinger for egkonomien (inntektsfordeling
m.m.). Se bl.a. Serensen (2006) for en diskusjon av opti-
male skatter®. Bade inntektskatter og merverdiavgiften
skaper vridninger av arbeidsinnsatsen. I en gkonomi med
slike vridende skatter kan man oppné en ekstra velferds-
gevinst ved at gkningen i et skatteproveny resirkuleres,
slik at andre vridende skatter reduseres. Det er en stor
litteratur som omhandler hvordan miljoskatter kan ha en
samfunnspkonomisk gevinst utover det & begrense utslip-
pene, sakalte «doble gevinster» (se bl.a. Goulder (1995),
Bohm (1997) og Bovenberg og de Mooij (1994)).

Subsidier, szravgifter og markedsimperfeksjoner kan
dessuten skape vridninger i sammensetningen av konsu-
met og produksjonen. Dersom gkonomien i utgangs-
punktet er preget av ineffektiv ressursbruk vil ikke bedrif-
tenes kostnader ved utslippsreduksjoner nedvendigvis
vaere i overensstemmelse med de samfunnsgkonomiske
kostnadene. En utslippsavgift som avviker fra den kost-
nadseffektive (den internasjonale kvoteprisen) kan gi posi-

tive velferdseffekter ved at avgiften ogsa korrigerer for
eksisterende ineffektiviteter i pkonomien. De eksisterende
ineffektivitetene ber imidlertid primeert korrigeres
gjennom andre virkemidler enn utslippsavgifter. Gitt at
det eksisterende skatte- og avgiftsystemet ikke er optimalt
utformet i utgangspunktet, kan en ikke p& teoretisk
grunnlag si at uniforme utslippsavgifter nodvendigvis gir
hoyere velferd enn differensierte avgifter, eller at avgifter
som avviker fra den internasjonale kvoteprisen nedven-
digvis gir et velferdstap®. Dette ma undersgkes empirisk.

For 4 kunne vurdere konsekvensene av ulike scenarioer
for beskatning av utslipp for hele den norske gkonomien
benytter vi en generell likevektsmodell som inkluderer
béde handel med utlandet og effektene i arbeidsmarkedet,
og som tar hensyn til ulikheter i ressursavkastningen i de

ulike sektorene i pkonomien®.

Kostnadseffektiv klimapolitikk ved ulike tilleggsmdlsettinger
Som nevnt over skal anvendelsen av de fleksible mekanis-
mene i henhold til Kyotoprotokollen vere et supplement
til tiltak rettet mot nasjonale utslippsrestriksjoner. Dette
og/eller et politisk onske om & gjennomfere betydelige
nasjonale utslippsreduksjoner kan medfere at myndighe-
tene legger restriksjoner pa bruk av Kyotomekanismene
for restsektoren. En avgift tilsvarende den internasjonale
kvoteprisen vil da ikke nedvendigvis sorge for at restrik-
sjonene blir oppfylt. Da er det nedvendig & gke avgiften til
et tilstrekkelig hoyt niv4, slik at utslippene ikke overstiger
det fastsatte mélet. Uavhengig av malet for innenlandske
utslipp fra restsektorer, vil en kostnadseffektiv klimapoli-
tikk innebere at alle kilder for utslipp skal st& ovenfor den
samme avgiften’.

4 BESKRIVELSE AV MSG6 OG HVORDAN KVOTE-
SYSTEMET ER INKLUDERT I MODELLEN.

Modellen er en versjon av den empiriske, makrogkono-

miske modellen MSG6 av norsk gkonomi (Heide m. fl.

(2004)). Den gir en detaljert beskrivelse av norsk gkono-

+ Sandmo (1975) viser at optimale skatter pd konsumgoder som generer negative eksterne effekter; har et optimalt fiskalt ledd og et ledd som korrige-
rer for miljoeffekten. Holtsmark (1999) viser at i en situasjon der utslipp er regulert gjennom internasjonalt omsettbare kvoter; vil leddet som korri-

gerer for miljpeffekten tilsvare den internasjonale kvoteprisen.

> I en analyse av Bye og Nyborg (2003) vises det imidlertid at uniforme CO,-avgifter gir hayere velferd enn det eksisterende systemet med differensier-

te avgifter, gitt et tak pd Norges nasjonale utslipp og vridende skatter:

6 Goulder og Williams (2003) viser viktigheten av d inkludere generelle likevektseffekter, samt effekter i arbeidsmarkedet nar en skal beregne velferds-

tapet forbundet med konsumbeskatning.

7 Norge kan ogsd ha andre malsettinger som for eksempel overoppfyllelse av kyotoprotokollen, eller G hindre karbonlekkasjer, Disse malsettingene er

ikke vurdert i denne artikkelen, men diskutert i Bjertnces m. fl. (2007)
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misk politikk, produksjon og forbruk. Den er en like-
vektsmodell i den forstand at markedsprisene bestemmes
slik at markedene for varer, tjenester og produksjonsfak-
torer blir klarert. Produkter og faktorer kan flyttes kost-
nadsfritt mellom ulike anvendelser. Det er forutsatt at
myndighetenes budsjettbalanse alltid opprettholdes, slik
at endringer i utslippsbeskatningen méa noytraliseres av
endringer i andre budsjettposter.

Modelleringen av atferd er basert pa ulike empiriske
studier. Konsumentene er representert ved én gjennom-
snittlig konsument, hvis nytte i hver periode avhenger av
konsumet av fritid og av 26 ulike konsumgoder. Den
representative konsumenten bestemmer sitt konsum av
fritid og de ulike godene slik at velferden maksimeres,
definert ved naverdien av nytten®. En intertemporal bud-
sjettbetingelse innebarer at utenlandsgjelden ikke eksplo-
derer.

Modellen har 40 neeringer og hver nezring bestar av flere
bedrifter med ulik produktivitet og sterrelse. Hver bedrift
produserer egne produktvarianter som er ulike, men kan
substituere hverandre i forbruk og vareinnsats. Det er der-
med ikke fullkommen konkurranse og bedriftene oppnar
noe hgyere pris enn kostnadene skulle tilsi (markup-pri-
sing). En entry/ exit betingelse bestemmer antall bedrifter
i hver neering. Bedriftene maksimerer néverdien av kon-
tantstrommen nér de fastsetter produksjonsnivdet og
sammensetningen av innsatsfaktorer, inkludert én type
arbeidskraft, ulike kapitalarter, varer, tjenester og energi-
varer. Qkes produksjonen, gker kostnadene per produsert
enhet (avtagende skalautbytte).

Norske bedrifter eksporterer varer til gitte verdensmar-
kedspriser. For de fleste goder er det rom for ulik prisut-
vikling pa norskproduserte og utenlandske varer i hjem-
memarkedet (Armington-hypotesen). En detaljert beskri-
velse av produksjonssiden i modellen fines i Holmoy og
Heegeland (1997).

Utslippet av klimagasser er modellert ved & multiplisere
innsatsfaktorbruken og produksjonen i hver av sektorene
med en utslippsfaktor. Disse utslippsfaktorene utgjor kli-
magassutslipp per enhet innsatsfaktor/ produksjon, og er

beregnet ved hjelp av tall fra energiregnskapet (se Bye m.
fl. (2001)). Bedriftene i sektorene som inngar i EU-kvote-
systemet ma besitte kvoter tilsvarende deres CO,-utslipp.
EU-kvoter kan handels til en gitt EU-kvote pris. Staten er
pélagt & skaffe til veie Kyoto-kvoter som tilsvarer klima-
gassutslippet fra resten av ekonomien. Kyoto-kvoter kan
handles i det internasjonale kvotemarkedet til en gitt
Kyoto-kvote pris.

1 Regjeringens forslag til kvotesystem er utslipp fra store
industrielle punktkilder i bl.a. aluminiumsindustrien, fer-
rolegeringsindustrien og kjemisk industri ikke inkludert i
kvotesystemet, mens utslipp i forbindelse med produk-
sjon og bearbeiding av jern og stal er inkludert.
Aggregeringsnivéet for sektorer i MSG6 gjor at vi ikke kan
f& en inndeling av gkonomien helt i samsvar med regje-
ringens forslag til omfanget av kvotesystemet®. For 4 fa
frem effekten av at prosessutslippene i stor grad ikke er
omfattet av EUs kvotesystem har vi valgt a4 holde hele
metallsektoren utenfor EUs kvotesystem. Metallsektoren
har store prosessutslipp. 1 2005 utgjorde CO,-utslippene
fra metallsektoren om lag 12 prosent av Norges samlede
CO,-utslipp. Prosessrelaterte klimagassutslipp fra metall-
sektoren er unntatt fra dagens CO,-avgift. Dessuten har
metallindustrien ogsd andre gunstige rammevilkdr som
gunstige kraftkontrakter, lavere arbeidsgiveravgift p.g.a.
lokalisering, samt unntak fra elektrisitetsavgiften. Utslipp
omfattet av EUs kvotesystem i MSG6 utgjor ca. 34 prosent
av samlet utslipp, som er noe lavere enn Regjeringens
anslag pa 40 prosent.

5 NORGES KLIMAPOLITIKK FOR RESTSEKTOREN —
SCENARIOER.
Vi har sett pa fire scenarioer for Norsk klimapolitikk
overfor restsektoren. Valget av scenarioer er motivert ut
fra gnsket om & belyse bide konsekvenser av differensi-
erte CO,- avgifter nasjonalt, og a vurdere effekten av at
myndighetene har en mélsetting om & begrense kjopet
av kvoter fra utlandet. I alle senarioene legger vi til grunn
at Norge deltar i EUs kvotesystem. For forenklingens
skyld antar vi lik kvotepris for EU-kvoter og Kyoto-
kvoter!®. Denne er satt til 150 kroner per tonn CO,-
ekvivalent. T alle senariene holdes den offentlige bud-

8 Velferdsmalet inkluderer ikke fordelingseffekter mellom konsumenter, og ma tolkes som et effektivitetsmal.
9 De MSG6-sektorene som er inkludert i EUs kvotesystem er: Produksjon av treforedlingsprodukter; produksjon av kjemiske rdvarer; raffinering av jord-

olje, utvinning og transport av rdolje.

10°Om ikke det var tilfellet, sa ville beslutninger om storrelsen pa salget av EU-kvoter pdvirke de offentlige finansene.
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sjettbetingelsen i balanse ved & endre arbeidsgiveravgif-
ten. Som diskutert i seksjon 4, tilsier en kostnadseffektiv
klimapolitikk, uten skranke pé kjop av kvoter fra utlan-
det, at alle kilder i restsektoren skal ha samme avgift pa
utslipp per CO,-ekvivalent, og denne skal vare lik den
internasjonale prisen pd Kyoto-kvoter. Overholdelse av
Kyotoprotokollen sikres gjennom handel med Kyoto-
kvoter. Det er denne klimapolitikken som legges til
grunn for vért referansescenario. Dagens system for CO,-
avgifter er imidlertid et differensiert system der avgiften
varierer mellom O og 345 kroner per tonn, avhengig av
kilden for utslipp. Tabell 1. viser det differensiert avgift-
systemet for 2007. Det er ogsa en del fritak fra CO,-avgif-
ten'!. T scenario 2 vurderer vi konsekvensen av en
videreforing av dagens avgiftsystem. Bade i referansesce-
narioet og scenario 2 antar vi at myndighetene ikke har
noen skranke p& hvor mye av utslippene som kan dekkes
opp av kvotekjop fra utlandet. Det er en pdgdende dis-
kusjon om Norge ber vektlegge nasjonale utslipps-
reduksjoner framfor & finansiere utslippsreduksjoner i
andre land, gjennom bl.a. kvotekjop (se Bruvoll m. fl.
(2007), Kallbekken og Pileberg (2007) og Miljovern-
departementet (2007b)). For & belyse konsekvensene av
et minimumskrav til nivdet pd nasjonale tiltak, har vi vur-
dert konsekvensen av a sette restriksjoner pa kjop av
kvoter fra utlandet. I scenario 3 og 4 antar vi at myndig-
hetene gnsker & kjope feerre Kyoto-kvoter enn det som
folger av referansescenarioet!?. Det innebazrer at
utslippsreduksjonene i restsektoren skal veere storre enn
i referansescenarioet. Jo feerre Kyoto-kvoter regjeringen
er villig til & kjope, jo strengere avgiftsregime mé innfo-
res for restsektoren. Det er rimelig 4 anta at myndighe-
tene ikke onsker & la den nasjonale avgiften avvike for
mye fra den internasjonale kvoteprisen. For & belyse
effekten av det vi oppfatter som en mulig politisk skran-
ke pa kvotekjop, har vi valgt & vurdere et scenario (sce-
nario 3) der en selvpalagt restriksjonen pd kvotekjop
oppiylles ved & sette dagens differensierte avgifter fire
ganger hgyere enn i dagens avgiftsystem. I scenario 4
vurderer vi konsekvensene av & oppfylle samme begrens-
ning pd kvotekjop som i scenario 3, men ved 4 innfore en
uniform CO,-avgift for restsektoren. Scenario 3 og 4 gir
dermed samme nivéet pd nasjonale utslippreduksjoner i
restsektoren.

Scenarioer:

1. Referansescenarioet. Kostnadseffektiv klimapolitikk med fri
kvotehandel.
Alt utslipp av klimagasser i restsektoren avgiftsbelegges
med en avgift (per CO,-ekvivalent) lik den internasjo-
nale prisen pa Kyoto-kvoter. Avgiften erstatter dagens
beskatning av klimagassutslipp 1 restsektoren. Det
legges ingen begrensninger pd handel med kvoter.

2. Kostnadsineffektiv klimapolitikk med fri kvotehandel.
I dette scenarioet legger vi til grunn at myndighetene
innforer dagens kostnadsineffektive beskatning av
klimagassutslipp for restsektoren. Det legges ingen
begrensninger pd handel med kvoter.

3. Kostnadsineffektiv klimapolitikk med begrenset kvotehandel.
[ dette scenarioet oppjusteres dagens differensierte
CO,-avgifter ved 4 multiplisere satsene med 4.

4. Kostnadseffektiv klimapolitikk med begrenset kvotehandel.
Utslippsreduksjonen fordeles kostnadseffektivt mellom
utslippskilder i restsektoren ved at alle far lik avgift.
Avgiften blir satt til et nivd som serger for at utslippene
fra restsektoren, og dermed kjopet av Kyoto-kvoter, blir
identisk med scenario 3.

Tabell 1 CO,-avgiftssatser for 2007.

Kroner pr.
tonn CO,
Bensin 345
Mineralolje
- Lett fyringsolje, diesel 203
« Tunge fyringsoljer 172
Mineralolje, redusert sats
- Lett fyringsolje, diesel 101
« Tunge fyringsoljer 86
Innenlands bruk av gass
» Naturgass 201
* LPG 200
Kontinentalsokkelen
- Lett fyringsolje, diesel 300

Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet

11 Siden vi i vére beregninger bruker Nasjonalregnskapstall for 2002, benyttes avgiftssystemet for 2002 som «dagens avgiftsystem» i vare modellbereg-
ninger. Det har ikke veert noen betydelige endringer i avgiftsystemet fra 2002 til 2007.

12 En mer ambisios nasjonal klimapolitikk vil innebcere og implementere en uniform skattesats ogsa for EU-sektoren slik at denne satsen pluss EU-kvo-
teprisen tilsvarer skattesatsen for restsektoren. I denne studien forutsetter vi imidlertid at det ikke innfores en ekstra klimaskatt for EU-sektoren.
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Tabell 2 Resultater.

Nivatall Prosentvis endring i forhold til Referanscenarioet

Scenario 1. Referanse- 2. Kostnadsineffektiv| 3. Kostnadsineffektiv | 4. Kostnadseffektiv,
scenarioet klimapolitikk klimapolitikk klimapolitikk
med fri med begrenset med begrenset
kvotehandel kvotehandel kvotehandel
CO,-utslipp med EU-kvoter, mill. tonn 19,8 -0,06 -0,84 -0,24
Utslipp fra restsektoren, mill. tonn 38,5 1,20 -2,53 -2,53
Nettoimport EU-kvoter,

mill. tonn CO,-ekvivalenter 5,7 -0,21 -2,91 -0,84
Nettoimport Kyoto-kvoter,

mill. tonn CO,-ekvivalenter 71 6,48 -13,69 -13,69
Samlet nettoimport, kvoter,

mill. tonn CO,-ekvivalenter 12,8 3,51 -8,91 -7:99
Skatteproveny fra klimagassbeskatning,

mill. kr. 5.775 -16,2 212,6 98,8
Produksjon, Metallsektoren. mill. kr. 30.140 8,39 7,10 -8,35
Privat kons. Bensin og olje, mill. kr. 32.332 -2,4 -13,1 -2,1
BNP, mill. kr. 1.583.762 0,017 -0,039 -0,047
Gjennomsnittlig arbeidsgiveravgiftssats 13,8 -1,78 -18,65 -4,27
Arbeidstilbud, mill. timer 3411 0,058 0,182 -0,016
Nytte. (Aggregat av konsum og fritid) -0,04 -0,12 0,002
Naverdi, nytte -0,04 -0,13 0,004

6 BEREGNINGER/RESULTATER

Referansescenarioet. Kostnadseffektiv klimapolitikk med fri
kvotehandel.

Alle skattereformene sammenliknes med et referansesce-
nario av den norske okonomien. Referansescenarioet
bestar av modellgenererte anslag pa en rekke relevante
variable i den norske gkonomien. 1 basisaret, 2002, er
variablene kalibrert til Nasjonalregnskapstall. Endogene
variable for &rene fremover finnes ved modellgenererte
losninger der politikkvariable samt atferdsparametere set-
tes eksogent lik 2002 verdiene. Kyoto kvotehandelssyste-
met er innarbeidet i referansescenarioet fra 2002 og frem-
over. Siden utslippene 1 2002 er betydelig lavere enn for-
ventet utslipp i 2010 (uten kvotesystemet), har vi skalert
ned kvotetildelingen slik at den prosentvise tildelingen i
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forhold til utslipp tilsvarer det som Regjeringen har lagt til
grunn i sitt forslag til kvotesystem. Det betyr at tildeling-
en av landkvoter tilsvarer om lag 85 prosent av de samlede
2002 — utslippene. (Tildelingen av landkvoter er dermed
satt til 45.5 millioner tonn COZ—ekvivalenter). 1 bereg-
ningene har vi lagt til grunn at regjeringen velger a selge
sd mange EU-kvoter at forholdet mellom kvoter og for-
ventet utslipp er om lag likt fordelt i de to delene av gko-
nomien (85 prosent).

Bedrifter som inngér i EUs kvotesystem blir palagt & kjope
EU-kvoter tilsvarende deres CO,-utslipp, til en gitt kvote-
pris pd 150 kr. Eierne av den landbaserte industrien far
imidlertid tildelt gratiskvoter tilsvarende 75 prosent av sitt
opprinnelige utslipp i 2002. Implementeringen av EUs
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kvotesystem erstatter CO,-utslippsskatten for disse
neeringene. Den eksisterende klimagass beskatningen som
rammer utslipp som ikke inngar i EUs kvotesystem er
erstattet av en uniform utslippsskatt per CO,-ekvivalent
som tilsvarer prisen pa en Kyoto-kvote. Prisen p& Kyoto-
kvoter er satt lik prisen pd EU-kvoter (150 kroner) i vére
modellberegninger. Med unntak av disse klimapolitiske
tiltakene representerer referansescenarioet en fremskriv-
ning av norsk gkonomi, der skattesystemet i 2002 holdes
konstant. Det inngar ingen produktivitetsvekst forbundet
med utslippsteknologi eller produksjon av varer og tjenes-
ter i referansescenarioet. Dette valget av referansescenario
innebeerer at vér analyse er uegnet til 4 predikere framtidig
produksjons og utslippsnivder. Hensikten med denne stu-
dien er imidlertid 4 sammenlikne effekter av forskjellige
klimaskattscenarioer. Til dette formélet er det hensikts-
messig 4 fokusere pd forskjellene mellom scenarioene,
mens selve nivédet er av mindre betydning.

I tabell 2 viser vi noen sentrale gkonomiske variabler fra
referansescenarioet, og hvordan disse endres ved de andre
senarioene (2-4). Alle nivatall og endringer refererer seg til
den langsiktige stasjonaerlosningen av modellen.

Scenario 2.

Kostnadsineffektiv klimapolitikk med fri kvotehandel
Innferingen av dagens utslippsskatter innebaerer at flere
sektorer blir fritatt for CO,-beskatning, deriblant metall-
sektoren, mens bensin blir skattlagt hardere. I forhold til
referanse scenarioet innebzrer dagens utslippsskatter
samlet sett en lavere beskatning av klimagassutslipp. Det
totale utslippet av klimagasser oker med 450 tusen tonn
CO,-ekvivalenter. Det samlede skatteprovenyet fra klima-
gassbeskatning av restsektoren faller med 938 mill. kr., og
okt utslipp fra restsektoren forer til at staten &rlig ma
importere Kyoto-kvoter for 70 mill. kr. ekstra. Dette oker
statens behov for & drive inn andre skatteinntekter.

Bensin har i dagens skattesystem en skattesats pd 345
kr./tonn CO,-utslipp (0,80 koner per liter), og overstiger
dermed Kyoto-kvoteprisen pa 150 kr./tonn. I tillegg til
hoye CO,-avgifter er bensin ogsd ilagt drivstoffavgift. 1
2007 er drivstoffavgiften pa 4,17 kroner per liter svovelfri

bensin, og 4,21 kroner per liter pd lavsvovlet bensin.
Sammen med merverdiavgiftsystemet (seravgifter inngar i
merverdiavgiftsgrunnlaget) betyr dette en betydelig skatte-
kile pd bensin. Siden bensin beskattes s hoyt, brukes det
for lite bensin i forhold til hva som er samfunnsgkono-
misk optimalt. I MSG6 inngar imidlertid ikke eksterne
kostnader ved bruk av bensin eller diesel. (Se diskusjon i
siste kapittel.)

Den reduserte beskatningen av utslipp bidrar til 4 stimu-
lere pkonomien. Sektorene som far redusert sin beskat-
ning av utslipp far redusert sine faktorpriser pd utslipps-
intensive innsatsfaktorer, noe som forer til en okning av
deres produksjon. Denne effekten er spesielt sterk i
metallsektoren, som er spesielt sensitiv for kostnadsim-
pulser siden ca. 80 prosent av produksjonen blir ekspor-
tert til en gitt verdensmarkedspris. I metallsektoren oker
produksjonen med nesten 2,5 mrd. kr. og eksporten oker
med nesten 2,2 mrd. kr. per ar. Dette genererer et over-
skudd 1 driftsbalansen, som igjen gir rom for en lonnspk-
ning for & opprettholde balansen i driftregnskapet. Bade
pkningen i produksjonen, samt gkningen i lgnnssatsen
bidrar til & utvide skattebasene. Disse effektene bidrar
samlet sett til & gke skatteprovenyet til offentlig sektor.
Denne gkningen er storre enn provenytapet som folge av
okt kvotekjop og redusert skatteproveny fra klimabeskat-
ningen. Dermed er det rom for en liten skattelette. Det
offentlige budsjettet gér i balanse i den nye likevekten nar
arbeidsgiveravgiftssatsen reduseres med 1,78 prosent
(eller ca. et kvart prosentpoeng).

Viére simuleringer viser at redusert arbeidsgiveravgift i
hovedsak kommer arbeidstakerne til gode i form av gkte
lgnninger. Reallgnnssatsen oker marginalt i den nye like-
vekten. Denne effekten genererer en okning i arbeidstil-
budet. Samtidig faller nytten (aggregat av nytten fra kon-
sum og fritid) i likevekt. Siden fritid er et normalt gode
bidrar ogsd denne effekten til & gke arbeidstilbudet. Dette
bidrar til 4 gke velferden, siden en betydelig skattekile i
arbeidsmarkedet bidrar til at den marginale avkastningen
av arbeid er storre enn marginalnytten av fritid!>.

Omallokeringer av ressurser til sektorer som fér redusert
utslippsskatt genererer ogsi velferdseffekter. Disse vel-

I3 Den effektive skattekilen pd avkastingen av arbeid i den norske gkonomien som inngdr i MSG6-modellen bestar av lonnsinntektsskatten pa ca. 40
prosent i gjennomsnitt, arbeidsgiveravgiften pd 13,8 prosent, momsen med en gjennomsnittlig skattekile pa ca. 22 prosent, samt en 5 prosent markup

prising i hjemmeindustrien.
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ferdseffektene er negative hvis sektorene som far redusert
utslippsskatten gir en lavere marginal avkastning pé res-
sursene enn neeringer som fratas ressurser. Dette er net-
topp tilfelle for metallsektoren, som gir en lav produkti-
vitet for innsatsfaktorer og arbeidskraft som folge av gode
rammevilkdr. Reformen innebaerer en omallokering av res-
surser fra bensinforbruk (som har hey marginalavkast-
ning) til metallsektoren som har lav marginalavkastning.
Velferdseffekten av omallokeringene av ressurser som
folge av denne reformen blir derfor negativ!*. Vare simu-
leringer viser at naverdien av de framtidige nyttestrom-
mene faller med 0,04 prosent.

Scenario 3.

Kostnadsineffektiv klimapolitikk med begrenset kvotehandel.
Som det fremgér av referansescenarioet i tabell 2. forer en
kostnadseffektiv klimapolitikk til et samlet kjop av kvoter
tilsvarende 12,8 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Det til-
svarer om lag 28 prosent av Norges tildelte landkvoter i
modellen. En ineffektiv klimapolitikk med fri kvotehandel
(scenario 2) forte til at nettoimporten av kvoter gkte med
3,5 prosent. I Scenario 3 legger vi til grunn at myndighe-
tene pnsker & begrense kjopet av Kyoto-kvoter gjennom
hoyere nasjonale avgifter. Vi analyserer et scenario der
dagens differensierte utslippsskattesatser multipliseres
med 4. T forhold til referansescenarioet innebzerer et slikt
skattesystem at metallsektoren, jordbruket, innenriksfly-
transport og innenriks sjotransport unntas CO,-beskat-
ning, som i dagens system er unntatt slik beskatning. Selv
med fire ganger hoyere avgift enn i dag reduseres ikke den
samlede nettoimporten av kvoter med mer enn 8,9 pro-
sent!®. Staten reduserer sin import av Kyoto-kvoter med
13,7 prosent i forhold til referansescenarioet.

Den gkte beskatningen av utslipp genererer ekstra skatte-
inntekter til staten i tillegg til skatteprovenyeffektene som
ble beskrevet i scenario 2. Dessuten reduseres utslippet
fra restsektoren, slik at staten kan redusere sitt kjop av
Kyoto-kvoter. De ekstra skatteinntektene gir rom for en
ekstra skattelette, og arbeidsgiveravgiftssatsen reduseres
med 18,65 prosent (d.v.s. 2,6 prosentpoeng) i dette sce-
narioet. Den kvalitative effekten av & redusere arbeidsgi-
veravgiften er beskrevet i scenario 2. Vare simuleringer
viser at arbeidstilbudet gker med 0,182 prosent, noe som

bidrar til 4 heve velferden, p.g.a. den hoye skattekilen pa
arbeid.

Innferingen av den kraftig differensierte klimautslippsbes-
katningen forsterker den eksisterende differensierte
beskatningen av konsumgoder i disfaver av bensinfor-
bruk. Det foretas dermed utslippsreduksjoner som er szer-
deles kostbare.

Velferdseffekten av omallokeringene av ressurser som
folge av denne reformen blir negativ. Vare simuleringer
viser at niverdien av de framtidige nyttestrommene faller
med 0,13 prosent.

Scenario 4.

Kostnadseffektiv klimapolitikk med begrenset kvotehandel.
Sammenliknet med referansescenarioet innebzrer dette
scenarioet en uniform skattepkning for klimagassutslipp
som ikke inngér i EUs kvotesystem. Skattesatsen for
utslipp fra restsektoren gker fra 150 til 306 kr./tonn CO,-
ekvivalenter. Dermed reduseres utslippet like mye som i
scenario 3. Reduksjonen i utslipp fra restsektoren forer til
at staten kjoper farre Kyoto-kvoter enn i referanses-
cenarioet. Dessuten vil skattegkningen generere ekstra
skatteinntekter til staten.

Som folge av okte CO,-avgifter reduserer metallsektoren
sin eksport med 2,1 mrd. kr. Nesten halvparten av ut-
slippsreduksjonen skjer i denne sektoren. Utslippet redu-
seres ogsd i EU-sektoren fordi bedrifter inkludert i EUs
kvotesystem ogsa slipper ut andre klimagasser enn CO,.
Disse gassene beskattes heyere nir uniform klimaskatt
okes i scenario 4. Samlet sett reduseres nettoimporten av
kvoter med 8 prosent.

Rommet for skattelette tas ut i form av en reduksjon i
arbeidsgiveravgiftssatsen pa 4,27 prosent. De kvalitative
effektene av en reduksjon i arbeidsgiveravgiften er be-
skrevet under scenario 2. Velferdseffektene av denne re-
formen er hovedsakelig bestemt av effekten i arbeids-
markedet, samt av ressursallokeringen bort fra metall-
sektoren. Den prosentvise okingen i lennssatsen er imid-
lertid mindre enn den prosentvise pkningen i prisindek-
sen pa materielt konsum. Dette kombinert med en positiv

14 MSG6 tar imidlertid ikke hensyn til eventuelle eksterne velferdsgevinster av produksjon i enkelte industrier. Dersom de gode rammevilkdrene skyldes
at myndighetene tillegger produksjonsutvidelser i enkelte industrier en egenverdi, vil MSG6 overvurdere velferdstapet av okt produksjon i disse indus-

triene.

15 Som folge av en okning i likevektslonnssatsen reduseres produksjonen og dermed utslippene ogsd i EU-sektoren.
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inntektseffekt forbundet med reformen forklarer det
marginale fallet i arbeidstilbudet. Dette bidrar til & redu-
sere velferden.

Omallokeringer av ressurser fra sektorer som far okt
utslippsskatt genererer ogsa velferdseffekter. Produksjon
og eksport av metaller reduseres kraftig. Som nevnt tidli-
gere innebaerer gode rammevilkdr i metallindustrien at
Norge far darlig betalt for innsatsfaktorer som inngar i
metallproduksjonen. En nedskalering av denne nzringen
genererer derfor en positiv velferdsgevinst. Reformen
innebaerer ogsd at bensinforbruket, samt kjopet av trans-
portmidler reduseres, mens det konsumeres mer av andre
goder. Siden bensinforbruket allerede beskattes sa kraftig
(drivstoffavgiftene) vil denne omallokeringen gi et velferds-
tap. Vére simuleringer viser at naverdien av de framtidige
nyttestrommene oker marginalt med 0,004 prosent.

7 KONKLUSJONER

Norges eventuelle deltagelse i EUs kvotesystem innebzerer
at de nasjonale utslippene inndeles i to separate deler.
Denne analysen har vurdert ulike alternativer for klima-
politikk overfor den delen av gkonomen som ikke er
omfattet av EUs kvotesystem. En kostnadseffektiv klima-
politikk for denne restsektoren, uten begrensninger p4
kvotekjop, innebzerer at alle aktorer betaler samme pris
per enhet utslipp, og at denne prisen tilsvarer den inter-
nasjonale prisen pd Kyoto-kvoter. Dette oppnds i vért refe-
ransescenario, der skattesatsen pé utslipp er satt lik Kyoto-
kvoteprisen for alle aktorer. Analysen vér viser at en videre-
foring av dagens system med differensierte skatter (scena-
rio 2) leder til et velferdstap. Bade referansescenarioet og
scenario 2 leder til en betydelig nettoimport av kvoter for
a mote Kyotoforpliktelsene. Dersom myndighetene gnsker
4 begrense kjopet av kvoter, ma de sette inn tiltak for &
redusere de nasjonale utslippene. Vi har sett p4 to alterna-
tiver for & begrense utslippene i restsektoren, og dermed
kjopet av Kyoto-kvoter fra utlandet; i) oke dagens diffe-
rensiert avgifter (scenario 3), og ii) sette den harmoniserte
avgiften hgyere enn den internasjonale kvoteprisen
(scenario 4). I scenario 3 har vi valgt & belyse effekten av
en firedobling av dagens avgiftsatser. I forhold til referan-
sescenarioet ga dette et velferdstap pd 0,13 prosent, sam-
tidig som nedgangen i kjgpet av Kyoto-kvoter fra utlandet
ble svaert begrenset (13,7 prosent). En 13,7 prosent ned-
gang i kvotekjopet oppnés ogsa med en dobling av den
harmoniserte avgiften, i forhold til referansescenarioet.
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Denne politikken ga en marginal velfredsgevinst (0,004
prosent). Velfredsgevinsten av & avvike fra en avgift tilsva-
rende kvoteprisen skyldes at okonomien i utgangspunktet
er preget av en del ineffektiv ressursbruk som folge av
andre vridene skatter, avgifter og subsidier. Skatteokning
utover kvoteprisen omfordeler ressurser til neeringer som
gir en hoyere samfunnsekonomisk avkastning. Dessuten
genererer skattepkningen et skatteproveny som gir rom for
en reduksjon i arbeidsgiveravgiften. En reduksjon i skatte-
kilen pd avkastningen av & arbeide genererer en velferds-
gevinst.

Modellen som benyttes inkluderer ikke alle velferdseffek-
tene forbundet med skattereformene som analyseres. Det
inngar for eksempel ingen omstillingskostnader forbundet
med & overfore ressurser og kapital mellom sektorer. En
nedskalering av metallsektoren kan dermed innebzere
kostnader som ikke inngér i var analyse. Det inngér heller
ingen eksterne effekter forbundet med konsum av driv-
stoff. Vér analyse tar derfor ikke hensyn til at redusert
drivstofforbruk kan bidra til & redusere negative eksterne
effekter som ke, sty eller lokal forurensing. Velferdstapet
ved hoy avgift p& bensin vil bli mindre dersom en hadde
tatt hensyn til disse eksternalitetene.

I scenarioene med begrensninger p& kvotehandelen (sena-
rio 3 0g 4), sa vi at betydelige okninger i avgiftene ga rela-
tiv liten effekt pa utslippsreduksjonen. T modellen (MSG6)
er det ikke modellert gkninger i utslippsreduserende
investeringer som folge av okte kostnader ved utslipp.
Beregningene vare antyder at dersom myndighetene har
ambisjoner om vesentlige nasjonale utslippsreduksjoner
krever dette betydelige investeringer.
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