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BRITA BYE 1 og KARINE NYBORG:

Gratis utslippskvoter versus
differensierte karbonskatter

alget mellom omsettelige kvoter
/ og avgifter i klimapolitikken har

vært mye diskutert i den senere tid,
både i Norge og internasjonalt.
I praksis kan det se ut til at auksjonerte
kvoter og uniforme karbonavgifter
er politisk mer kontroversielle
virkemidler enn gratis utdelte kvoter
og differensierte avgifter. 2

En ulempe med gratiskvoter er at
de ikke innbringer offentlig proveny.
Differensierte avgifter gir på sin side
ulike marginale rensekostnader for
ulike aktorer. Her sammenlikner vi
effektene av uniforme avgifter,
gratiskvoter, og et system med
differensierte avgifter, det siste
eksemplifisert ved det norske
karbonskattesystemet av 1999.
Gratiskvoter gir noe lavere velferd,
målt ved nyttefunksjonen til en
representativ konsument, enn
differensierte avgifter. Forskjellen
er imidlertid liten. Differensierte
avgifter gir marginalt lavere velferd
enn uniforme avgifter.

1. Kostnader ved markedsbaserte virkemidler
Økonomer har lenge hevdet at markedsbaserte virkemid-
ler i miljøpolitikken er mer kostnadseffektive enn direkte
reguleringer. Det er for eksempel velkjent at aktører som
står overfor samme avgift på forurensende utslipp vil til-
passe seg slik at de marginale rensekostnadene blir like i
all virksomhet, noe som gjør det mulig å nå et gitt ut-
slippsmål til lavest mulig kostnad. På liknende måte vil
fritt omsettelige utslippskvoter gi en markedspris på
kvoter som er lik for alle (gitt at markedet fungerer som
et frikonkurransemarked), og dette vil også lede til like
marginale rensekostnader, uansett om kvotene deles ut
gratis eller selges til høystbydende.

Resultatene over er basert på det vi kan kalle en «først-
best»-tankegang. Nyere forskning har imidlertid vist at
når det er initiale imperfeksjoner i økonomien, for
eksempel i form av vridende skatter, kan bruk av pris-
mekanismen ha uønskede bivirkninger: I tillegg til å kor-
rigere den eksterne effekten en i utgangspunktet var opp-
tatt av, kan en utilsiktet komme til å forsterke andre vrid-
ninger (se f.eks. Bovenberg og de Mooij 1994, Goulder
1995, Parry 1997). For eksempel vil en CO2-avgift inne-
bære en økning av prisen på konsum i forhold til fritid,
slik at den skattekilen som allerede er til stede mellom
konsum og fritid forsterkes ytterligere. Selv om avgiften
har den ønskede virkning på CO2-utslippene, kan den
altså forstørre et annet problem. Dette forholdet, som i
engelskspråklig litteratur kalles «tax interaction effects»,
vil vi her omtale som skatte-samspillseffekter. Flere uten-
landske studier har vist at dette problemet kan ha betyde-
lig omfang: Goulder m.fl. (1999) beregnet for eksempel
kostnadene ved å nå utslippsmålene for NOx i den ameri-
kanske 1990 Clean Air Act Amendment, og fant at det
ville være dyrere å nå dette målet ved hjelp av gratis
utdelte omsettelige utslippskvoter enn ved direkte regu-
leringer.

Alle virkemidler som påvirker  relative priser vil kunne
gi skatte-samspillseffekter, gitt at en er i en situasjon med
initiale skattekiler eller andre vridninger. Noen typer
virkemidler skaffer imidlertid inntekter til det offentlige,

Dette arbeidet ble utført mens forfatter var ansatt i Statistisk Sentral-
byrå. Synspunktene i artikkelen står for forfatterens egen regning.

2 Kvote-utvalget la fram sin innstilling i desember 1999. Vi har ikke
kommentert denne her, fordi innstillingen ennå ikke var kommet da
denne artikkelen gikk i trykken.
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og disse inntektene kan brukes til å
redusere omfanget av øvrige vri-
dende skatter og avgifter. Det er dette
som kalles proveny-resirkuleringsef-
fekter. Disse vil i hvert fall delvis
kunne oppveie negative skatte-
samspillseffekter.

Det ovenstående impliserer imid-
lertid at markedsbaserte virkemidler
som ikke skaffer inntekter til det
offentlige, f.eks. gratis utdelte omset-
telige utslippskvoter, kan bli svært
mye dyrere i en økonomi med imper-
feksjoner enn tilfellet ville vært i en
først-best-situasjon: Slike virke-
midler gir skatte-samspillseffekter,
men disse motvirkes ikke av noen
proveny-resirkuleringseffekt.

Parry m. fl. (1999) omtaler tre ef-
fekter som bidrar til den totale vel-
ferdseffekten av en proveny-nøytral
endring i myndighetenes CO 2-poli-
tikk: Skatte-samspillseffekter, pro-
veny-resirkulering, og den primære velferdseffekten.
Den sistnevnte korresponderer til netto rensekostnad i
«først-best»-resonnementet i det innledende avsnittet
over: Hvis vi antar at CO 2-utslippene kun reduseres via
redusert lavere forbruk av fossilt brennstoff, består den
primære velferdseffekten av nytten av et bedre miljø
(lavere CO2-utslipp), minus reduksjonen i konsument-
(eller produsent-) overskuddet for brukere av fossilt
brennstoff.

Dersom CO2-avgiften er lik for alle, vil omsettelige
kvoter og avgifter gi like marginale rensekostnader hos
alle forurensere, og dermed minimere de primære vel-
ferdskostnadene ved å nå et utslippsmål. Begge typer
virkemidler vil gi skatte-samspillseffekter. Kvoter vil
imidlertid bare gi proveny-resirkuleringseffekter hvis
myndighetene deler dem ut mot betaling. De virkemidlene
som tilsynelatende kommer heldigst ut er derfor uniforme
avgifter og omsettelige, auksjonerte kvoter: Disse gir la-
vest mulig primære velferdskostnader, og negative skatte-
samspillseffekter blir motvirket av positive proveny-resir-
kuleringseffekter. Med den modellrammen vi har brukt i
vår analyse er uniforme avgifter og auksjonerte, omsette-
lige utslippskvoter formelt ekvivalente.

2. Politisk aksept
Til tross for at ideen om markedsbaserte virkemidler har
fått gjennomslag i praktisk miljøpolitikk i mange land, er
imidlertid både uniforme avgifter og auksjonerte kvoter
sjelden benyttet. Differensierte avgifter og gratis utdelte
kvoter later til å være mer populære i praktisk politikk.
En mulig forklaring på dette kan være at fordelingsvirk-
ningene ved å innføre like avgifter eller auksjonerte
kvoter gjør slike tiltak politisk svært kontroversielle:

Nettopp fordi disse virkemidlene
skaffer det offentlige inntekter, er det
noen som faktisk må betale dem.

Becker (1983) hevder at interesse-
grupper vil drive lobbyvirksomhet
inntil det punkt der marginalav-
kastningen av denne virksomheten er
lik marginalkostnaden. En situasjon
der dette kriteriet er oppfylt for alle
grupper, gitt hva alle andre gjør, kan
kalles en «politisk likevekt». Forslag
om et nytt virkemiddel vil særlig
kunne endre marginalavkastningen av
lobbyvirksomhet for dem som ram-
mes, eller tilgodesees, dersom forsla-
get vedtas. Et forslag med store forde-
lingsvirkninger vil dermed kunne for-
rykke den politiske likevekten i en
annen grad enn et forslag som hoved-
sakelig opprettholder fordelingsprofi-
len i status quo. Dette vil seerlig gjelde
dersom tapere/vinnere er lette å identi-
fisere a priori.

Anta at en starter fra et utgangspunkt der forurens-
ningsspørsmål har vært styrt ved direkte regulering, og at
en ønsker å gå over til et markedsbasert regime. Dersom
en velger å innføre en lik avgift for alle, blir tidligere for-
urensere fratatt en de facto utslippsrettighet, som de nå
eventuelt må kjøpe tilbake ved avgiftsinnbetaling. Det er
naturlig å tenke seg at et slikt forslag vil gi støtet til heftig
lobbyvirksomhet fra tidligere forurenseres side, spesielt
fra aktører som har betydelige økonomiske interesser i
saken. For å unngå dette, eller som en konsekvens av vel-
lykket lobbyvirksomhet, kan virkemiddelutformingen bli
endret, f.eks. ved at avgiften differensieres for å skjerme
visse næringer. I praksis ser vi at karbon- og energiavgif-
ter i mange land varierer betydelig mellom sektorer og
energibærere (se Holtsmark og Kasa 1999; Ekins og
Speck 1999). Dette er også tilfellet for de norske karbon-
skattene (se tabell 1).

Ved overgang fra et direkte regulerings-regime til et
system med omsettelige, auksjonerte kvoter får vi en helt
tilsvarende effekt: Forurensere som tidligere har hatt ut-
slippstillatelse uten å betale for det, mister denne rettig-
heten, og må kjøpe den tilbake. For å få politisk aksept
for det nye systemet må miljømyndighetene både få
gjennomslag for de miljøpolitiske sidene ved saken og få
aksept for de fordelingspolitiske implikasjonene. Gratis-
kvoter er imidlertid en enkel måte å minimere slike for-
delingseffekter på, slik at saken politisk sett blir mindre
komplisert: Når utslippskvotene deles ut gratis til tidlig-
ere forurensere, opprettholdes de eksisterende de facto
utslippsrettighetene, forskjellen blir hovedsakelig at ret-
tighetene blir enda mer verdt enn før, fordi de blir omset-

3 MSG er en forkortelse for "Multi Sectoral Growth". MSG-6 er den
sjette generasjonen av MSG-modellen, og er utviklet i Statistisk
sentralbyrå.

Brita Bye, dr. polit. fra 1997,
er seniorrådgiver ved

Skatteokonomisk avdeling i
Finansdepartementet.
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telige. I USA, der omsettelige kvoter brukes aktivt i
miljøpolitikken (spesielt med hensyn på svovelutslipp),
er det vanligste at kvotene deles ut gratis til tidligere for-
urensere. Gratis kvoter er også et svært aktuelt tema i den
norske miljøpolitiske debatten.

3. Tre alternativer: Forventede velferdseffekter
I denne studien har vi ønsket å se nærmere på velferds-
effektene av differensierte avgifter versus omsettelige,
gratis utdelte kvoter. Problemstillingen er analysert ved
hjelp av den numeriske intertemporale likevektsmodellen
MSG-63 (se Bye, Holmøy og Strøm, 1999, for en mer
detaljert omtale). En kort oppsummering av noen viktige
egenskaper ved modellen er gjengitt i appendiks 1. Vi har
gjennomført modellberegninger for følgende tre alterna-
tive politikkregimer:

Differensierte avgifter (alternativ 1) er en representa-
sjon av det norske CO2-avgiftssystemet av 1999, og ut-
gjør vårt basisalternativ. 4 Avgiftssatsene i dette systemet
varierer betydelig mellom sektorer og energibærere, se
tabell 1.

Uniforme avgifter (alternativ 2) skiller seg fra alterna-
tiv 1 ved at CO 2-avgiften, beregnet som avgift pr. tonn

Tabell 1. CO2-avgifter i Norge, 1999.
Kroner pr. tonn CO2 .

Energivarer

Bensin
	

397.00
Lette fyringsoljer og diesel

	
173.20

Tung fyringsolje
	

148.00
Kull til energiformål
	

189.40
Koks til energiformål
	

144.00
Kull og koks til industrielle prosesser

(ferrolegering, karbid- og aluminiumsindustri)
	

0.00
Gass (landbasert bruk som ikke omfattes av

petroleumsskattelovgivningen)
	

0.00

Petroleumsutvinning
Oljeutvinning	 335.10
Utvinning av naturgass	 381.00

Næringer mecl reduserte satser
(treforedling og sildemelsindustri)
Lette fyringsoljer og transportoljer

(bensin, diesel etc.)
	

86.60
Tunge fyringsoljer
	

74.10

Næringer med fritak
Lufttransport, utenriks sjøfart, innenlands

godstransport til sjøs, kystfiske, fiske og
fangst i fjerne farvann, sement- og
leca-produksjon
	

0.00

Kilde: Statistisk sentralbyrå

karbon, er lik for alle sektorer og energibærere. Avgiften
er satt endogent slik at utslippsnivået for CO2 akkurat blir
lik nivået i alternativ 1. Samtidig holdes politikken-
dringen proveny-nøytral ved at eventuelle endringer i to-
talt proveny fra karbonavgiftene oppveies ved endret
arbeidsgiveravgift (lik relativ endring for alle sektorer).

I kvotealternativet (alternativ 3) deles utslippsrettigheter
ut gratis til tidligere forurensere, definert her ved de en-
kelte sektorenes utslippsnivå i alternativ 1. Utslippsnivået
er også her satt lik utslippsnivået i alternativ 1, 5 mens kvo-
teprisen bestemmes endogent i modellen. I vår modell er
dette alternativet ekvivalent med en uniform CO2-avgift
kombinert med en lump-sum-overføring fra myndighetene
til mottakerne av kvotene. Denne virtuelle lump-sum-
overføringen finansieres ved Okt arbeidsgiveravgift.

Før vi går løs på de numeriske beregningene, kan det
være nyttig med en kort diskusjon av hva slags resultater
en kan forvente. Ved differensierte avgifter kan avgift-
sinntektene benyttes til å holde andre vridende skatter og
avgifter nede. Imidlertid vil ikke de primære velferds-
kostnadene bli minimert: Differensierte avgifter vil ikke
gi like marginale rensekostnader for alle forurensere.
Uniforme avgifter gir lavest mulig primære velferdskost-
nader, og gir også proveny til offentlig sektor. A priori er
det imidlertid vanskelig å si om provenyet vil være lavere
eller høyere enn ved differensierte avgifter. Hvis prove-
nyet er lavere, vil vi få en negativ proveny-resirkule-
ringseffekt ved å gå fra differensierte til uniforme avgif-
ter. Videre vil både uniforme og differensierte avgifter gi
skatte-samspillseffekter, men fordi de to avgiftsregimene
gir ulike prissignaler, vil også skatte-samspillseffektene
være forskjellige. I hvilken retning den siste effekten
trekker er vanskelig å anslå a priori, fordi vi har en rekke
imperfeksjoner i økonomien som vil bli påvirket. Vi kan
altså ikke på rent teoretisk grunnlag fastslå om differensi-
erte avgifter gir høyere eller lavere velferd enn uniforme
avgifter i en økonomi som ikke er optimalt tilpasset i ut-
gangspunktet.

I tilfellet med omsettelige kvoter vil det danne seg et
kvotemarked, og under idealiserte betingelser vil
markedsprisen på kvoter være lik for alle. Dette vil gi
like marginale rensekostnader og dermed lave primære
velferdskostnader. Det offentlige vil ved et eventuelt salg
av kvotene få inntekter som kan gi proveny-resirkule-
ringseffekter. Kvoter som deles ut gratis vil derimot ikke
gi proveny-resirkuleringseffekter. I vår modellramme er
alternativet med omsettbare gratiskvoter som nevnt ekvi-
valent med uniforme skatter kombinert med lumpsum-
overføringer til forurenserne. Denne tenkte lumpsum-
4 Modellen er for øvrig kalibrert til basisåret 1992, og alternativ 1 er si-

mulert ved å holde alle skattesatser (bortsett fra CO2-avgiftene) samt
andre eksogene variable konstant lik basisårets verdier. økonomien
beveger seg langs en stabil bane og vil på lang sikt nå en stasjonær-
løsning med konstant vekstrate og relative priser.

5 Det antas at kvotetildelingen er uavhengig av produksjonsbeslut-
ningen, dvs. evt. nedleggelser vil ikke stoppe en kvotetildeling som
ellers ville funnet sted. Med denne forutsetningen påvirkes ikke be-
driftenes entry-exit-beslutninger. Se Holtsmark (1999).
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Fullt konsum
Materielt konsum
Fritid
Sysselsetting
Realkapital
Eksportoverskudd
Lønnskostnader pr. time
Pris på fritid
Pris på materielt konsum
Arbeidsgiveravgift

Uniform C 02-
(alternativ 2)

0.03
0.02
0.04

-0.05
-0.10
-0.45
0.07

-0.46
-0.43
3.15

Gratis
utslippskvoter
(alternativ 3)

-0.03
-0.11
0.10

-0.12
-0.16
-0.38
0.15

-0.77
-0.42
5.5

Uniform
CO2-avgift / kvoteprisl) 98.5 96.0

overføringen må finansieres ved et
høyere nivå på vridende skatter og
avgifter (her: arbeidsgiveravgift) enn
i alternativet med uniforme avgifter,
noe som vil ha realøkonomiske virk-
ninger. Vi kan derfor si a priori at
gratiskvoter vil være mindre kost-
nadseffektivt enn uniforme avgifter.

Vi kan imidlertid ikke a priori si om
gratiskvoter er mer eller mindre effek-
tivt enn differensierte avgifter. Gratis-
kvoter innebærer at alle forurensere
står overfor samme pris på CO2-ut-
slipp. Dette alternativet vil derfor in-
nebære lavere primære velferdskost-
nader enn et differensiert avgiftsre-
gime. På den annen side innbringer
ikke gratiskvoter avgiftsinntekter, og
dette trekker i motsatt retning.

4. Resultater
Virkningene av de ulike alternativene er oppsummert i ta-
bell 2, oppgitt som avvik fra basisalternativet (alternativ
1, differensierte avgifter). Variabelen «fullt konsum» er
et aggregat av konsum og fritid, og verdien av denne kan
tolkes som et uttrykk for nytten (eksklusive miljø-relatert
nytte) til den representative konsumenten. 6

Generelt kan vi si at hovedkildene til velferdseffekter
finnes i markeder der den initiale samlede skattekilen er
stor. Dette gjelder spesielt i arbeidsmarkedet, der den
marginale samfunnsøkonomiske verdien av fritid er bety-
delig lavere enn den marginale samfunnsøkonomiske av-
kastningen av Okt konsum av varer og tjenester generert

Tabell 2. Langsiktige effekter. Prosentvis avvik fra
basisalternativet (alternativ 1).

1) Absolutte nivåer i kroner.

/1111111111111111111111111111111111111111#1•1

ved økt arbeidstilbud. Dette er forår-
saket av både direkte og indirekte be-
skatning av arbeidskraft. 7 I tillegg er
det slik at skatt på renteinntekter inne-
bærer at den samfunnsøkonomiske
avkastningen av sparing er høyere
enn den privatøkonomiske. Dessuten
er bolig svært lempelig beskattet i det
norske skattesystemet. Dette er begge
initiale skattekiler i beskatningen av
kapital som vil ha betydning for vel-
ferdseffekter av ulike skatteendringer.

Ved en overgang fra differensierte
til uniforme karbonskattesatser blir
den uniforme skattesatsen på 98,50
kroner pr. tonn CO2 , gitt at CO2-utslip-
pene skal holdes uendret. Dette impli-
serer en betydelig reduksjon av kar-
bonavgiftene på bensin og på petro-
leumsutvinningen på norsk sokkel,
mens kjemisk produksjon, metallpro-

duksjon og petrokjemi vil oppleve en kraftig avgiftsøk-
ning. Totalt sett innebærer dette en reduksjon i offentlig
sektors proveny fra karbonskatter på om lag 3 mrd kro-
ner8 . Som en konsekvens må arbeidsgiveravgiften økes
med 3,15 prosent (tilsvarende om lag 0,5 prosentpoeng).
Lønnskostnadene øker med 0,07 prosent, til tross for la-
vere etterspørsel etter arbeidskraft og en tilsvarende reduk-
sjon i likevektslønna (etter skatt) på 0,46 prosent. Kapital
reallokeres fra real- til finanskapital, og boliginvestering-
ene reduseres. Reallokering av realkapital bort fra bolig, i
tillegg til at produksjonen blir mere kapitalintensiv ved in--
ter- og intraindustriell substitusjon av arbeidskraft med ka-
pital, bidrar til økt produktivitet. Den negative effekten av
lavere sysselsetting og realkapitalbeholdning blir også mo-
difisert av forutsetningen om avtakende skalautbytte.

Mens kjemisk industri, metallproduksjon og raffinerte
oljeprodukter rammes, får produksjonssektorene for
øvrig lavere kostnader, som reflekteres i lavere priser på
innenlandske produkter. Totalt sett faller eksporten. Im-
porten reduseres også, dels som følge av lavere innen-
landsk etterspørsel etter investeringsvarer, men innen-
landsk etterspørsel vris også over mot innenlands produ-
serte varer som følge av at prisen på disse produktene fal-
ler. Alt i alt er velferdseffekten svakt positiv, og total vel-
ferd målt som neddiskontert nytte øker med 0,07 prosent
i forhold til basisalternativet. En overgang til uniforme
avgifter innebærer altså en velferdsøkning, men endring-
ene må sies å være svært små.

6 j MSG-modellen inngår bare èn representativ konsument. Modellbe-
regningene gir derfor ingen eksplisitt beskrivelse av eventuelle lang-
siktige interessekonflikter, f.eks. mellom personer som pr. i dag er
eiere av utslippsintensiv industri og andre.

7 Den totale effektive marginale skattesatsen på arbeidsinntekt inkl. ar-
beidsgiveravgift og moms, var 63 prosent i 1992.

8 Grovt sett kan en si at om lag 1,5 mrd kroner dekkes inn ved økt over-
skuddsskatt fra petroleumssektoren, mens resten dekkes inn ved høy-
ere arbeidsgiveravgift.
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Sammenliknet med uniforme skatter innebærer kvote-
alternativet (alternativ 3) en omfordeling av avgiftspro-
veny fra offentlig til privat sektor. Dette gir økt profitt i
privat sektor, noe som igjen gir økte inntekter fra over-
skuddsskatten. Likevel får offentlig sektor et ikke ube-
tydelig provenytap, som finansieres ved en økning i
arbeidsgiveravgiften på 5,5 prosent, sammenliknet med
basisalternativet. Vi får dermed en rekke av de samme
effektene, om enn forsterket, som fulgte økningen i
arbeidsgiveravgift i alternativ 2 (uniforme CO 2-avgifter).
Lønnskostnader pr. time øker med 0,15 prosent, noe som
bidrar til at kostnadskurven skifter oppover for tilnærmet
alle næringer. Sammenliknet med basisalternativet faller
velferdsindikatoren med 0,04 prosent. Den positive
effekten av lavere primære velferdskostnader i kvote-
alternativet blir overskygget av de negative effektene av
høyere arbeidsgiveravgift (dvs. den manglende proveny-
resirkuleringseffekten). 9

faste CO2-koeffisienter i forhold til forbrenning av fossile
brensler, mens det kanskje særlig i petroleumsvirksomhet
kan være grunn til å tro at høye utslippsavgifter har gitt
en tilpasning med lavere koeffisienter. Videre bør leseren
være oppmerksom på at politikkalternativene vi har sett
på er sterkt forenklede i forhold til en del alternativer som
har vært diskutert i norsk politikk.

Med disse forbeholdene synes det likevel som om det
er begrenset belegg for å hevde at virkemiddelbruken i
norsk nasjonal karbonpolitikk pr. 1999 er spesielt inef-
fektiv. Omlegging til et system med like avgifter for alle
vil i våre beregninger gi noe høyere velferd, men for-
skjellen er helt marginal. Det samme gjelder utauksjone-
ring av kvoter. Å gå over til et system med gratis utdelte
omsettelige kvoter i stedet for avgifter ser til og med ut til
å gi lavere velferd enn dagens system - selv om forskjel-
len også her er svært liten.
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viser seg å være mindre kostnadseffektivt enn dagens
system med sterkt varierende avgiftssatser. I et system
med omsettelige kvoter vil alle forurensere stå overfor
samme pris på utslipp, noe som vil føre til like marginale
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