BJART HOLTSMARK:

AKTUELL KOMMENTAR

Gratiskvoter til industrien
— ikke sa enkelt

‘tortinget gnsker et
norsk marked for
omsettelige utslipps-
tillatelser (kvoter) for
klimagasser og et offentlig
utvalg utreder dette.

Et vanskelig tema er
gratiskvoter som
virkemiddel for a sikre
opprettholdelse av
industribedrifter.

Det er kanskje
vanskeligere enn man
umiddelbart skulle tro a
lage regelverk som ikke
strider med E(@S-avtalen
og som ikke inviterer til
uheldig adferd samfunns-
gkonomisk sett. Denne
artikkelen drgfter noen
av de problemstillingene
som kvoteutvalget
arbeider med.

INNLEDNING

I lgpet av aret skal kvoteutvalget, under
ledelse av radgiver i Statistisk sentral-
byra Eva Birkeland, legge frem sin inn-
stilling. Utvalgets oppgave er a legge
frem et forslag til utforming av et norsk
marked for omsettelige kvoter med kli-
magasser. Etablering av et slikt marked
vil kunne bli norske myndigheters mate
a innfri Norges forpliktelse i Kyotopro-
tokollen pa.! Utvalgets innstilling vil
sannsynligvis vekke debatt fordi den
vil gd inn i den vanskelige diskusjonen
om hvordan man skal behandle den
kraftkrevende og utslippsintensive in-
dustrien i klimapolitikken, en industri
som utgjgr hjgrnestenen i mange vik-
tige lokalsamfunn, jfr. Godal (1998).
Markedet for SO,-kvoter i USA har
vert en viktig inspirasjonskilde for for-
slaget om et norsk kvotemarked for kli-
magasser. SO,-markedet i USA inklu-
derer imidlertid kun kraftprodusenter,
altsd en nering som i USA i praksis i
begrenset grad er konkurranseutsatt. I
dette markedet spiller, kanskje para-
doksalt nok, likevel gratiskvoter en
ngkkelrolle: Allerede ved etableringen
av SO,-markedet ble det vederlagsfritt
utdelt omsettelige utslippstillatelser
med en levetid pa 35 ér uten noen klau-
suler om inndragning ved nedleggelser.
Som vi skal komme tilbake til, har ikke
denne typen tildelingsformer noen be-
tydning for nedleggelsesmgnstre og er
derfor trolig begrunnet utifra forde-
lingsaspekter. I Norge er trolig gratis-
kvoter i fgrste rekke brakt pad banen
som et middel til & sikre oppretthol-
delse av hjgrnestensbedrifter i distrik-
tene. Fordelingshensyn ligger neppe til
grunn for Stortingets gnske om gratis-
kvoter. I kvoteutvalgets mandat sies
derfor at det skal legges begrensninger
péa rett vil videresalg av gratiskvoter
ved nedleggelse. Det er vel og bra at
Stortinget tenkte pa dette, men man har

sparket en svart vanskelig ball over til
kvoteutvalget. Nér er en bedrift & be-
trakte som nedlagt? Dette er et av
spgrsmalene som diskuteres i denne
kommentarartikkelen. Kommentaren
gar dessuten n@rmere inn pa sammen-
hengene mellom gratiskvoter og ned-
leggelse, og sier litt om gratiskvoter
kan komme til & vere i strid med E@S-
avtalen.

INTERNASJONAL OG
NASJONAL KVOTEHANDEL

Kyotoprotokollen fastsetter begrens-
ninger for industrilandenes utslipp av
klimagasser for perioden 2008-2012.
Na er det riktignok helt usikkert om
USA il ratifisere protokollen, og om
den noen gang trer i kraft. Men om den
trer 1 kraft, tildeler den Norge en ut-
slippskvote som er 1 prosent stgrre enn
vare utslipp i 1990. Industrilandenes
forpliktelser varierer, men de nasjonale
kvotene ligger i gjennomsnitt pa 95
prosent av landenes 1990-utslipp.?

' Mer informasjon om Kyotoprotokollen fin-

ner du i Holtsmark (1999a) og pd CICEROs
hjemmeside www.cicero.uio.no hvor ogsd
selve protokollen ligger sammen med norske
kommentarer.

2 Det er kanskje en litt for utbredt tendens til &
ta det for gitt at Kyotoprotokollen kommer til
a tre 1 kraft og dermed bli internasjonal lov. I
virkeligheten er dette nd kanskje mer usik-
kert enn noen gang. For at protokollen skal
tre i kraft ma den ratifiseres av 55 stater,
hvorav det ma vere industriland som til sam-
men sto for 55% av industrilandenes utslipp
av CO, i 1990. Det betyr at USA og Russ-
land, med respektive 36 og 17 prosent av
1990-utslippene sammen kan blokkere at av-
talen trer i kraft. Russland vil riktignok
kunne ha en betydelig nettogevinst av at pro-
tokollen trer i kraft med sine betydelige
mengder «hot air». Men denne gevinsten for-
utsetter at USA far gjennom sine krav om
gode regler for kvotehandel. USA og Russ-
land har altsd til en viss grad sammenfal-
lende interesser og kan derfor tenkes a spille
pé lag (i den grad Russlands politiske ledelse
fortiden overhode er i stand til 4 delta i noe
lagspill av denne art).
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Protokollen apner for at det skal
etableres et internasjonalt system for
handel med utslippskvotene. Norske
myndigheter skal for eksempel kunne
kjgpe deler av Russlands kvote fra
russiske myndigheter. Protokollen &p-
ner altsd for kvotehandel mellom
land, men legger ingen fgringer pa
hvorvidt det enkelte land i tillegg skal
etablere nasjonale markeder for kli-
magasskvoter innenfor de nasjonale
grenser. Mange land kan i stedet
komme til & bruke avgifter som det
sentrale virkemiddelet i sin politikk
for & innfri Kyoto-forpliktelsene.

Kyotoprotokollen har uansett aktu-
alisert spgrsmélet om 4 etablere nasjo-
nale markeder for utslippskvoter in-
nenfor de enkelte industrilandene.
Norge kunne for eksempel innfri sin
forpliktelse ved & innfgre kvoteplikt
for alle norske utslippskilder, men
samtidig gjgre utslippstillatelsene om-
settelige. Kvoteplikt vil si at alle aktg-
rer ma ha en utslippstillatelse (en
kvote) for & kunne forarsake klima-
gassutslipp. Det vil vere statens opp-
gave & utstede utslippstillatelser. Der-
som staten ikke utsteder flere utslipps-
tillatelser enn hva utslippsbegrens-
ningen i Kyotoprotokollen tilsier, vil
Norge innfri protokollen. Et av de
spgrsmalene utvalget skal ta stilling
til er om det er mer hensiktsmessig at
kvoteplikten legges pé distribusjons-
leddet for oljeprodukter og ikke pa
den enkelte bedrift og husholdning.

For & innfri Kyotoprotokollen til la-
vest mulig kostnader (kostnadseffek-
tivitet), er det essensielt at utslippstil-
latelser er fritt omsettelige. Da vil
man i prinsippet oppné at de utslipps-
begrensende tiltak skjer pd mater og
steder der det er billigst. I den forbin-
delse er muligheten for a kople for-
skjellige lands markeder sammen
ogsa viktig. Med fri bevegelse av ut-
slippstillatelser ogsa over landegren-
sene ville man oppna kostnadseffektiv
allokering av utslippsreduserende til-
tak ikke bare innenfor det enkelte
land, men ogsa mellom land. I et slikt
system av integrerte markeder ville
det vere naturlig at de nasjonale myn-
digheter legger kvoten, som landet
har blitt tildelt gjennom Kyotoproto-
kollen, ut for salg internasjonalt. Sam-
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tidig mé det selvsagt vere etablert et
felles regelverk for land med kvote-
markeder integrert i hverandre. Regel-
verket ma blant annet ta for seg serti-
fiserings- og rapporteringsrutiner for
de omsettelige kvotene.

Den nasjonale kvoten er en formue
med en potensiell inntekt pa i stgrrel-
sesorden 5-10 milliarder kroner pr. ar
for Norges vedkommende. Denne
formuen ma staten forvalte pa vegne
av skattebetalerne. Ingen har i ut-
gangspunktet noen spesiell rett til & fa
tildelt deler av denne gratis.

HVORFOR IKKE AVGIFT?

Omsettelige utslippstillatelser kan et-
ter alt & dgmme vere et greit virke-
middel for 4 redusere klimagassut-
slipp. Men man kan likevel reise
spgrsmal om poenget med 4 innfgre
kvoteplikt og & etablere et nasjonalt
marked for utslippstillatelser nar man
allerede er igang med et avgiftsre-
gime. Hvorfor ikke bare la CO,-av-
giften omfatte alle klimagassutslipp
og fjerne differensieringen og frita-
kene? P& nasjonalt niva har man en
offentlig sektor med en budsjett-
skranke som gjgr klimagassavgifter
til et godt alternativ.® Klimagassav-
gifter kan akkurat som kvoteplikt og
omsettelige utslippstillatelser, i prin-

sippet gi opphav til den kostnadsef-
fektive allokeringen av utslippsredu-
serende tiltak. Klimagassavgifter gir
dessuten trolig mindre transaksjons-
kostnader slik at det alt i alt kan vare
mer kostnadseffektivt enn kvoteplikt.
I mange kretser har det etablert seg en
forestilling om at kvoteplikt og om-
settelige utslippstillatelser er et over-
legent virkemiddel i forhold til tradi-
sjonelle utslippsavgifter. Langt pa vei
er det etter min mening skapt et falskt
inntrykk av kvotepliktens fortreffelig-
het. Flertallet i finanskomiteen (Ar-
beiderpartiet og Hgyre) brukte for ek-
sempel argumenter for & ga inn for et
marked for omsettelige utslippstilla-
telser som ikke star for faggkonomisk
kritikk, jfr. Innst. S. nr. 247 (1997-
98), side 9. Det heter for eksempel at
et «kvotesystem gir stgrre fleksibilitet
mht. & iverksette kompenserende til-
tak for & hindre lekkasje». Det er van-
skelig & se noen grunner til at dette
skulle stemme. Avgiftssystemer gir
like store muligheter til 4 gi kompen-
sasjon for a hindre lekkasje som kvo-
tesystemer. Her hadde det i forkant av
Stortingets behandling, spredd seg en
misforstaelse i Stortinget om at gra-
tiskvoter tildelt betingelseslgst ville
redusere nedleggelser av hjgrne-
steinsbedrifter. Som vi skal komme
tilbake til, stemmer ikke dette. Gratis-
kvoter ma tildeles betinget av opp-
rettholdelse av produksjon om de skal
hindre nedleggelser.* Da er ikke
lenger systemet kostnadseffektivt. Pa
tilsvarende vis kan man hindre ned-
leggelser i et avgiftsregime, dersom
det suppleres med ikke-kostnadsef-
fektive virkemidler, for eksempel be-
tinget refusjon av innbetalte avgifter.

Videre heter det i instillingen at «pris-
fastsettingen pa kvoter kan sikre for-

3 P4 internasjonal basis har man ikke en slik

«offentlig sektor» med en tilsvarende mulig-
het til og behov for a palegge avgifter. Pa in-
ternasjonalt nivéd er derfor ikke avgifter noe
alternativ som det er pa nasjonalt niva.

4 1 CICEROs utredning for kvotcutvalget,
Holtsmark og Torvanger (1999) bruker vi be-
grepene «konkurransengytrale» og «konkur-
ransevridende» gratiskvoter. Tilsvarende be-
greper i Frisch-senterets utredning, Golom-
bek, Hoel, Kverndokk og Wolfgang (1999),
er «betinget» og «ubetinget» tildeling. 1
denne artikkelen bruker jeg begge begreper.
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delingshensyn, samtidig som virk-
somhetene pa marginen stilles over-
for samme kostnad, og dermed har
samme motiv for a redusere utslipp».
Her er tanken at tildeling av gratis-
kvoter skal sikre fordelingshensyn
samtidig som fritt omsettelige kvoter
vil sikre en kostnadseffektiv alloke-
ring av utslippsreduksjoner. Men av-
giftssystemer gir like store mulighe-
ter for & sikre fordelingshensyn. 1 ste-
det for & dele ut gratiskvoter kan man
1 et avgiftssystem overfgre noen
andre verdipapirer. Det er i prinsippet
det samme om man overfgrer gratis-
kvoter, aksjer eller hva det matte
vare, for eksempel penger, s lenge
tildelingen skjer betingelseslgst.

Det finnes likevel andre argumen-
ter, som komiteflertallet ikke trekker
frem, for at et nasjonalt kvotesystem
kan vare en bedre respons pa Kyoto-
protokollen enn avgifter: Dersom det
blir etablert et velfungerende interna-
sjonalt marked bestdende av inte-
grerte nasjonale markeder vil det bli
én kvotepris som er felles for de inte-
grerte markedene. Denne prisen vil
reflektere de enkelte lands skyggepris
pa klimagassutslipp. > For at et nasjo-
nalt avgiftssystem skal vare kost-
nadseffektivt i en slik situasjon, ma
den nasjonale klimagassavgiften
fglge endringene i kvoteprisen. A la
en avgift variere i takt med en mar-
kedsbestemt pris er kanskje ikke hen-
siktsmessig. Etablerer man derimot et
nasjonalt marked i en slik situasjon
og lar det vere fri bevegelse av kvo-
ter over landegrensen, far man uten
statlig styring en kostnadseffektiv do-
sering av utslipp i landet, jfr. forgvrig
Holtsmark (1999b) for en narmere
diskusjon.

GRATISKVOTER OG
NEDLEGGELSE

I kvoteutvalgets mandat, som bygger
pé Stortingets flertallsavgjgrelse, leg-
ges det opp til at utslippstillatelser
skal deles ut gratis til blant andre pro-
sessindustrien. Antall gratiskvoter
skal tilsvare 70 prosent av industriens
utslipp i 1990. Bakgrunnen er trolig
en frykt for at norske hjgrnestensbe-
drifter kan bli nedlagt som fglge av

Gratis utslippskvoter §

klimapolitikken. Gratiskvotene skulle
lette byrden for disse bedriftene. Pro-
blemet er imidlertid at dersom gratis-
kvotene tildeles betingelseslgst basert
pé bedriftenes historiske utslipp, vil
de ikke redusere antall nedleggelser.
Riktignok vil gratiskvotene gi bedrif-
tene et stgrre overskudd, og kan ogsa
snu et underskudd til et overskudd.
Men fordi kvotene kan selges ved
nedleggelser, vil eiernes avkastnings-
krav til bedriftene endres tilsvarende
og dermed ikke uten videre hindre
nedleggelser.

Det er viktig & papeke at gratiskvo-
tene skal vere fritt omsettelige verdi-
papirer. A dele ut gratiskvoter til ut-
satte industribedrifter, uten a legge
betingelser pa utdelingen, har samme
virkning som om man delte ut noen
helt andre typer omsettelige verdipa-
pirer, for eksempel aksjer. Det er
ingen spesiell grunn til 4 tro at indus-
trieierne av den grunn vil bruke disse
verdipapirene til & dekke underskudd
i sine industriforetak for & sikre vi-
dere drift.

La oss illustrere tilfellet med ube-
tinget tildeling nermere. Anta at vi
ser pa en bedrift som far en profitt p
dersom den hadde mattet betale for
alle kvotene, men at gratiskvotene
den far kan selges til en pris som gir
en inntektsstrem g. Bedriften kan
altsé drive videre med profitten p+g,
eller legge ned, selge kvotene og fa
en inntektsstrgm g. Bedriften vil fgl-
gelig nedlegge om p+g<g. Med
andre ord, bedriften vil nedlegge om
p<0, altsd helt vavhengig av hvor
mange gratiskvoter den tildeles. Gra-
tiskvoter tildelt betingelseslgst pa
grunnlag av historiske utslipp gir en
like stor inntekt til mottakeren enten
driften viderefgres eller nedlegges og
er saledes ikke noe virkemiddel mot
nedleggelse.

For & gjgre poenget enda klarere
kan vi tenke oss at myndighetene i
fgrste omgang vil dele ut gratiskvoter
for perioden 2008-2012, som er fgrste
forpliktelsesperiode i Kyotoprotokol-
len. La oss anta at tildelingen er fri
for betingelser knyttet til videre drift
o.l. og at kvoteprisen er 100 kr. pr
tonn CO,. Vi ser pd en bedrift som
med en slik kvotepris maksimerer sin

profitt ved & tilpasse seg med utslipp
péa 500.000 tonn akkumulert over hele
denne femarsperioden. Fgr kvotekjgp
antar vi at overskuddet er 25 millio-
ner tilsammen over disse fem arene.
Utgiftene til kvoter er imidlertid 50
millioner, noe som gir et underskudd
pa 25 millioner totalt gjennom fgrste
forpliktelsesperiode. Gevinsten ved a
nedlegge ved inngangen til 2008 er
altsd 25 millioner dersom vi for en-
kelhets skyld ser bort fra salgsverdi
av realkapital.

La oss anta at bedriften far gratis-
kvoter tilsvarende 375.000 tonn CO,-
ekvivalenter. Disse kan den selge og
fa en inntekt pa 37,5 millioner. Ved a
beholde kvotene og heller holde drif-
ten oppe gjennom hele perioden féar
den utgifter til kvotekjgp pa 12,5 mil-
lioner slik at overskuddet ved fortsatt
drift ogsa blir 12,5 millioner. Ogsa i
tilfellet med gratiskvoter ser vi altsd
at gevinsten ved nedlegging er 25
millioner.

Betingelseslgs tildeling av gratis-
kvoter, enten det er for alltid eller
bare for en begrenset periode, har
altsd ikke noen virkning pa antallet
nedleggelser.

Her vil imidlertid kanskje noen
innvende at vi ikke tar hensyn til hva
som skjer i 2013. Hva hvis myndig-
hetene samtidig gjgr det klart at de
bedriftene som legger ned i perioden
2008-2012 ikke vil fa gratiskvoter fra
2013? Svaret er at slike betingelser
vil kunne hindre nedleggelser. Men
da er det tildelingen i 2013 som betyr
noe, en tildeling som er betinget. Den
betingelseslgse tildelingen for fgrste
periode betyr fortsatt ingenting annet
enn for inntektsfordelingen.

En enkel Igsning kunne det vert a
gjgre gratiskvoter ikke-omsettelige.
Da vil de representere en inntekts-
strgm til bedrifter som fortsetter pro-
duksjonen, men vil ikke gi en slik inn-
tektsstrgm til bedrifter som nedlegger
eller i betydelig grad reduserer pro-

5 Forurensende utslipp har en kostnad for sam-

funnet. Denne kostnaden kalles gjerne utslip-
penes «skyggepris». Med et internasjonalt
marked for kvoter vil de nasjonale kostna-
dene av klimagassutslipp vare lik kvotepri-
sen internasjonalt. Altsd er kvoteprisen lik
klimagassutslippenes skyggepris.

4
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duksjonen. Problemet med & gjgre
gratiskvotene ikke-omsettelige er re-
dusert kostnadseftektivitet: 1 praksis
vil noen bedrifter da pd marginen ikke
ha kostnader forbundet med utslipp.
Det er selvsagt ikke kostnadseffektivt.

For at fritt omsettelige gratiskvoter
skal hindre nedleggelser, m& man ut-
forme tildelingskriterier med krav om
fortsatt drift. For eksempel kan man
tildele kvotene for perioder pa et visst
antall &r av gangen, under forutset-
ning av at bedriftene opprettholder
produksjonen. Ulike méter & gjgre
dette pé er drgftet i Golombek et al.
(1999) og i Holtsmark og Torvanger
(1999). Ved slike former for betinget
tildeling fungerer gratiskvotene som
en gulrot som kan bidra til at viktige
hjgrnesteinsbedrifter opprettholdes.
Hva kan kostnadene og problemene
bli med et slikt system?

A tildele gratiskvoter mot at virk-
somhet opprettholdes har to typer
kostnader. For det fgrste forhindrer
slike konkurransevridende gratiskvo-
ter at utslippsreduksjonene skjer pa en
kostnadseffektiv mate. CO,-utslipp
lar seg forelgpig ikke rense bort in-
nenfor normale gkonomiske ramme-
betingelser. Utslippsreduksjonene vil
derfor for en stor del matte skje gjen-
nom endringer i bade produksjons- og
forbruksmgnstre. Forbrukerne ma en-
dre sitt forbruk i en retning som forar-
saker mindre utslipp. Samtidig ma in-
dustrien og energiprodusentene ta i
bruk nye produksjonsmetoder og vri
sammensetningen av produksjonen
slik at den bli mere miljgvennlig.
Denne typen strukturelle gkonomiske
endringer skjer mest effektivt ved a la
kvotemarkedet vere fritt for konkur-
ransevridende  virkemidler. Griper
man inn med betinget tildeling av gra-
tiskvoter for & hindre nedlegging av
hjgrnestensbedrifter, skjer utslippsre-
duksjonene pd en dyrere mate sam-
funnsgkonomisk sett.

Gratiskvotene skal bidra til & opp-
rettholde arbeidsplasser. Man ma
vere klar over at prisen pa dette kan
bli hgy. Med en kvotepris pa 125 kro-
ner pr. tonn CO, vil gratiskvoter til
for eksempel sementindustrien repre-
sentere et arlig subsidium pd over
400.000 kroner pr. arbeidsplass om

man fglger NHOs opplegg til gratis-
tildeling.®

Den andre typen kostnad i forbin-
delse med gratiskvoter er knyttet til at
det offentlige gar glipp av inntekter
som kunne vert brukt til & redusere
skatt pa arbeidsinntekter. Slike skatter
er sand i samfunnsmaskineriet ved at
de oppmuntrer den enkelte av oss til &
ha et samfunnsgkonomisk sett uheldig
atferdsmgnster. Jo lavere disse skatte-
satsene er, dess mer effektivt fungerer
gkonomien. Gratiskvoter reduserer
offentlige inntekter og dermed mulig-
hetene for & hgste effektivitetsgevin-
ster av resirkulering av skatteinntekter
(sékalte doble gevinster).

Tildeling av gratiskvoter, betinget
av fortsatt produksjon, gir dessuten
myndighetene vanskelige problemer
med & definere nar bedrifter er ned-
lagt. Null produksjon og ingen an-
satte er ikke et anvendbart kriterium
pa at produksjon er opphgrt. Da vil
bedriftene kunne viderefgre driften
med én ansatt og en minimal produk-
sjon og likevel fortsette & motta gra-
tiskvotene. Jeg synes det er vanskelig
4 se hvordan man her kan utforme re-
gelverk som ikke blir oppfattet som
urettferdig og uforstielig, men kan-
skje har kvoteutvalget noen interes-
sante lgsninger i ermet?

Et system med gratiskvoter vil lett
fremsta som urettferdig. For & unngd
at gratiskvotene gir altfor uheldige in-
centiv- og presedenseffekter, ma man
tildele pa grunnlag av historiske ut-
slipp. A tildele gratiskvoter til nye be-
drifter gjgr det lgnnsomt & starte opp
virksomhet som allerede i utgangs-
punktet ikke er samfunnsgkonomisk
Ignnsomme. De fleste ser derfor bort i
fra muligheten for a tildele gratiskvo-
ter til nye bedrifter. Her kommer ef-
fektivitetshensynene  imidlertid i
veien for visse prinsipper om rettfer-
dighet.

GRATISKVOTER OG
EQS-AVTALEN

Det er serlig artikkel 61 i E@S-avta-
len som kan gjgre visse former for
gratiskvoter ulovlig. I artikkel 61 he-
ter det:

«Med de unntak som er fastsatt i
denne avtale, skal stgtte gitt av EFs
medlemsstater eller EFTA-statene
eller stgtte gitt av statsmidler i en-
hver form, som vrir eller truer med
a vri konkurransen ved d begunstige
enkelte foretak eller produksjonen
av enkelte varer, veere uforenlig med
denne avtales funksjon i den utstrek-
ning stgtten pavirker samhandelen
mellom avtalepartene.»

Artikkel 61 sier altsd at enhver
form for statsstgtte, som er konkur-
ransevridende ved at den pavirker
samhandelen mellom landene, er
ulovlig. Og det er liten tvil om at ve-
derlagsfri overfgring av omsettelige
verdipapirer til industrieiere blir & be-
trakte som statsstgtte.

Men det fremgér klart av artikkel
61 at statsstgtten bare er ulovlig der-
som den vrir konkurransen pa en
mate som gjgr at samhandelen med
andre E@S-land pavirkes. I utgangs-
punktet er ikke «konkurransevrid-
ning» et begrep sosialgkonomer er
kjent med fra lerebgkene. Men de
siste ordene i det siterte avsnittet av
artikkel 61 peker i retning av at det er
konkurransevridning nédr det skjer
noe med samhandelen mellom land.
Etter min mening er det derfor viktig
at ikke alle former for gratiskvoter vil
péavirke samhandelen. Jeg pekte over
pé at ubetinget tildeling av gratiskvo-
ter ikke vil endre industrieiernes ad-
ferd og dette betyr at heller ikke
norsk industris eksport av varer eller
import av innsatsvarer endres som
fglge av ubetinget tildeling av gratis-
kvoter. Ubetinget tildeling av gratis-
kvoter bgr derfor vere fullt forenlig
med artikkel 61.

Problemene kan oppstd i forbin-
delse med betinget tildeling av gratis-
kvoter. Tildeling av gratiskvoter be-
tinget av at produksjon eller syssel-
setting holdes over et n@rmere spesi-
fisert nivé er statsstgtte som «vrir, el-
ler truer med a vri konkurransen».
Fordi det kan vise seg vanskelig & ut-

6 Tallet bygger pa materiale presentert av fag-

sjef Ronald Fagernes i PIL ved kvoteutval-
gets mgte 8.9.99. NHO forslér i sin skisse il
et norske kvotemarked at prosessindustrien
skal fa kvoter tilsvarende 95 prosent av deres
1990-utslipp.
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forme fornuftige regelverk for nér be-
drifter skal vere a betrakte som ned-
lagt, kan det dessuten bli aktuelt a til-
dele gratiskvoter i antall som er pro-
porsjonale med produksjonsutvik-
lingen i de forskjellig bedrifter. I sé
fall vil gratiskvotene fungere som
rene produksjonssubsidier og vil enda
tydeligere fremstd som konkurran-
sevridende statsstgtte.

Konklusjonen er altsd at bruk av
gratiskvoter, som virkemiddel for &
sikre opprettholdelse av norske in-
dustribedrifter, kan vise seg 4 bli
stoppet av E@S-avtalen.

Artikkel 61 har imidlertid en rekke
unntaksbestemmelser som er temme-
lig uklare. Fglgende former for stgtte
kan veere forenlig med E@S-avtalen:

a stptte som har til formadl d fremme
den gkonomiske utvikling i omrd-
der der levestandarden er unor-
malt lav, eller der det er alvorlig
underbeskjeftigelse,

b stette som har til formdl a sikre at
et viktig prosjekt av felles euro-
peisk betydning kan realiseres, el-
ler a bgte pa en alvorlig forstyr-
relse av gkonomien i en av EFs
medlemsstater eller en EFTA-stat,

c stgtte som har til formdal d lette ut-
viklingen av enkelte nceringsgre-
ner eller pa enkelte gkonomiske
omrader, forutsatt at stptten ikke
endrer vilkdrene for samhandelen
i et omfang som strider mot felles
interesser,

d andre former for stotte angitt av
EQS-komitéen i samsvar med del
VII.

Hvorvidt norske gratiskvoter kan
komme inn under ett eller flere av
disse unntaksreglene er ett av de
spgrsmélene som Hans Chr. Bugge
og Lisa Maria Lgvold IThle ved Insti-
tutt for offentlig rett ved Universitetet
i Oslo utreder for kvoteutvalget. De-
res konklusjoner, som kanskje er
kjent nér dette notatet blir lest, vil tro-
lig bli imgtesett med stor interesse.

OPPSUMMERING

I kvoteutvalgets mandat legges det
opp til at gratistildeling skal skje pé

Gratis utslippskvoter

grunnlag av bedriftenes 1990-utslipp.
Bakgrunnen for dette arstallet er tro-
lig at klimaproblemet i liten grad var
kommet pad bedriftenes bord i 1990
og at ingen derfor hadde rukket a
gjennomfgre vesentlige utslippsredu-
serende tiltak pa dette tidspunkt. Vel-
ger man et senere ar vil man derimot
straffe bedrifter som har gjennomfogrt
tiltak.

I perioden fra 1990 til 2008 vil
norsk industri ha gjennomgétt store
omstruktureringer. Bedrifter vil ha
falt fra og nye vil ha kommet til.
Noen vil ha innskrenket, andre vil ha
ekspandert. Tildeling av gratiskvoter
pa grunnlag av 1990-utslipp vil
derfor trolig fremstd som temmelig
urettferdig. Hvordan skal for eksem-
pel nyetablerte bedrifter fa en rett-
ferdig behandling innenfor et slikt
system?

Tabell 1 kan ellers tjene som
ramme for en oppsummering av
denne artikkelen. Tabellen skiller
mellom konkurransengytrale (ube-
tinget tildeling av) og konkurranse-
vridende (betinget tildeling av)
gratiskvoter. Betingelseslgs tildeling
pa grunnlag av historiske utslipp,
f.eks. 1990-niva er en konkurranse-
ngytral tildeling. Tildeling pa grunn-
lag av historiske utslipp, men betinget
av at produksjon opprettholdes, hol-
des over et bestemt niva e.l. er en
konkurransevridende form for gratis-
kvoter.

Vi har slatt fast at ubetinget tilde-
ling ikke hindrer nedleggelser, da de
tildelte kvotene vil kunne selges ved
nedleggelser. Riktignok vil slike gra-
tiskvoter snu underskudd til over-
skudd, men fordi eiernes krav til av-

kastning vil endres tilsvarende ved
tildeling av gratiskvoter, vil de ikke
hindre nedleggelser.

Betinget tildeling vil derimot
kunne hindre nedleggelser. Man kan
for eksempel legge pd betingelser i
retning av at gratiskvoter tildeles sa
lenge produksjonen er over et gitt
niva. Det vil gjgre det mer attraktivt
for eierne a la drift opprettholdes.

Ubetinget tildeling av gratiskvoter
er kostnadseffektivt i den forstand at
det ikke hindrer at man oppnar den
kostnadseffektive allokeringen av ut-
slippsreduserende tiltak. I tabell 1 er
det likevel pafgrt et «men» fordi gra-
tistildeling gir offentlig sektor redu-
serte inntekter i forhold til salg av
kvotene. Dette ma dekkes inn ved &
gke vridende skatter som gir mindre
kostnadseffektiv bruk av ressurser el-
lers i gkonomien. Legger vi sam-
funnsgkonomiske kriterier til grunn
burde det veart skrevet «nei» i denne
ruten i tabell 1.

Betinget tildeling av gratiskvoter
er ikke kostnadseffektivt. Det vil gi
en allokering av utslippsreduserende
tiltak som ikke er kostnadseffektiv.
Det vil for eksempel kunne fgre til at
bedrifter som er blitt samfunnsgkono-
misk ulgnnsomme holdes kunstig i
live.

Nar det gjelder de praktiske mulig-
hetene for & lage et operasjonelt sys-
tem er ubetinget tildeling greit. Be-
tinget tildeling knyttet til oppretthol-
delse av produksjon kan imidlertid
vere vanskeligere & operasjonalisere.
Her kommer man inn pa problemer
med & definere nedleggelse ettersom
null produksjon ikke er et brukbart
nedleggelseskriterium.

Tabell 1. Egenskaper ved ulike former for gratiskvoter.

Kan hindre Kostnads- Problemer Rammes
nedleggelser? effektivt med a lage av art. 61
et operasjo- | (E@S)?
nelt system?
Konkurransengytrale
(Ubetinget) Nei Ja, men... Nei Nei
Konkurransevridende
(Betinget) Ja Nei Ja Ja, men
reddes av
unntaks-
regler?

6
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Ubetinget tildeling av gratiskvoter
skal ikke pavirke bedriftenes adferd
og dermed skal de heller ikke pavirke
konkurransen eller samhandelen mel-
lom Norge og andre E@S-land. Slike
gratiskvoter er derfor trolig forenlige
med artikkel 61 i E@S-avtalen. Be-
tinget tildeling har derimot som hen-
sikt nettopp 4 pavirke konkurransen
mellom produsenter i Norge og i
andre land og vil derfor kunne ram-

mes av E@S-avtalens forbud mot
konkurransevridende statsstgtte.
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