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Miljoskadelige subsidier

Klimaforhandlingene fokuserer i forste rekke pa 4 fa til kvotesystemer eller avgifter som ideelt

sett sikrer globalt effektive utslippsreduksjoner. Samtidig bevilges omfattende subsidier til

forbruk av fossil energi rundt omkring i verden, primeert for a stotte lavinntektsgrupper og

neeringer. Beregninger antyder at utfasing av subsidier til fossil energiforbruk ville redusert de

globale CO2-utslippene med 6 prosent. En naturlig rekkefolge vil veere forst & fjerne subsidi-

ene, og deretter oke prisene pa fossil energi ytterligere gjennom avgifter. Dette er en problem-

stilling som kan fortjene storre fokus i klimapolitikken.

Den internasjonale klimapolitikken er konsentrert rundt a
fa il kvote- eller avgiftssystemer slik at utslippskostnadene
reflekteres, forst og fremst knyttet til forbruk av fossile bren-
sel. Sd langt begrenser okonomiske virkemidler i klimapo-
litikken seg til at et fatall land har innfort CO -avgifter og
kvotesystemer, som EUs emission trading system (ETS), og
innenfor amerikanske delstater som i California. Fra et teo-
retisk synspunkt vil en global, uniform klimaavgift, evt et
globalt kvotesystem, sikre at bestemte utslippsmal vil opp-
nés til lavest mulig globale kostnader. Men vi er langt unna
et kostnadseffektivt system i dag. I dag bevilges omfattende
subsidier til energiproduksjon — og forbruk rundt omkring
i verden, primert for a stotte fattige husholdninger, men
ogsd som stotte til naeringsvirksomhet. Slike miljoskade-
lige subsidier bidrar til betydelige utslipp og heye byrder
pé offentlige budsjetter. I folge TEA (2011) ville utfasing av
subsidier til fossil energiforbruk redusert de globale CO,-
utslippene med 6 prosent. En naturlig rekkefolge vil veere
forst & fjerne subsidiene, og deretter gke prisene pa fossil
energi ytterligere gjennom avgifter/kvoter.
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I denne artikkelen diskuteres klimapolitikken i lys av pro-
blemene knyttet til miljoskadelige subsidier. Artikkelen
bygger pé to utredninger vi har utfert for Miljo- og ener-
gigruppen i Nordisk Ministerrdd (Bruvoll, Skjelvik og
Vennemo 2011; Skjelvik, Bruvoll og Ibenholt 2011).

DEFINISJONEN AV MILJ@SKADELIGE SUBSIDIER

Det pagar en rekke internasjonale initiativ knyttet til pro-
blemstillinger rundt miljoskadelige subsidier. OECD har
laget flere studier av miljoskadelig politikk og potensielle
reformer. G20-landene har forpliktet seg til & rasjonalisere
og fase ut subsidier til energislosende fossilt energikonsum,
og initiativet ble fulgt opp av asiatiske land." IISD’s Global
Subsidies Initiative er finansiert av myndigheter i Norge,
Sverige, Danmark, Nederland, New Zealand, Storbritannia
for & fokusere pa subsidier og baerekraftig utvikling.

' The Asia-Pacific Economic Cooperation
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Sammen har G20-landene, IEA, OECD, Verdensbanken og
OPEC produsert rapporter om omfang og forslag til utfasing
av energisubsidier.? Den internasjonale litteraturen fokuse-
rer forst og fremst pa de direkte subsidiene over offentlige
budsjetter, og det er smatt med prinsipielle avklaringer av
hva som skal regnes inn nar subsidiene beregnes. OECD
(2005) definerer for eksempel subsidier som eker bruk av
naturressurser og dermed avfall, forurensning og nature-
deleggelse, som miljoskadelige subsidier. Problemet med
slike tilnerminger er at de ogsa inkluderer for eksempel
subsidier til positive eksternaliteter, noe som ikke bidrar
til meningsfullt informasjonsgrunnlag for effektivisering av
politikken. Det er etter vart syn et behov for en konsis-
tent presisering av hva begrepet miljoskadelige subsidier
omfatter, gitt at dette begrepet skal peke pa virkemidler for
en mer effektiv allokering av samfunnets ressurser dersom
de fjernes.

I det videre vil vi dele miljoskadelige subsidier inn i to
hovedkategorier:

— (A) stotte til okt omfang av negative eksternaliteter.

Dette omfatter bade direkte og indirekte stotte gjennom
reguleringer, selektiv markedsadgang, inntekts- og pris-
stotte og unntak fra standarder. Generelt er dette stotte som
oker omfanget av negative eksternaliteter, relativt til en kost-
nadseffektiv politikk.

— (B) unntak fra skattlegging av negative eksternaliteter

Her tenker vi i forste rekke pd manglende prising av
utslipp. Dette kan omfatte unntak fra eller reduksjoner i
CO,-avgifter, unntak fra kvotesystemer og gratis tildeling
av utslippsrettigheter. Kategorien omfatter stotte som oker
omfanget av negative eksternaliteter; relativt til en kostnadsef-
fektiv miljppolitikk.

Innenfor (A) regner vi ogsa for eksempel stotte til forny-
bar energi, nar stotten ikke er direkte knyttet til FoU eller
andre positive eksternaliteter, og nar det er knyttet mil-
joskader til den fornybare energiproduksjonen. Manglende
prising av fossil energi faller imidlertid inn under (B).

Merk at béde (A) og (B) kan ha samme typen budsjett-
messige konsekvenser, da subsidiene medferer henholds-
vis pkte utgifter eller at en gar glipp av offentlige inntek-
ter. Men det finnes ogsa stetteordninger som forfordeler

2 IEA, OECD, The World Bank (2010), IEA, OPEC, OECD, The World Bank
(2010), G20 (2010)
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noen sektorer pa bekostning av andre, uten at dette bero-
rer offentlige budsjetter direkte. Subsidier som korrige-
rer positive eksterne virkninger (eller pa andre mater far
pkonomien til & fungere bedre) faller utenom (A) og (B)
selv om de skulle legge byrder pa naturen. For eksempel
vil béde stotte til forskning og inntektsutjamning kunne
fore til okt pkonomisk aktivitetsniva som ogsa gir hoyere
miljobelastning.

PARTIELLE MARKEDSEFFEKTER AV ULIKE
SUBSIDIEFORMER

Vi vil na illustrere sammenhengen mellom de miljoska-
delige subsidiene av type (A) og (B). Figur 1 illustrerer
et marked med en produksjonsteknologi som skaper en
negativ eksternalitet, for eksempel luftforurensing fra kull-
basert elektrisitetsproduksjon. Vi forutsetter at eksternali-
teten ikke avgiftsbelegges. Uten regulering av eksternalite-
ten er tilpasningen (x,p), mens den optimale tilpasningen
ville vaere (x*,p*) med et lavere produksjonsniva og hoyere
markedspris. Mangelen pé avgift gir en subsidie av type
(B). Siden avgiften er helt fraveerende, er subsidien i dette
tilfellet ekvivalent med marginal skadekostnad. Det sam-
funnsekonomiske effektivitetstapet er gitt ved differansen
mellom betalingsviljen og samfunnsekonomisk marginal-
kostnad. Altsa tilsvarer det samfunnsekonomiske tapet ved
subsidien den gra trekanten.

Figur 1. Manglende prising av negative eksternaliteter

pris ™
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(Symbol: X=mengde, p=pris, *=optimal tilpasning)

Nér dette skrives er Nigeria preget av demonstrasjoner og
terrorangrep fordi man har vedtatt 4 redusere bensinsub-
sidiene i landet. Bensinsubsidier er vanlige ogs& i andre
store utviklingsland. En bensinsubsidie er eksempel pd en
type (A) subsidie. I figur 2 introduserer vi en slik subsidie.
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Et annet eksempel er subsidiert elektrisitetspris, som er
omfattende i for eksempel India og Kina, men ogsa i Norge
gjennom de gronne sertifikatene som gir stotte til ny for-
nybar energi og sertifikatfritak for industrien (Bye 2003,
Golombek og Hoel 2005), og subsidiert kullproduksjon i
EU og pa Svalbard.

Type (A) subsidier kan illustreres ved en subsidie per pro-
dusert enhet. Tilbudskurven skifter fra T° til T*, produksjo-
nen oker og prisen pa energi gar ned. Effektivitetstapet oker,
siden avstanden mellom betalingsviljen og de samfunnse-
konomiske marginalkostnadene gir opp. Miljoskadene
oker ogsé. Storrelsen pa skiftet i tilbudskurven avhenger
av storrelsen pé subsidien, men ogsa pa markedet en ser
pé. I et internasjonalt marked vil for eksempel en subsidie
iettland fore til at vedkommende lands segment av tilbud-
skurven skifter nedover.

Enten det er type (A) eller type (B) subsidie en ser pa, ma
en ogsa regne med andre uheldige virkninger av subsidier
enn de som er registrert i figur 2. Subsidiert kullproduk-
sjon vil for eksempel ga utover innovasjon og produksjon
av ny fornybar energi, siden energiprisene gér ned.

Figur 2. Manglende prising og subsidiering av negativ
eksternalitet
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Poenget med denne ovelsen er & vise at miljoskadelige
subsidier gitt som direkte stotte finansiert over offentlige
budsjetter prinsipielt har samme virkninger pa utslippene
o0g pa samfunnsekonomisk effektivitetstap som manglende
prising av utslipp. Det er derfor naturlig & omtale begge
typer stotte som miljoskadelige subsidier. Og skal de
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globale klimagassutslippene reduseres pa en mest mulig
effektiv méte, ma reduksjon av den direkte stotten (A)
veere en del av losningen.

HVOR STORT ER PROBLEMET?

Selv med en klar prinsipiell definisjon er det vanskelig a
ansld omfanget av miljoskadelige subsidier i praksis. Flere
studier har forsokt pa dette tidligere, med utgangspunkt
i et subsidiebegrep som innebarer direkte budsjettmessig
stotte (type (A)). Det er ofte komplisert & definere hvilke
instrumenter som er subsidier, og en utfordring & definere
hvilke subsidier som er miljoskadelige. Videre ma en velge
hvilke miljoskadelige subsidier som, gitt restriksjoner i tid
og penger, er relevante for studier av negative miljomessige
effekter. Og for a ansla omfanget av (B) ma en definere refe-
ranseverdi for eksternalitetene. Hva er for eksempel «rik-
tig» pris pa en enhet CO,-utslipp? En hoy referanseverdi
for CO,-utslipp innebzrer storre subsidier til karboninte-
nsive aktiviteter enn en referanseverdi ner null. De ansla-
gene som er gjort, bygger pa ulike praktiske valg i tillegg
til de prinsipielle.

Miljomessige konsekvenser

Energisubsidiene pavirker effektiviteten i markedene og
hemmer insentivene til utvikling av nye og mer effektive
energiteknologier, jamfer diskusjonen i tilknytning til
figur 2. Studier som er gjort, pdpeker omfattende negative
utslippseffekter av direkte stotte, type (A) subsidier. IEA
(2011) har anslatt at en universell utfasing av forbruks-
subsidier til fossile brensler ville kunne redusere verdens
energiettersporsel med 5 prosent og CO -utslippene med
6 prosent. 1 en gjennomgang av seks studier finner Ellis
(2010) at subsidiereformer ville kunne redusere CO,-
utslippene med opp til 18 prosent i 2050. Effektene er
typisk storre nér en ser pa lavinntektsland. I en studie av
20 land utenfor OECD finner Burniaux m. fl. (2009) at
klimagassutslippene kunne reduseres med 10 prosent fram
mot 2050 dersom forbrukssubsidiene til fossile brensel og
elektrisitet ble utfaset.

Offentlige budsjetter

I tillegg kommer byrden péd offentlige budsjetter.
Budsjettbyrden er spesielt hoy i utviklingslandene. 1EA
(2011) anslar at de globale subsidiene til fossilt energifor-
bruk belgp seg til 409 mrd. USD i 2010. Mesteparten av
disse subsidiene ble gitt i land utenfor OECD. Iflg. IEA
m. fl. (2010a) belop produsentsubsidier seg til minst 100
mrd. USD. I tillegg kommer subsidier til fornybar energi,

som er anslatt til 66 mrd USD 12010 (IEA 2011). Fornybar
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energi, som vannkraft, vindkraft og biobrensel, har andre
negative miljovirkninger enn fossile brensel. Disse pro-
duksjonsformene innebzrer nedbygging av landomréder,
visuell forurensning og tap av biomangfold, og produk-
sjon av biobrensel kan ogsa fore til betydelige utslipp av
klimagasser gjennom rydding av skog, utslipp gjennom
dyrkingen etc. (se for eksempel Holtsmark 2010). Disse
subsidiene summerer seg til bortimot 1 prosent av verdens
BNP. Tallene kan ogsad sammenliknes med den samlede
utviklingshjelpen fra rike til fattige land, som var 129 mrd.
USD i 2010 og dermed langt lavere enn energisubsidiene.
I klimaforhandlingene har rike land forpliktet seg til & yte
100 milliarder USD i friske midler hvert ar fra 2020. Ogsa
dette er langt lavere enn energisubsidiene.

Subsidiebyrdene er gjennomgaende sterst i lavinntekt-
sland, og subsidier til fossile brensel kan i noen tilfeller
overskride helse- og utdanningsbudsjettene. Anslag basert
pé en gruppe av land utenfor OECD, finner at subsidier
til fossile brensel utgjorde 2,5 prosent av BNP (Ellis 2010;
Morgan 2007). Det mest ekstreme eksempelet vi fant
referert var Turkmenistan med en andel pa 15 prosent i
2008, videre Equador med 9 prosent og Egypt med 8 pro-
sent (Ellis 2010). 1 forbindelse med den nylige fjerningen
av drivstoffsubsidier i Nigeria ble det hevdet at subsidi-
ene utgjorde 25 prosent av utgiftene pd statsbudsjettet,
storre enn utdanning, helsestell og jordbruk til sammen.
I de mest subsidierte landene er energiprisene mye lavere
enn raoljeprisen i verdensmarkedet, og bruken av bensin
er nermest gratis. Dette gjelder spesielt oljeproduserende
land. Iran har verdens laveste bensinpris p4 0,1 USD per
liter. Med en befolkning pa 77 millioner utgjor dette apen-
bart store subsidier og insentiver til en tilpasning av trans-
portsektoren som innebzrer store utslipp av klimagasser.
P4 den andre enden av skalaen finner vi for eksempel de
nordiske landene, som typisk er blant verdens rikeste land.
Disse landene og andre land i det vestlige Europa utnytter
i stedet fossile brensel som skattebaser, med blant annet
hoye priser pé drivstoff.

Hovedbildet fra litteraturen er at miljoskadelige subsidier
er mest utbredt i utviklingsland. Type (A) subsidier til ener-
gikonsum synes mer utbredt enn subsidier til produksjon.
Om en legger til manglende prising (type (B)) vil omfanget
veere vesentlig storre, og forholdet mellom konsum / pro-
duksjonssubsidier kan endres.

ANNEGRETE BRUVOLL, JOHN MAGNE SKJELVIK OG HAAKON VENNEMO

POLITIKKEN I DE NORDISKE LANDENE

De nordiske landene er blant verdens rikeste land og har
typisk sterke offentlige sektorer. Velferdsstaten sikrer mini-
mumsinntekter og sosiale tjenester med mer direkte virke-
midler enn utviklingsland som ofte bruker energisubsidier
som fordelingsvirkemiddel, samtidig som skattenivdet er
relativt heyt i forhold til andre land. Strengere miljostan-
darder og naturvern virker mer akseptert som norm i disse
landene sammenlignet med land med lavere gjennom-
snittsinntekter, noe som er naturlig siden hgyinntektsland
har bedre okonomiske muligheter for & prioritere miljo
relativt til konsum enn fattige. Utslipp er stort sett regulert
gjennom avgifter eller standarder, og subsidier til energi-
konsum er relativt lite brukt, selv om bruken av unntaks-
ordninger er omfattende.

Subsidier har stort sett omfattet stotte til energieffektivise-
ringstiltak og investeringer i produksjonskapasitet for for-
nybar energi, samt stotte til forskning og utvikling (FoU)
for fornybare energiteknologier. De to forstnevnte typer
subsidier gir effektivitetstap. Dersom miljoskadene oker,
kan slike subsidier karakteriseres som en variant av type
(A) subsidier nevnt ovenfor.. Systemet for grenne sertifi-
kater innebaerer subsidier av visse utvalgte energiteknolo-
gier pa tilbudssiden og av industrien p4 ettersporselssiden
gjennom manglende sertifikatplikt.

Stotte til FoU innen nye teknologier er en form for kor-
rigering av positive eksternaliteter, og kan begrunnes ut
fra effektivitetshensyn. Den ber imidlertid vaere generell.
Myndighetene bor avstd fra a plukke vinnere gjennom &
stotte markedsintroduksjon av utvalgte teknologier.

Omfanget av type (B) subsidier er nok generelt storre og
potensielt mer miljoskadelig enn type (A) subsidier i de
nordiske landene. Det er lang tradisjon i bl.a. klimapolitik-
ken for 4 unnta sektorer og enkeltbedrifter helt eller delvis
for miljorelaterte avgifter, noe som gir mindre kostnads-
effektive utslippsreduksjoner enn om alle kilder behand-
les likt. Denne type stotte har trolig ogsé storre negative
budsjettkonsekvenser enn type (A)-stotte i de nordiske
landene.

HVORDAN REDUSERE SUBSIDIENE?

Det finnes et stort potensial i verden for reduserte CO,-
utslipp og bedrede offentlige budsjetter i utfasing av
pkonomisk stette til fossil energi. I tillegg kommer de
samme fordelene ved at industri og forbrukere pélegges
fulle kostnader for utslipp av CO,. Dette hores ut som en
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vinn-vinn-lesning. S& hvorfor gjennomferes ikke omfat-
tende reformer av skatter og subsidier? Klimapolitikken
fokuserer forst og fremst pé type (B) subsidier. I Bruvoll
m. fl. 2011) har vi gatt gjennom erfaringer fra 28 reformer
av type (A) subsidier til produksjon og forbruk av energi,
transport og naturressurser i en rekke land.

Motivasjonen for disse subsidiene er forskjellig for utvi-
klingsland og heyinntektsland som de nordiske landene.
Den mest vanlige begrunnelsen er 4 stotte lavinntektsgrup-
per. Men energisubsidier er ineffektive som fordelingsin-
strument, da det viser seg at hoyinntektsgruppene vanlig-
vis drar storst kronefordel av subsidiene. Det er ogsa som
forventet; desto hoyere inntekter, desto hoyere er energi-
forbruket. IEA (2011) anslar at bare 8 prosent av subsidi-
ene til konsum av fossil energi pa 409 milliarder USD i
2010 gikk til de 20 prosent fattigste. I Indonesia nidde
bare 15 prosent av subsidiene til parafin de 30 prosent fat-
tigste av befolkningen, i Senegal gikk 19 prosent av forde-
lene med LPG-subsidier til de 40 prosent fattigste etc.

Samtidig kan man ikke bare fjerne subsidiene uten & iden-
tifisere de grunnleggende behovene for inntektsstotte, og
kompensere de utsatte gruppene som trenger det. Dette
kan f.eks. vaere direkte stotte til familier som sender barna
pa skolen eller deltar i helseprogram, slik Brasils stotte-
program for fattige familier (Bolsa Familia) er utformet.
Men det er ikke gitt at alle som kommer dérligere ut, skal
kompenseres. Nar energisubsidier gis for & stotte fattige
familier, vil ikke hoyinntektsgrupper veere berettiget kom-
pensasjon. Videre er det ikke gitt at stotte til industri som
far okte karbon- og energikostnader ved prising av utslipp
skal kompenseres. En viktig erfaring fra vir gjennomgang
er nettopp at det er nodvendig & avdekke de politiske moti-
vene bak subsidiene for & identifisere eventuelle behov for
kompensasjon. For eksempel kan det vaere behov for gene-
rell distriktsutviklingsstotte dersom den politiske malset-
tingen bak avgiftsfritak for prosessindustrien er & stotte
bosetting i distriktene. Direkte virkemidler rettet mot
mélene som defineres som grunnlag for subsidiene vil vaere
mest effektive.

I de mest vellykkede reformene ser vi at god informasjon
om fordelene ved omleggingen har veert nodvendige krite-
rier. Et eksempel pa det motsatte er fjerningen av alle driv-
stoffsubsidier i Nigeria. Subsidiene utgjor storste posten pa
de offentlige budsjettene. Men reformen blir ikke fulgt av
kompenserende reformer, noe som er et dpenbart behov
gitt at 110 millioner nigerianere lever under fattigdoms-
grensen. Nigeria er rikt pa olje, men korrupsjon hindrer
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at inntektene kommer innbyggerne til gode. Tilliten til at
subsidiereformen skal komme innbyggerne til gode gjen-
nom det som kunne vere mer effektive kanaler mangler. I
var gjennomgang fant vi videre at forutsigbar og klar politikk
og stabile styresett er avgjorende for vellykkede reformer
av miljoskadelige subsidier. Det oker mulighetene for at
reformene gjennomferes som planlagt og at mer effektive
og stabile fordelingsmekanismer erstatter de ineffektive
subsidiene. Nigeria er igjen et eksempel pa det motsatte.
Vi finner ogsa at reformene ofte har veart enklere & gjen-
nomfore i forbindelse med andre store samfunnsendringer,
som for eksempel reformene som fulgte kommunismens
fall i estblokklandene pa 90-tallet.

Til slutt er det viktig & unngd at nye former for miljoskade-
lige subsidier introduseres. Erfaringene fra vér gjennom-
gang viser viktigheten av at nye subsidieordninger har
Kklart definerte utlopsdatoer. I praksis viser det seg alltid
vanskeligere & fjerne en stotteordning enn a innfere den,
siden enkeltgrupper da ma gi opp fordeler.

SUBSIDIEREFORMER MA TIL I BADE RIKE OG
FATTIGE LAND

Vanligvis forbindes subsidier med direkte stotte over
offentlige budsjetter. Drivstoffsubsidier er en vanlig form
for inntektsoverforing spesielt i oljeproduserende lavinn-
tektsland. Men vi gar ikke fri her hjemme heller. Det bevil-
ges 1 praksis omfattende midler gjennom indirekte pris-
stotte til energiintensiv industri, energiproduksjon i tillegg
til reduksjoner eller fritak fra CO,-avgifter og gratis tilde-
ling av utslippsrettigheter.

Kjernen i problemet med miljeskadelige subsidier er at
noen grupper tilgodeses. Favoriserte grupper har ofte
betydelig politisk innflytelse, og subsidier som er enkle &
innfore viser seg vanskeligere & fjerne. Dette gjelder bide
for direkte subsidier over offentlige budsjetter, og subsi-
dier gjennom manglende regulering av utslipp. En nek-
kel til & redusere subsidiene i fattige land er gradvis utfa-
sing samtidig med innfering av kompenserende tiltak for
de mest utsatte gruppene. Sparte utgifter til subsidier gir
rom for en mer effektiv gkonomi og midler til skole, helse
og direkte inntektsstotte. Det er ogsa viktig & forklare de
positive miljovirkningene av subsidienedtrappingen, som
i mange land kommer de fattige direkte til gode gjennom
for eksempel bedre luftkvalitet.

A redusere miljoskadelige subsidier innebzrer altsa
ikke bare a fjerne direkte subsidier til for eksempel
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energiforbruk, men ogsa & palegge fulle CO,-avgifter / inn-
lemming i kvotesystemer. Indirekte subsidier ma fjernes,
og forurensende aktiviteter ma mote fulle avgifter i tréd
med eksterne kostnader.

Til slutt viser omfanget av direkte stotte til energiforbruk
at det for mange land er langt fram til en riktig prising av
karbon. Det innebzerer bade en fjerning av subsidiene, og
innforing av avgifter. Dette vil gi vesentlige okninger i ener-
giprisene. For 4 fa til dette, er det helt nedvendig & utforme
gode kompensasjonsordninger for den fattigste delen av
verdensbefolkningen.
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