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Tenke globalt; handle lokalt eller handle kvoter?

En makrogkonomisk analyse av 4 gjennomfgre

Klimaforlikets mal for 2020

Taran Feehn*

Stortingets klimaforlik inneholder mal om norske bidrag til globale, europeiske og innenlandske utslippskutt.
Siden det er praktisk talt irrelevant for den globale oppvarmingen hvor utslippskuttene finner sted, vil et til-
leggskrav om sarlige innenlandske reduksjoner sannsynligvis gke Norges kostnader ved d oppnd sine globale
og europeiske bidragsmal. Med utgangspunkt i makrogkonomiske modellberegninger drofter denne artikkelen
hvor store de samfunnsgkonomiske merkostnadene kan tenkes a bli.

Innledning

[ januar 2008 inngikk flertallet pa Stortinget det sdkalte
Klimaforliket. Avtalen uttrykker hva Norges serlige
bidrag skal veere for & begrense den globale tempera-
turgkningen til under 2 °C sammenliknet med f@r-in-
dustrielt niva. Klimaforliket danner ogsé grunnlaget for
de mélene Norge har rapportert til FN, slik landene ble
enige om i Kgbenhavnforhandlingene i desember i fjor.
Det er spesifisert mél for fremtidige bidrag til globale
utslippsreduksjoner. Utover dette har Norge allerede
patatt seg internasjonale forpliktelser om globale
bidrag i Kyoto-avtalen og gjennom deltakelsen i det eu-
ropeiske kvotemarkedet (The European Union Emissions
Trading System — EU ETS).

Slike internasjonale bidrag kan oppfylles enten ved &
kjope kvoter i EU ETS, ved a kjgpe utslippsrettigheter
gjennom de sékalte fleksible mekanismene nedfelt i
Kyoto-protokollen eller ved a redusere norske utslipp.
Klimaforliket inneholder ikke bare globale mal, men
ogsa formuleringer om hva som er realistiske mal for
innenlandske utslippskutt. Siden det er praktisk talt
irrelevant for den globale oppvarmingsprosessen hvor
pa kloden utslippskuttene skjer, vil et krav om seerlige
innenlandske reduksjoner sannsynligvis gke Norges
kostnader ved & oppné sine globale bidragsmél. Denne
artikkelen drgfter hvor store merkostnadene kan tenkes
a bli.

Kvantifiseringene baserer seg pd makrogkonomiske
modellanalyser av de globale og innenlandske malset-
tingene frem til 2020 som er uttrykt i Klimaforliket. I
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den fgrste beregningen har vi undersgkt konsekvensene
av & bare ha globale bidragsmal, derunder europeiske
forpliktelser om kutt innenfor EU ETS. Deretter har

vi analysert to mater 4 gjennomfgre de innenland-

ske malsettingene pa, én der alle utslippskilder stil-

les overfor samme utslippspris og én der bedriftene i
EU-ETS, som utgjer en svaert konkurranseutsatt del av
norsk neeringsliv, ikke far tilleggsvirkemidler utover
kvoteplikten. De innenlandske utslippsméalene kommer
pa toppen av de globale og europeiske bidragsmalene.
Kvotemarkeder og fleksible mekanismer for kjgp av
utslippsrettigheter er ment & sikre at en gitt, samlet
utslippsreduksjon pa tvers av landegrensene oppnas

sd billig som mulig, uavhengig av om utslippskuttene
skjer innenlands, i Europa eller fra gvrige utenlandske
kilder. Hvis dette er en rimelig forutsetning, kan de tre
alternativene tolkes som ulike méter & oppna de globale
malene pd, og en sammenligning vil antyde merkostna-
dene ved & palegge at deler av reduksjonene skal forega
innenlands.

Et mye brukt argument for & unnta EU ETS-bedriftene,
slik som i det tredje beregningsalternativet, er nettopp
kostnadseffektivitet pa tvers av land, i dette tilfellet
innen Europa. Hgyere utslippspriser i Norge enn i EU
ETS vil fgre til sterkere utslippskutt i norske EU ETS-
bedrifter, men fordi totalutslippene innenfor systemet
er gitt, vil utslippene gke tilsvarende andre steder i
Europa. Det eneste verden oppnar er dyrere europeiske
reduksjoner. Gitt et innenlandsk mél vil imidlertid
skjermingen av EU ETS-bedriftene fordyre de innen-
landske tiltakene og dermed gjgre det enda dyrere

for Norge & oppfylle sine globale mal. Denne analysen
bidrar til & kvantifisere merkostnadene ved & ha simul-
tane mal for bade globale, europeiske og innenlandske
utslippsreduksjoner.

Den makrogkonomiske modellen

De makrogkonomiske vurderingene er gjort ved hjelp
av beregninger pd den empirisk baserte likevektsmodel-
len MSG-TECH. Det er en versjon av MSG6 utviklet i
Statistisk sentralbyrd (Heide mfl., 2004). Modellen er
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tilpasset studier av energi, utslipp og klimapolitikk. Den
spesifiserer rundt 40 neringer og 60 produkter som er
klassifisert med tanke pé a fa frem forskjeller i utslipp,
samt substitusjonsmuligheter som péavirker utslip-
pene. De utslippsgenererende aktivitetene inkluderer
vareinnsats, energiinnsats, konsumaktiviteter, proses-
ser og avfallsdeponier. Modellen inkluderer alle de
seks klimagassene omfattet av Kyoto-protokollen.! Det
er forutsatt at myndighetenes budsjettbalanse alltid
opprettholdes. I den benyttede modellversjonen gjgres
dette ved 4 justere arbeidsgiveravgiften.

I modellen kan utslippsreduksjoner skje ved a redusere
produksjonen, ved 4 erstatte utslippsintensive innsats-
faktorer og forbruksgoder med andre, eller ved & inves-
tere i helt nye teknologier med lavere utslippsintensitet.
Den sistnevnte muligheten for a skifte ut teknologien er
lagt inn for prosessindustri, petroleumsvirksomhet og
veitransport. Modelleringen er basert pd utredninger

i publiserte fagartikler og prosjektrapporter om ut-
slippsreduksjonspotensial og kostnader ved alternative
teknologier, bade velkjente og forelgpig lite utprgvde.
P4 dette grunnlaget har vi estimert marginale rense-
kostnadskurver; se Feehn mfl. (2010a) for neermere
dokumentasjon.

De samfunnsgkonomiske kostnadene méles ved vel-
ferdstapet i pkonomien som helhet, der alle individene
tillegges samme vekt. Velferden bestemmes av hele
samfunnets neddiskonterte nytte i dag og framover, der
nytten i en periode bestemmes bade av det materielle
konsumet i husholdningene, det offentlige konsumet,
og hvor mye fritid konsumentene tar ut. Diskonterings-
raten er satt til 5,5 prosent.

Hvis det er produktivitetsforskjeller mellom neringer,
kan samfunnet fa mer eller mindre ut av ressursene nar
de omallokeres som fglge av klimapolitikken. Produk-
tivitetsforskjeller kan vere et resultat av at markedene
ikke fungerer godt. Eksempelvis tar modellen hensyn til
at det er en viss markedsmakt i markedene innenlands.
Produktivitetsforskjeller kan ogsé skyldes offentlige
markedsinngrep gjennom avgifter, skatter, subsidier
eller reguleringer. Sé lenge disse ikke er innfort for &
motvirke eventuelle markedssvikt, vil de ogsa virke

til & skape produktivitetsforskjeller i gkonomien (og
sékalte skatteinteraksjonseffekter; se Parry mfl., 1999).
Modellen har en rik beskrivelse av slike forhold, og som
vi skal se, spiller de en viktig rolle for de beregnede
kostnadene.

Norges mal om globale og europeiske
bidrag

Innen 2020 har Norge satt seg et mél om & bidra til
reduserte globale utslipp av klimagasser tilsvarende
30 prosent av Norges utslipp i 1990 — eller til et niva pa
35 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Norge har globale

! De seks Kyoto-gassene er CO, (karbondioksid), N,O (lystgass), CH,
(metan), SF, (svovelheksafluorid), PFK (perfluorkarboner)og KFK
(klorfluorkarboner).

Figur 1. De globale og europeiske malene, samt utslipp i
referansebanen
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forpliktelser alt i dag. Ifplge Kyoto-avtalen skal Norge
holde seg under et totalt utslippstak pa 250,6 millioner
tonn CO,-ekvivalenter for de fem drene 2008 - 2012.
Landet har pétatt seg & overoppfylle sine Kyoto-forplik-
telser med 10 prosent. Spres dette likt utover de fem
Kyoto-arene, gir det et tak pé anslagsvis 45 millioner
tonn CO,-ekvivalenter arlig. Det globale utslippstaket
er illustrert ved kurven Globalt bidrag i figur 1. Der er
det ogsa lagt til grunn at utslippstaket holder seg som

i Kyoto-perioden helt frem til 2020. Det forutsetter at
innfrielsen av 2020-malet kan skje raskt gjennom kjgp
av kvoter det samme aret.

Kvoteforpliktelsene innenfor EU ETS gjelder i dag for
utslipp fra prosesser og fra stasjonare forbrennings-
anlegg av en viss stgrrelse innenfor felgende sektorer:
Petroleumsvirksomhet, kjemisk og mineralsk produk-
sjon (inkluderer sement), treforedling, kjemisk rava-
reindustri (inkluderer kunstgjgdsel), raffinering, deler
av metallindustri, samt gasskraftproduksjon. Samlet
kvotemengde for arene 2008 -2012 tilsvarer 15 mil-
lioner tonn arlig. I perioden 2013-2020 innlemmes
flere sektorer, blant annet aluminiumsproduksjon. EU
har konkretisert at utslippstaket for regionen i 2020
skal vaere pa 79 prosent av 2005-utslippene. Legger vi
det samme til grunn for Norges europeiske bidrag, blir
utslippstaket for EU ETS-bedriftene samlet pd 20 mil-
lioner tonn CO,-ekvivalenter i 2020. I arene fra 2013 er
det antatt en arlig reduksjon pé 1,7 prosent. Dette forlg-
pet fremkommer ved kurven Europeisk bidrag i figur 1.2

Utfordringen knyttet til & n& de globale og europeiske
malene avhenger av hvordan en tenker seg at forlgpet
ville sett ut i en referansebane uten de internasjonale

2 EUs kvotemarked for luftfart som trer i kraft fra 2012 er ikke
inkludert i kurven. Det er av modelltekniske grunner antatt at all
metallproduksjon innlemmes i EU ETS forst i 2013, selv om en del
metallbedrifter er kvotepliktig alt fra 2008. Utvidelsen fra 2013 gker
utslippene fra EU ETS-bedriftene i referansebanen. For flere detaljer
om forutsetningene, se Fazhn mfl. (2010b).
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klimaforpliktelsene og bidragsmaélene. Vi har benyttet
Klimakur 2020s referansebane simulert pA MSG6. Den
er nermere beskrevet i Feehn mfl. (2010b). Utslippsut-
viklingen fglger av forventet utvikling i norsk gkonomi
de neste tidrene, under forutsetning av at det ikke gj@-
res nye vedtak for den gkonomiske politikken, inkludert
klimapolitikken, og der det ses bort Norges deltakelse

i Kyoto-avtalen og EU ETS, samt internasjonale kvote-
kjgp. Til grunn for den gkonomiske utviklingen ligger
forst og fremst forutsetninger om ressursutvikling (ar-
beidskraft, naturressurser), samt forventninger om in-
ternasjonale rammebetingelser og produktivitetsvekst.
Norges differensierte CO,-avgiftssystem er modellert
og pavirker utslippsutviklingen. De hgyeste avgiftene
ligger pa mellom 300 og 350 kroner pr. tonn og gjelder
for utslipp fra petroleumssektoren, transportoljer og
fossile brensler til oppvarming. Store deler av prosessin-
dustrien er helt fritatt. Det er lagt til grunn en energi-
effektivisering i de fleste sektorer pa gjennomsnittlig
mellom 1 og 1% prosent. Utslipp fra veitrafikk er antatt
& vokse mindre enn det en har sett hittil. Videre ventes
det innfgrte forbudet mot avfallsdeponering 8 redusere
metanutslippene kraftig, og karbonfangst og lagring
(Carbon Capture and Storage — CCS) pa Mongstad og
Kérstp er antatt fra 2014.2 Forlgpet for totalutslippene

i referansebanen er illustrert ved kurven Referansebane
totalt i figur 1. De samlede utslippene nér 59 millioner
tonn CO,-ekvivalenter i 2020. Kurven Referansebane EU
ETS i figuren viser den delen av utslippene som kommer
fra bedrifter med kvoteplikt (EU ETS-sektoren). I 2020
nar deres innenlandske utslipp til sammen 27 millioner
tonn CO,-ekvivalenter.

Som det gar frem av figur 1, vil EU ETS-sektoren matte
redusere utslippene sine med rundt 7 millioner tonn
CO,-ekvivalenter fra referansebanen i 2020 for ikke &
overskride taket definert ved det samlede europeiske
bidraget.* Basert pa hva som er mest lgnnsomt, vil
bedriftene kutte egne utslipp eller kjope kvoter i det
europeiske markedet; det siste vil innebeere at andre
bedrifter i Europa holder tilbake utslipp.®

Selv dersom de europeiske mélene innfris, gjenstar det
hvert &r behov for globale reduksjoner, iflge figur 1. I
2020 vil EU ETS-forpliktelsene besgrge kutt pa 7 millio-
ner tonn CO,-ekvivalenter. Da gjenstar det 17 millioner
tonn for 4 na det globale taket for det dret.® Uten andre
norske virkemidler enn dem i referansebanen og kvo-
teplikten i EU ETS, vil myndighetene matte benytte de
fleksible mekanismene spesifisert i Kyoto-protokollen
for & innfri de globale bidragsmaélene. Vi antar i bereg-

3 Ilys av utsettelsene som nylig er annonsert for CCS-prosjektet, er
det grunn til & tro at referansebanens utslippsniva er undervurdert.
Det er forelppig for tidlig & si om det vil ha konsekvenser for det
forventede nivéet pa gasskraftproduksjonen.

4 Dette fremkommer ved differansen mellom kurvene Referansebanen
EU-ETS og Europeisk bidrag.

5 TEU ETS er det apnet opp for at bedriftene kan benytte et visst inn-
slag av kvotekjop gjennom de fleksible mekanismene. Dette er ikke
modellert eksplisitt, men reflekteres i EU ETS-prisen.

¢ Summen av 17 millioner tonn og 7 millioner tonn gir differansen
mellom kurvene Referansebane totalt og Globalt bidrag i 2020.
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Figur 2. Antatte kvotepriser og utslippspriser
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ningene at slike handelsmuligheter i utslippsrettigheter
vil viderefgres etter 2012. Den hittil mest brukte fleksi-
ble mekanismen er kjgp av kvoter knyttet til prosjekter
innenfor den sdkalte grgnne utviklingsmekanismen
(Clean Development Mechanism — CDM), som omfatter
utslippsreduserende investeringer i utviklingsland.

Antakelsene om kvotepriser i beregningene gar frem i
figur 2. Realkvoteprisen i EU ETS stiger fram mot 2020
til 350 kr/tonn CO,, i trdd med mellomalternativet i
Klimakur 2020s kvoteprisutredning (Klimakur 2020,
2009). For petroleumsindustrien er det i tillegg antatt
en tilleggsavgift pa 200 kroner pr. tonn, slik situasjonen
har veert til na. Det er vanskelig & angi et veldefinert
prisniva pa omsatte utslippsrettigheter gjennom Kyoto-
mekanismene. Hittil har rapporterte priser ligget bety-
delig under EU-markedsprisene. Vi har antatt et niva pa
70 kroner pr. tonn gjennom Kyoto-perioden, hvoretter
det gradvis stiger mot EU ETS-nivéet innen 2020.

Beregninger av makrogkonomiske
konsekvenser og velferdskostnader

Reformen knyttet til de internasjonale avtalene og
globale bidragsmélene er tredelt. Sett i forhold til
referansebanen gker for det fgrste utslippsprisene for
de norske EU ETS-bedriftene. For det andre vil bedrif-
ter og myndigheter matte handle utslippsrettigheter
utenlands. For det tredje kan utslippsprisingen gi rom
for & redusere arbeidsgiveravgiften. Det offentlige far
provenyinntekter fra den delen av utslippene bedrifter
betaler for som ikke overskrider kvoten deres. Inntekte-
ne begrenses imidlertid av at store deler av utslippstilla-
telsene er delt ut gratis fra statens hdnd. I inneveerende
periode av EU ETS er 87 prosent av den landbaserte EU
ETS-sektorens kvoter gratis. Fra 2013 apner regelverket
i EU for at det kan allokeres 100 prosent gratiskvoter til
konkurranseutsatte aktiviteter. Det er forelgpig uklart
hvordan reglene vil pavirke Norges utdeling. Vi har
anslatt at 2/3 deles ut gratis.
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Tabell 1. Globale og europeiske bidragsmal: Makrogkonomiske
hovedtall, 2012 og 2020; prosentvis endring fra referansebanen

Ar 2012 2020
Lennskostnader -0,4 -1,2
Arbeidsgiveravgiftssats -4,6 2,6
Sysselsetting 0,1 0,0
BNP 0,1 -0,2
Materielt konsum 0,0 -0,5
Velferd' -0,1

' Neddiskontert nytte over perioden; prosentvis endring fra referansebanen.

Prosessindustrien trappes ned som fglge av utslippspri-
singen. Produksjon av kjemiske ravarer og produksjon
av metaller, som til sammen sto for 16 prosent av utslip-
pene i referansebanen i 2020, faller med henholdsvis
12 og 8 prosent i 2020, og sysselsettingen faller om

lag tilsvarende. Annen industri og tjenestevirksomhet,
som relativt sett er lite utslippsintensive og bruker mye
arbeidskraft, gker sin produksjon. Aktiviteten i petrole-
umsvirksomheten og gasskraftproduksjonen antas a bli
opprettholdt.”

Kvotekjgpene far innflytelse pd gkonomien ved at de
isolert sett belaster driftsbalansen. Nedskaleringen av
eksportintensiv industri pavirker ogsa driftsbalansen.
For & opprettholde driftsbalansen mé eksporten gke fra
andre deler av gkonomien, eller importen ma ga ned.
Disse endringene fremkommer ved at lgnnskostnadene
faller i Norge sett i forhold til utlandet, som reflektert

i tabell 1. Dette skyldes ogsa at arbeidsgiveravgiftssat-
sene faller i alle drene for 2020. Effektene er smé, men
gir likevel en viss reallgnnsendring og stimulering av
arbeidstilbudet og sysselsettingen.

Tabell 1 viser at endringene i blant annet bruttonasjo-
nalprodukt (BNP) og materielt konsum (utenom kon-
sum av fritid) blir sm4 i forhold til referansebanen. De
forste drene far vi til og med en viss gkning. Dette re-
flekterer forst og fremst at reformen er liten. Prosessin-
dustrien og raffineriene utgjgr bare 2-3 prosent av BNP.
Sysselsettingsveksten og naringsstrukturendringene
som oppstar er dessuten positive for landets ressurs-
anvendelse. Deler av prosessindustrien har relativt lav
samfunnsgkonomisk marginalavkastning fordi de star
overfor seerlig gunstige rammebetingelser, som subsidi-
erte elektrisitetspriser og lave arbeidsgiveravgifter. Nar
produksjonsfaktorer omfordeles til andre industrier og
tjenestenaringer, gker avkastningen av ressursene.

Kostnadene ved & delta i EU ETS og Kyoto-samarbeidet
tilsvarer en velferdsreduksjon pa bare 0,1 prosent, eller
pa 1,5 mrd. kroner arlig, malt som annuitet. For aktg-
rene i EU ETS-sektoren er gkningen i privatgkonomiske
marginalkostnader ved a redusere utslippene repre-
sentert ved utslippsprisene i figur 2. De innenlandske
utslippsreduksjonene kommer opp i 3 millioner tonn
CO,-ekvivalenter innen 2020. Den landbaserte delen
stér for det aller meste av disse reduksjonene.

7 Utslippene fra gasskraftproduksjon er allerede sveert lave i referan-
sebanen pa grunn av antakelsen om karbonfangst og -lagring.

Figur 3. Globale og europeiske bidragsmal: Kvotekjop i utlandet
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I de samfunnsgkonomiske kostnadene bidrar kost-
nadene ved kvotekjgp om lag 20 ganger sterkere

enn kostnadene ved & gjennomfgre de innenlandske
utslippsreduksjonene. Kvotekjgpene i utlandet stér for
rundt 90 prosent av landets samlede bidrag til globale
reduksjoner. Figur 3 oppsummerer kvotekjopene bade
i EU ETS og i form av Kyoto-kvoter gjennom fleksible
mekanismer. Kvotekjgpene i EU ETS faller fra 2013,
fordi det kommer til en del relativt billige innenlandske
tiltak fra 2013, nér metallsektoren inkluderes i EU ETS.
Myndighetene ma samtidig gke bruken av de fleksible
mekanismene, og bruken blir seerlig stor i 2020, nér det
globale mélet strammes til. Disse resultatene er selv-
sagt sterkt avhengig av hvordan de globale mélene skal
tolkes, og av antakelsene om kvoteprisene fremover.

I samfunnsgkonomisk forstand finnes det momenter
som trekker kostnadene ned. Vi har sett at den sam-
funnsgkonomiske effektiviteten gker ved at arbeidsgi-
veravgiften kan reduseres i de fleste periodene. En an-
nen viktig besparelse for samfunnet finner, som nevnt,
sted ved at neeringsstrukturen vris mot mer produktiv
anvendelse vekk fra prosessindustrien.

Innenlandsk utslippstak og lik
utslippspris for alle kilder

Utover de globale og europeiske mélene, uttrykker
Klimaforliket et mél om at utslippene i Norge ikke skal
overstige 45-47 millioner tonn i 2020. Fra referanseba-
nen betyr det en reduksjon pa minst 12 millioner tonn
CO,-ekvivalenter.® Det er ikke uttrykt noen spesifikke
utslippsmél for arene fgr 2020. Det er rimelig & forut-
sette at omstillingene og investeringene ma iverksettes
raskt for & klare sa betydelige begrensninger. I bereg-
ningene strammer vi derfor utslippstaket til over tid. I
dette beregningsalternativet undersgker vi hvilken uni-

® Da er det antatt at 3 millioner tonn av CO,-bindingen i norsk skog
kan godskrives det norske klimaregnskapet, i trdd med dagens regle-
ment for slik kreditering i Kyoto-protokollen.
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Figur 4. Innenlandsk tak og like utslippspriser: Den uniforme
utslippsprisen
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Tabell 2. Innenlandsk tak og like utslippspriser: Makro-
okonomiske hovedtall, 2012 og 2020; prosentvis endring fra
referansebanen

Ar 2012 2020
Lennskostnader -3,3 -4,9
Arbeidsgiveravgiftssats -38,4 -35,0
Sysselsetting 0,8 0,7
BNP 0,2 -0,2
Materielt konsum 0,1 -1,0
Velferd' -0,2

" Neddiskontert nytte over perioden; prosentvis endring fra referansebanen.

form utslippspris som ma til i hver periode. De globale
og europeiske bidragsmalene gjelder fortsatt, men det
settes altsa tilleggskrav til hvor stor andel som skal tas
innenlands.

Beregninger av makrogkonomiske
konsekvenser og velferdskostnader

Den nedvendige innenlandske klimaavgiften for &
oppfylle utslippstaket eker gradvis til vel 1500 kroner
pr. tonn i 2020, malt i 2004-kroner, se figur 4. Effekten
pa konkurranseevnen til konkurranseutsatte sektorer
blir etter hvert betydelig. Behovet for en gjenoppret-
ting av driftsbalansen presser lgnnskostnadene lenger
ned enn nar landet bare har globale og europeiske mal,
selv om utslippsreduksjonene vris i retning av hjemlige
tiltak og vekk fra valutakrevende kvotekjgp.

De hgye utslippsprisene som ma til vil generere store
provenyinntekter til staten og gir rom for & senke
arbeidsgiveravgiftssatsene med opp mot 30-40 prosent
i forhold til referansebanen. Dette bidrar til 8 gke ar-
beidstilbudet og sysselsettingen mer enn i beregningen
uten innenlandsk utslippstak, noe som motvirker ned-
gangen i BNP og konsum. Det gjgr ogsé det faktum at
ressursene utnyttes bedre nar de né i enda stgrre grad
enn i tilfellet uten innenlandske mal, flyttes fra proses-
sindustrien, der avkastningen er relativt lav.
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Figur 5. Innenlandsk tak og like utslippspriser: Utslipps-
reduksjoner i 2020 fordelt pa tiltakskategorier
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De relativt beskjedne makrogkonomiske effektene skju-
ler store neeringsvise forskjeller og en omstrukturering
av den norske gkonomien. De stgrste endringene finner
vi fortsatt innenfor produksjon av kjemiske ravarer og
produksjon av metaller. 1 2020 trapper den kjemiske
révareindustrien ned aktiviteten (malt ved produksjon
og sysselsetting) med 37 prosent, mens tilsvarende tall
for metallproduksjonen er 27 prosent. Vi far i tillegg
vesentlige reduksjoner i de kommersielle transportnae-
ringene, som ikke er del av EU ETS-sektoren.

De totale samfunnsekonomiske kostnadene ved denne
politikken er beregnet til 5 mrd. kroner érlig, malt som
annuitet. Dette tilsvarer et velferdstap pé 0,2 prosent;
se tabell 2. Det innenlandske tilleggsmaélet gker med
andre ord kostnadene til mer enn det tredobbelte. Den
viktigste komponenten i kostnadene er tiltakskostna-
dene knyttet til utslippsreduksjonene som utlgses i be-
drifter og husholdninger av klimaavgiften. Utslippskut-
tene i 2020 er oppsummert i figur 5. 12020 star den
kvotepliktige sektoren for kutt pa 8,2 millioner tonn
CO,-ekvivalenter, fordelt pa 1,9 millioner tonn ved tek-
nologiinvesteringer i petroleumssektoren, 2,5 millioner
tonn gjennom teknologiinvesteringer i landbasert in-
dustri, og 3,8 gjennom andre tilpasninger i landbasert
industri, forst og fremst produksjonskutt. Restsektoren
reduserer med 3,8 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Her
er det, per forutsetning, bare veitrafikkutslippene som
kan reduseres gjennom teknologitiltak; 1,7 millioner
tonn kan forklares av dette. Resten fglger av nedskale-
ring i energibruk og aktivitetsniva i hele restsektoren,
forst og fremst i transport.

Den andre viktige kostnadskomponenten, kvotekjg-
pene, representerer i stgrrelsesorden 20 prosent av de
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Figur 6. Innenlandsk tak og like utslippspriser: Kvotekjop i
utlandet

Figur 7. Innenlandsk tak og skjerming av EU ETS: Utslippspris
for restsektoren og EU ETS-sektoren
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totale samfunnsgkonomiske kostnadene. Dette er fgrst
og fremst kjgp av utslippsrettigheter gjennom Kyoto-
mekanismene fra myndighetenes hénd; se figur 6. Kvo-
tepliktige bedrifter selger derimot kvoter i EU-markedet
fra og med 2013, siden utslippsprisene etter hvert blir
sd hgye at utslippsreduksjonene vris mot tiltak i innen-
landske bedrifter.

Innenlandsk utslippstak og skjerming av
kvotepliktig sektor

I dette siste politikkalternativet skjermes EU ETS-sekto-
ren for klimapolitiske virkemidler utover kvoteplikten.
EU ETS-sektoren er svaert konkurranseutsatt, og mange
av bedriftene er viktige hjgrnesteiner i lokalsamfunn.
Dette kan vaere to begrunnelser for a skjerme sektoren.
Et tredje argument kan vare at saerlige virkemidler
overfor de norske bedriftene vil pafere dem ekstra
kostnader uten at det bidrar til globale utslippskutt,
fordi utslipprettighetene bare kjgpes opp av andre
europeiske bedrifter. For det fjerde blir det hevdet at
EU ETS-bedrifter i stor grad konkurrerer med bedrif-
ter utenfor Europa uten klimapolitiske krav. En streng
klimapolitikk vil i slike tilfeller gi karbonlekkasjer, det
vil si flytting av utslippene til land uten de samme kost-
nadsulempene.

Argumentet om det europeiske kvotemarkedet har sitt
tilsvarende motstykke nar det gjelder restsektoren. Gitt
at myndighetene vil matte dekke sine globale forplik-
telser og mal ved kjop av utslippsrettigheter gjennom
Kyoto-mekanismene, taler det for at heller ikke rest-
sektoren bgr sté overfor serlige innenlandske krav.
Det vil kun veaere med pa & fordyre de samme, globale
oppnéelsene. Det er imidlertid diskutabelt om Kyoto-
mekanismene er like velfungerende og like langsiktige
som EU-systemet. Hvis ikke, er det grunn til 4 tvile pa
om en fér like store globale kutt ved & kjgpe globale
utslippsrettigheter som ved a redusere i Europa eller
innenlands.
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Gyldigheten av karbonlekkasjeargumentet mé under-
spkes empirisk. Vi trenger a vite ikke bare hvor sterkt
konkurransevridningen stimulerer utslippsintensiv pro-
duksjon utenfor Europa, men ogsd hvor mye karbonlek-
kasje som unngas nar utslippene flyttes til andre kilder
i EU ETS. Det er ogsé viktig 4 huske pé at lekkasjer ikke
bare er relevant for de direkte bergrte, eksportrettede
naringene. Lekkasjer kan oppsté indirekte, og det kan
skje gjennom import. Lekkasjer gjennom import kan
veere minst like aktuelt for restsektoren. Et eksempel er
utslipp i utlandet knyttet til norsk import av biodrivstoff
for transport. Det er pa forhand uklart om lekkasjeargu-
mentet taler for & skjerme kvotepliktig sektor pa bekost-
ning av restsektoren.

Beregninger av makrogkonomiske
konsekvenser og velferdskostnader

Nér EU ETS-sektoren skjermes, mé utslippsprisen som
gjelder for restsektoren settes hgyere for a klare & holde
utslippene under det innenlandske taket pd 12 millio-
ner tonn CO,-ekvivalenter. I 2020 blir utslippsprisen
over 3400 kroner pr. tonn, altsd mer enn det dobbelte
av da utslippsprisen gjaldt for alle innenlandske kilder.
Differensieringen mellom kildene i Norge blir etter
hvert stor; se figur 7.°

Nar EU ETS-sektoren, som er svert konkurranseutsatt,
skjermes pa denne maten, far ikke driftsbalansen sa
sterke negative impulser. Klimapolitikken bidrar der-
med til et svakere press nedover pa lennskostnadene.
Ikke desto mindre viser tabell 3 at lgnnskostnadene
faller mer enn i de gvrige alternativene. Dette er pa
grunn av sveert store kutt i arbeidsgiveravgiften. Det er
serlig transportsektorene og bilbruken i husholdninger
og bedrifter som rammes, og siden disse aktivitetene er
relativt uelastiske, blir utslippsprisene hgye og prove-
nyet som kan tilbakefgres stort.

9 1dette alternativet er det antatt at petroleumsnaringen bare stér
overfor EU ETS-kvoteprisen.
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Tabell 3. Innenlandsk tak og skjerming av EU ETS: Makrogkono-
miske hovedtall, 2012 og 2020; prosentvis endring fra
referansebanen

Ar 2012 2020
Lgnnskostnader -3,6 -6,1
Arbeidsgiveravgiftssats -41,5 -59,0
Sysselsetting 0,6 1,2
BNP 0,1 0,3
Materielt konsum -0,1 -1,3
Velferd' -0,4

" Neddiskontert nytte over perioden; prosentvis endring fra referansebanen.

Konsumet far en kraftigere nedgang i dette alternativet
og faller med 1,3 prosent i 2020; se tabell 3. Likevel far
vi en gkning i BNP, bade pa kort og lang sikt, i forhold
til referansebanen. Det er fgrst og fremst den stimulerte
sysselsettingen som fglge av lavere arbeidsbeskatning
som forklarer det. Den bedrede konkurranseevnen sti-
mulerer eksporten, slik at BNP-sammensetningen vris
fra leveranser innenlands over til eksport. Kommersiell
transportaktivitet gér kraftigere ned enn ved uniform
utslippsprising, bade som fplge av gkte utslippspriser
og redusert konsumetterspgrsel. Nedtrappingen innen-
for EU ETS-bedriftene blir om lag som i beregningen
uten innenlandske mal.

De totale samfunnsgkonomiske kostnadene mélt som
velferdstap fra referansebanen tilsvarer et arlig belgp
pa 10 mrd. kroner, det vil si en dobling av kostnadene
fra tilfellet med lik utslippspris for alle. I relative termer
er fallet likevel bare pa 0,4 prosent. Det stgrste bidraget
til kostnadene er utslippsreduksjonene. Mange tiltak i
EU ETS-sektoren spares nar disse bedriftene skjermes,
men det er langt dyrere 4 gjennomfgre utslippsre-
duksjonene i andre deler av gkonomien. Figur 8 viser
utslippsreduksjonene fordelt pé tiltakskategorier og
sektorer.

12020 bidrar de kvotepliktige bedriftene med en reduk-
sjon pa 3,1 millioner tonn CO,-ekvivalenter, pa linje
med tilfellet uten innenlandske mal. Politikken gir slik
sett den gnskede skjermingen av sektoren. Restsektoren
ma ta de resterende 8,9 millioner tonnene, eller mer
enn dobbelt sd mye som ved uniform utslippsprising. Av
disse star teknologitiltak innen vegtransporten for 6,0
millioner tonn.

Totalt vil behovet for a kjgpe kvoter fra utlandet vere
det samme som i tilfellet med uniform utslippspris, men
andelen EU ETS-kjgp blir storre; se figur 9. Dermed
pker kostnadene ved kvotekjgpene noe, siden disse er
dyrere enn Kyoto-rettighetene (se figur 2).%°

Fortsatt dempes de samfunnsgkonomiske kostnadene
bade av redusert arbeidsbeskatning og av redusert res-
sursbruk i prosessindustrien. Den fgrste effekten er mye

10 T enkelte perioder er det beregnet salg av Kyoto-rettigheter. Det
er diskutabelt om dette er et realistisk alternativ, men effektene er
uansett sma.
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Figur 8. Innenlandsk tak og skjerming av EU ETS: Utslipps-
reduksjoner fordelt pa tiltakskategorier i 2020
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sterkere i dette politikkalternativet enn ved uniform
utslippsprising, mens den andre er svakere.

Tenke globalt; handle lokalt eller handle
kvoter?

Alle de tre virkningsberegningene har de samme
globale bidragsmélene. De tre politikkutformingene
kan dermed tolkes som ulike mater Norge kan yte sitt
bidrag til begrensning av global oppvarming pa. Sett
pa denne maten er den enkle konklusjon at det seerlige
kravet om & ta 2/3 av bidraget ved innenlandske kutt
ikke oppnér annet enn a tredoble kostnadene — og vel
sd det. @nsker man i tillegg & skjerme deler av gkono-
mien, gker kostnadene til mer enn det 6-dobbelte.

Det er imidlertid noen viktige forbehold. For det forste
tar ikke beregningene innover seg karbonlekkasjer,

det vil si gkte utslipp fra kilder som ikke er omfattet av
forpliktende avtaler. Dette kan skje ved at internasjonal
konkurransevridning flytter produksjonen gjennom
endret handel eller relokalisering av bedrifter. Dersom
teknologinivéet er lavere eller avhengigheten av fos-
sile brensler er hgyere i de nye produksjonslandene,

vil karbonlekkasjene forsterkes. Lekkasjer kan ogsa
forekomme ved at etterspgrselsreduksjon innenlands
gir fall i internasjonale priser pé for eksempel fossile
brensler og dermed stimulerer etterspgrselen utenfor
EU ETS. Som allerede papekt, méa det spesifikke og
detaljerte beregninger til for & kvantifisere karbonlek-
kasjene av innenlandske eller regionale virkemidler.
Studier sa langt tyder pa at effektene av ensidig klima-
politikk langt fra ngytraliseres av lekkasjer (Barker mfl.,
2007). Bruvoll og Fahn (2006) beregner at om lag 10
prosent av norske CO,-utslippsreduksjoner gjennom
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Figur 9. Innenlandsk tak og skjerming av EU ETS: Kvotekjop i
utlandet
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uniform utslippsprising blir oppveid av lekkasjer.!* Det
vil kunne forekomme utslippslekkasjer badde som folge
av utslippsreduksjoner i Norge, i Europa og i andre land
gjennom for eksempel CDM-prosjekter. Det er derfor et
mgysommelig empirisk arbeid som ma til for & konklu-
dere om hvilken av de tre alternative politikkutformin-
gene som bidrar til stgrst globale utslippsreduksjoner.
Det er likevel klart at forskjellene ma vaere temmelig
store, dersom de skal rokke ved rangeringen etter kost-
nader, selv om en méler per global utslippsreduksjon.

Det andre viktige forbeholdet er om kvotemarkeder og
fleksible mekanismer faktisk fungerer etter hensikten.
Seerlig nar det gjelder Kyoto-mekanismene er det tvil-
somt om ordningene faktisk gir de intenderte utslipps-
reduksjonene pa grunn av problemer med malbarhet,
beregning av addisjonalitet og karbonlekkasjer fra
prosjektene (Schneider, 2009; Wara, 2008). For drene
etter Kyoto-avtalens utlgp er det ogsé uklart hva slags
mekanismer som vil veere tilgjengelige for & oppfylle
egne globale mélsettinger gjennom prosjektfinansiering
utenlands.

Det fglger ikke ngdvendigvis av slik usikkerhet at en bgr
sette seg innenlandske mél. Den mest mélrettede strate-
gien vil snarere veere 4 sette et tilstrekkelig ambisigst
globalt mal som tar hgyde for usikkerheten. Innenland-
ske seermal vil i beste fall veere en nest-best strategi.
Lignende poeng kan gjelde for andre malsettinger som
leder politikerne til 4 sette innenlandske utslippsmal.
Teknologisk utvikling blir ofte fremmet som et argu-
ment for ensidige klimasatsinger i Norge. Ved & bidra

til & finne billigere mater & redusere utslipp pa, kan

en oppné gkt vilje til utslippsreduksjoner ikke bare i

1 Studien ser bort fra samarbeid i EU ETS, slik at ogsé karbonlekka-
sjer til EU-landene er inkludert i anslaget. Sa lenge kildene omfattes
av det europeiske kvotemarkedet, slik blant annet kraftproduk-
sjonen i Europa er, vil ikke flytting av produksjon innad i Europa
bidra til netto gkning av europeiske utslipp, selv om utslippene fra
kraftproduksjon vil kunne gke.

Norge, men i alle land som kan nyttiggjgre seg den nye
kunnskapen. Det er riktig at klimapolitiske virkemidler
vil kunne stimulere til nytenkning pa klimateknologifel-
tet, men 4 sette et innenlandsk utslippstak vil veere en
sveert indirekte mate & stimulere teknologiutvikling pa
(NOU 2009:16).

Lignende innvendinger kan rettes mot a differensiere
klimapolitikken, gitt at en setter seg et innenlandsk
mal. Jeg har pekt pa mulige, bakenforliggende begrun-
nelser for & skdne EU ETS-sektoren. Dersom det dreier
seg om interne fordelingshensyn, er det grunn til &
vurdere om andre virkemidler er bedre egnet til & for
eksempel opprettholde sysselsetting og inntektsgrunn-
lag i lokalsamfunn. Skaner man EU ETS-sektoren fordi
det likevel ikke gir reduksjoner i Europa, er dette, som
papekt, samtidig et argument for & unnga innenland-
ske utslippstak overhodet, sé lenge en har globale
utslippsmal. Gitt et innenlandsk mal, kan en lgsning
veaere & holde de sparte kvotene tilbake fra markedet. Da
unngér en det ekstra salget som ellers ville ngytralisert
de sernorske kuttene.

Hvis karbonlekkasjeproblematikken er hovedargumen-
tet for & skdne EU ETS-bedriftene, er det igjen verdt &
vurdere hva som er de beste instrumentene. Allerede i
dag tildeles gratiskvoter i utstrakt monn for & motvirke
lekkasjer. Slik blir produsentene stdende overfor en
riktig pris pa marginale karbonutslipp, samtidig som de
kompenseres for merkostnaden i forhold til utenland-
ske produsenter. En annen mate er & innfgre sékalte
grenseavgiftsjusteringer (border tax adjustments); se
Fischer og Fox (2009). Det inneberer a legge avgift pd
import av varer som tilsvarer deres karboninnhold og
tilsvarende subsidiere eksportproduksjonen. Det vil
ngytralisere konkurransevridningen av klimapolitik-
ken samtidig som klimagassutslipp direkte og indirekte
knyttet til konsumet blir avgiftsbelagt. Det er forelgpig
ikke ryddet vei praktisk og juridisk for slike tiltak i in-
ternasjonale regelverk, men det ligger blant annet inne
i forslagene om klimapolitiske reformer som diskuteres
i USA.

Beregningene viser at klimapolitikken blir dyrere jo
flere hensyn den skal ivareta. Selv om det er grunn til
& presisere at de kvantitative resultatene er fglsomme
for forutsetninger og sernorske gkonomiske trekk, er
et hovedresultat at innenlandske mélsettinger som i
Klimaforliket gir betydelige tilleggskostnader fremfor
& bare ha globale mal. Enda flere hensyn, som interne
fordelingshensyn, vil gke kostnadene ytterligere. I
myndighetenes beslutningsprosesser er ikke globale
klimautslippsreduksjoner det eneste malet, og regelen
om ett virkemiddel for hvert mél viser seg ofte vanske-
lig & leve ut i praksis.

Likevel er det viktig & identifisere de bakenforliggende
malene, for eksempel hva som er motivene for 4 sette
seg innenlandske mél. I mange tilfeller finnes det mer
direkte, og dermed mer kostnadseffektive, méter &
oppné disse pa enn & ha et innenlandsk utslippstak. Det
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er ikke fafengt av et lite land som Norge & sette seg mal
om & bidra i kampen mot klimaendringene, men det er
et poeng & fa sd mye som mulig ut av innsatsen.
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