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1. Innledning og sammendrag

1.1. Bakgrunn og problemstillinger

Som folge av Kyotoprotokollen kan det veere aktuelt & opprette et kvotemarked
for de norske klimagassutslippene. I 1998 ble derfor et utvalg, som skal utrede et
nasjonalt kvotesystem for klimagasser, nedsatt av Regjeringen etter vedtak i
Stortinget.

En mulig konsekvens av et kvotemarked er redusert lonnsomhet i bedrifter
med store klimagassutslipp. Dette kan gi enkelte uheldige virkninger som redusert
sysselsetting i omrader med ensidig neringsgrunnlag. Gratis tildeling av kvoter er
derfor et aktuelt virkemiddel for & bete pa dette. P4 denne bakgrunn har utvalget
bedt Frischsenteret utrede egenskaper ved wulike tildelingsformer for
klimagasskvoter. Spesielt har vi sammenliknet egenskapene ved auksjoner og ulike
former for gratis tildeling av kvoter.

I kapittel 2 gjores det rede for nar det er aktuelt med auksjoner, og egenskapene
ved en auksjonstype diskuteres. Dessuten vurderes mulighetene for markedsmakt
med utgangspunkt i en empirisk indeks.

De kvotene som ikke auksjoneres ut kan deles ut gratis til bedriftene. I kapittel 3

droftes ulike dimensjoner ved gratis tildeling av kvoter:

- Motivet for a tildele gratis kvoter,
- hvem som ber fa tildelt gratis kvoter,
- rettighetenes varighet og

- eventuelle begrensninger pa handelen med gratis tildelte kvoter.

I tillegg presenteres ulike systemer for tildeling av gratis kvoter. Vi ser pa
hovedformene betinget og ubetinget tildeling. En betinget tildeling er kjennetegnet
av at tildelingen pavirkes av bedriftenes tilpasning, mens den skjer helt uavhengig av
bedriftens tilpasning ved ubetinget tildeling. Innenfor disse hovedformene finnes det
ulike systemer. Vi ser pa ett system for ubetinget tildeling, ren grandfathering, og to

systemer for betinget tildeling, betinget grandfathering og normtildeling.
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De ulike formene for gratis tildeling av kvoter og auksjon har ulike egenskaper

og konsekvenser. I kapittel 4 brukes falgende kriterier til & sammenlikne disse:

Kostnadseffektivitet,

sysselsetting i spesielle regioner/sektorer,

effektivitet ved sammensatte malsettinger,

statens proveny og andre fordelingsvirkninger,
forskjellsbehandling av bedrifter,

tildelingen til bedrifter som allerede har gjennomfoert miljetiltak og

mulighetene til & utnytte de fleksible mekanismene i Kyotoprotokollen.

1.2. Hovedresultater

Fra dreftingene i utredningen finner vi en rekke resultater. De viktigste er angitt i

punktene (a)-(j):

(@ En auksjon er kun aktuelt dersom et internasjonalt kvotemarked ikke er

tilgjengelig for norske akterer. I fraveer av markedsmakt gir en auksjon:

Kostnadseffektive utslippsreduksjoner,
et stort proveny og typisk ogsa
omstillinger og dermed redusert sysselsetting pa kort sikt. Avsnittene 2.1

og 2.2.

(b) Hvis kvotesystemet omfatter store deler av industrien, er det god grunn til & anta

fraveer av markedsmakt. P4 den annen side viser vére beregninger at hvis

kvotesystemet reserveres til et fatall sektorer, og beslutningsenheten er mer

aggregert enn bedrift, kan ikke markedsmakt utelukkes. Avsnitt 2.3.

(c) Hvis myndighetene ensker & motvirke ugnskede konsekvenser av en auksjon,

som redusert sysselsetting i spesielle regioner eller sektorer, er differensierte

subsidier det mest effektive virkemiddelet. Differensierte subsidier er imidlertid



ikke tillatt i EAS omradet. Folgelig er gratis tildeling av kvoter et aktuelt

virkemiddel. Avsnitt 3.1.

(d) Ubetingede tildelinger gir:

Kostnadseffektive utslippsreduksjoner,

mindre proveny til staten og ekt avkastning til bedriftseiere enn ved en
auksjon og

de samme uheldige virkningene som ved en auksjon. Hvis myndighetene
f. eks. onsker a opprettholde sysselsettingen i spesielle regioner/sektorer
ved gratis tildeling av kvoter, ma det enten settes betingelser for
tildelingen, eller s& m& handelen med gratis tildelte kvoter i
annenhandsmarkedet begrenses. Dette gar imidlertid pa bekostning av en

kostnadseffektiv oppfyllelse av miljomalet. Avsnittene 3.3, 3.4, 4.3 og 4.4.

(e) Begrensninger pa handelen i annenhandsmarkedet er nedvendig bare dersom

ubetinget tildeling velges. Hvis ubetinget tildeling velges og myndighetene

onsker a opprettholde sysselsettingen i spesielle regioner eller sektorer, ber

begrensningene besté i at det ikke er tillatt & selge gratis tildelte kvoter ut av de

aktuelle regionene/sektorene. Hvis derimot en form for betinget tildeling velges,

er begrensninger pa handelen unedvendig ettersom de juridiske restriksjonene

kan erstattes av gkonomiske insentiver. Avsnittene 3.5 og 4.4.

Betingede tildelinger, og tildelinger hvor handelen er begrenset i

annenhandsmarkedet, gir typisk:

Ikke kostnadseffektive utslippsreduksjoner,

mindre proveny til staten, men en ekonomisk gevinst for bedriftseiere,
sysselsatte, kunder og leveranderer, i forhold til en auksjon og

muligheter til & motvirke de uheldige virkningene av en auksjon.

Avsnittene 3.4, 4.3, 4.4 og 4.6.



(g) Hvis en forutsetter at myndighetene har presist definerte sysselsettingsmal i tillegg
til klimagassmdlet, er det mulig & utlede de ulike systemenes effektivitet for den
sammensatte malsettingen. Spesielt kan det vises at en variant av normtildeling er
ekvivalent med differensierte subsidier, som er det mest effektive virkemiddelet.

Avsnitt 4.5.

(h) Ved en auksjon blir alle bedriftene behandlet likt. 1 prinsippet kan alle bedrifter
behandles likt ogsa dersom det tildeles gratis kvoter. Hvis formalet med a tildele
gratis kvoter er a opprettholde sysselsettingen i spesielle regioner/sektorer, tilsier
imidlertid effektiv virkemiddelbruk at tildelingen ber forbeholdes de bedriftene
som bidrar til denne sysselsettingen. I tillegg blir gamle og nye bedrifter
forskjellsbehandlet ved ren grandfathering og betinget grandfathering, men ikke
ved normtildeling. Avsnittene 3.2. og 4.7.

(i) En tildeling som baseres pa historiske utslipp, f. eks utslippene i 1990, straffer
bedrifter som har gjennomfert miljetiltak for dette tidspunktet. Problemet blir
mindre dersom tildelingen isteden baseres pa produksjon eller sysselsetting, men
alle formene for gratis tildeling som vi har sett pa kan fere til en viss
diskriminering av bedrifter som har gjennomfert miljetiltak. Ved normtildeling
forsvinner imidlertid diskrimineringen pa lang sikt, og ved en auksjon oppstar

ikke problemet. Avsnitt 4.8.

() De fleksible mekanismene i Kyotoprotokollen kan implementeres i det norske
kvotesystemet uavhengig av hvilket system som velges for tildeling av gratis

kvoter. Det méa imidlertid tas forbehold om juridiske komplikasjoner. Avsnitt 4.9.

Tabell 1 gjor en forsgk pa & oppsummere noen av hovedkonklusjonene nar man

ser bort fra markedsmakt.



Tabell 1: Oppsummering av noen hovedkonklusjoner

Statlig | Kostnadseff. | Mulig Ikke Ikke diskrim.
proveny | oppfyllelse | oppfyllelse | diskrim. |[av bedrifter
av miljemal |av  prod./ |av  nye | med utforte
syss. mal bedrifter | miljetiltak
Auksjoner X X X X
Ren grandfathering
a) uten
handelsrestriksjoner X
b) med
handelsrestriksjoner X
Betinget grandfathering X
Normtildeling X X (x)

" Kostnadseffektiv oppfyllelse av produksjons- eller sysselsettingsmal.

2. Prinsipielt om auksjoner

2.1. Nar er det aktuelt med auksjoner?

Det er grunn til & tro at norske akterer ma ta den internasjonale kvoteprisen

som gitt dersom det norske kvotemarkedet blir integrert i et internasjonalt

kvotemarked med deltakelse fra mange land. I et slikt tilfelle er det derfor

unedvendig for norske myndigheter & arrangere en egen auksjon for de norske

kvotene.” De kan isteden selge kvotene til verdensmarkedspris pa det internasjonale

kvotemarkedet. Det er likevel ikke sikkert at den endelige klima-avtalen blir

utformet slik at de norske aktgrene far tilgang til et internasjonalt kvotemarked. I sa

fall kan det veere aktuelt med en egen auksjon for de norske kvotene som et

alternativ til gratis tildeling eller CO,-avgifter. Det kan ogsa veere aktuelt med en

* En auksjonspris i Norge som er hgyere enn den internasjonale kvoteprisen gir ingen ettersparsel,

mens en auksjonspris som er lavere gir en (uendelig) stor ettersporsel. Eneste mulige likevekt er en

auksjonspris som er lik den internasjonale kvoteprisen.
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egen auksjon for de norske kvotene dersom myndighetene gnsker a begrense de
norske klimagass-utslippene for et eventuelt internasjonalt marked for kvoter er

etablert.

2.2. Effektivitet i auksjonen

I fraveer av usikkerhet og markedsimperfeksjoner er det forholdsvis enkelt &
finne auksjonsformer som gir en kostnadseffektiv allokering av utslippene,
kjennetegnet ved lik marginal rensekostnad for alle aktgrer. Myndighetene kan for
eksempel opptre som en markedsadministrator og foresla en lav pris, hvorpa de
ulike aktegrene apent angir hvor mange kvoter de ensker & kjope til denne prisen.
Hvis den samlede ettersporselen overstiger antallet kvoter, gkes prisen. Bedriftene
angir na hvor mye de ensker a kjope til den nye prisen. Denne prosessen fortsetter til
ettersporselen er lik den totale kvoten. Bedriftene er na forpliktet til & kjope det
etterspurte kvantumet til den sist angitte prisen, som er lik for alle kjopere, se f.eks
Cramton og Kerr (1998). Under idealiserte forutsetninger, bl.a. at alle akterer er
pristakere i alle markeder, forer denne auksjonen til kostnadseffektive
utslippsreduksjoner.” Ogsa andre auksjonsformer, f. eks. uniform-pris auksjon
(prisen pa kvotene settes lik det heyeste budet som ikke blir akseptert), vil gi
kostnadseffektivitet under fraveer av usikkerhet og markedsimperfeksjoner. For en
neermere drefting av uniform-pris auksjoner viser vi til appendikset.

Under usikkerhet kan akterer komme til & angre pa at de ikke kjopte flere eller
feerre kvoter under auksjonen. Et godt fungerende annenhandsmarked for kvoter er
derfor nedvendig for & oppné kostnadseffektivitet under usikkerhet.

Hvis ettersporselen fra noen akterer er sa stor i forhold til den totale
ettersporselen at de kan pavirke kvoteprisen i auksjonen, har de markedsmakt. Slike

akterer tjener pa & begrense sin ettersporsel etter kvoter i auksjonen fordi dette driver

* Kostnadseffektivitet krever at marginalkostnaden ved utslippsreduksjoner er lik for alle aktgrer, noe
som er oppfylt hvis alle tar kvoteprisen som gitt. Effektiv ressursallokering krever imidlertid i tillegg
at alle aktorer er pristakere i alle markeder. Om dette ikke er oppfylt kan f. eks. fossile brensler og
dermed utslippene, veere ineffektivt fordelt pa bedrifter selv om marginalkostnaden ved rensing er lik

for alle.



ned prisen pa de kvotene de kjoper. Dette reduserer kvoteprisen, og dermed ogsa
statens proveny. Fordelingen av utslipp mellom akterene er imidlertid avhengig av
hvordan annenhandsmarkedet for kvoter fungerer. For at utslippene skal bli fordelt
kostnadseffektivt mellom bedriftene er det tilstrekkelig at alle akterer er pristakere i
alle markeder med unntak av kvoteauksjonen.

Det er to ting a bemerke til konklusjonen i forrige avsnitt. For det forste forer
reduksjonen i det statlige provenyet (som fglge av markedsmakt i auksjonen) til
okninger i andre vridende skatter og avgifter hvis en ensker & opprettholde et gitt
skatteproveny. Markedsmakten i auksjonsmarkedet gir derfor effektivitetstap i
gkonomien, ogsa i tilfeller hvor utslippene blir effektivt fordelt. For det andre virker
det rimelig & anta at akterer som har markedsmakt i kvoteauksjonen ogsd har
markedsmakt i annenhdndsmarkedet, med pafelgende effektivitetstap.
Myndighetene kan imidlertid velge & tildele mange akterer gratis kvoter slik at bare
en liten andel av kvotene auksjoneres ut. I et slikt tilfelle kan akterer ha
markedsmakt i auksjonen selv om de ikke har markedsmakt i annenhdndsmarkedet.
Markedsmakt i andre markeder far ogsa betydning for hvordan utslippene av
klimagasser blir fordelt (se fotnote 3), men for & begrense rapportens omfang droftes

ikke virkningene av dette.

2.3. Konsentrasjon og markedsmakt

En standardforutsetning i skonomisk teori er at hver akter tar prisen som gitt nar
det er mange markedsdeltakere. Forutsetningen om pristakeratferd er viktig nar
markedets effektivitetsegenskaper blir vurdert. For & vurdere om det er rimelig a
anta at bade auksjonsmarkedet og annenhdndsmarkedet for kvoter fungerer

(tilnzermet) som et frikonkurransemarked, har vi beregnet to mal for konsentrasjon:

1. Akkumulert utslippsandel blant de enhetene som har heyest klimagassutslipp.

2. Herfindahl-indeksen.

Hvis det er n bedrifter i en sektor tar Herfindahl-indeksen verdier mellom 1/n og

1. Indeksen har verdien 1/n hvis alle bedriftene er like, dvs. har like store utslipp, og



1 hvis en bedrift star for hele sektorens utslipp. Vi beregner bade Herfindahl-
indeksen og akkumulerte utslippsandeler med tall for 1996.

Siden det kan vere aktuelt & begrense kvotesystemet til bedrifter i noen sektorer
(de ovrige kan f. eks. veere palagt & betale en klimaavgift), skiller vi mellom to

tilfeller:

- Bare enheter i kraftkrevende industri og enkelte andre utslippstunge
sektorer deltar i kvotesystemet

- Hele industrien deltar i kvotesystemet.

I det forste tilfellet omfatter kvotesystemet kjemisk industri, raffinerier,
treforedling, metaller, sement og kalk, glass og glassvarer, og fiskeoljer og fiskemel.

Bedrifter er ofte del av sterre enheter. I industristatistikken, som er databasen for
beregningene nedenfor, er bedrift definert som “lokalt avgrenset funksjonell enhet”,
mens foretak er "institusjonell enhet som omfatter all virksomhet drevet av samme
eier” (se ogsa avsnitt 3.2). En rasjonell eier av flerbedriftsforetak vil se bedriftenes
handel i kvotemarkedet under ett: Selv om hver bedrift er liten, kan summen av
bedriftenes utslipp veere sa stor at eier tar hensyn til at markedsprisen avhenger av
hans disposisjoner. I sa fall ber analyseenheten vere foretak, ikke bedrift. I
beregningene av de to konsentrasjonsmalene har vi derfor skilt mellom bedrift og

foretak.
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Tabell 2: Konsentrasjon av klimagassutslipp i norsk industri, 1996

Sektorer
Utvalgte sektorer Hele industrien
Analyse- Akkumulert Akkumulert Akkumulert Akkumulert
enhet Enheter utslippsandel sysselsettingsandel | utslippsandel sysselsettingsandel
Bedrift 5 storste 0,36 0,09 0,21 0,01
10 storste | 0,53 0,16 0,31 0,02
15 storste | 0,65 0,21 0,38 0,03
20 storste | 0,74 0,26 0,44 0,04
25 storste | 0,81 0,28 0,48 0,04
Foretak 5 storste 0,60 0,20 0,36 0,03
10 storste 0,75 0,28 0,45 0,04
15 storste 0,84 0,31 0,50 0,04
20 storste 0,91 0,45 0,54 0,06
25 storste | 0,94 0,49 0,56 0,07

Tabell 3: Herfindahl-indeks for klimagassutslipp i norsk industri, 1996

Analyseenhet

Sektorer

Utvalgte sektorer

Hele industrien

Bedrift

0,04

0,02

Foretak

0,10

0,04

Tabell 2 wviser konsentrasjonen av klimagassutslipp i norsk industri.

Beregningene bygger pa radata fra industristatistikken og utslippstall fra SSB (se Bye,

Larsson og Dghl, 1999). De 5 bedriftene med sterst utslipp av klimagasser star for

21% av samlede utslipp fra industrien. 1 disse bedriftene finner vi 1% av

arbeidsstokken i industrien.' Tabell 2 viser videre at de 10 bedriftene med storst

utslipp star for 31% av de samlede utslippene i industrien. Akkumulert utslippsandel

for de 15, 20 og 25 mest utslippstunge bedriftene er h.h.v. 38%, 44% og 48%. Fra

* Hvis en derfor hypotetisk antar at disse bedriftene blir nedlagt som felge av klimapolitikken, blir

reduksjonen i samlede utslipp av klimagasser betydelig, mens den direkte reduksjonen i

sysselsettingen er marginal.
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tabell 3 ser vi at den korresponderende Herfindahl-indeksen er 0,02, som svarer til at
industrien bestar av (1/0,02=) 50 identiske bedrifter.

I tilfellet der analysen begrenses til de utslippstunge sektorene star de 5
bedriftene med steorst utslipp for 36% av sektorenes samlede utslipp (det
korresponderende tallet for hele industrien er 21%), mens de 10 bedriftene med storst
utslipp star for 53% av sektorenes samlede utslipp. For disse sektorene er
Herfindahl-indeksen 0,04 (0,02 i hele industrien), dvs. sektorene kan betraktes som
om de bestar av (1/0,04=) 25 identiske bedrifter.

Tabell 2 og 3 viser ogsa resultatene nar foretak benyttes som analyseenhet.
Mens de 5 mest utslippstunge foretak i norsk industri star for 36% av utslippene,
kommer 21% av de samlede utslippene fra de 5 mest utslippstunge bedriftene (se
ovenfor). Med foretak som analyseenhet er Herfindahl-indeksen 0,04 for hele
industrien (0,02 med bedrift som analyseenhet). Hvis vi begrenser oss til de
utslippstunge sektorene er Herfindahl-indeksen 0,10 nar foretak er analyseenhet, dvs.
konsentrasjonen kan betraktes som om gruppen omfatter (1/0,10=) 10 identiske
foretak. I dette tilfellet star de 5 mest utslippstunge foretakene for 60% av utslippene.

Det fins ingen standardsvar for nar konsentrasjonen er sa sterk at antakelsen
om frikonkurranse ber droppes. Vi mener likevel at hvis kvotesystemet omfatter
store deler av industrien, er det god grunn til a anta fraveer av markedsmakt. Pa den
annen side viser vare beregninger at hvis kvotesystemet reserveres til et fatall
sektorer, og beslutningsenheten er mer aggregert enn bedrift, kan ikke markedsmakt
utelukkes. I det folgende skal vi likevel anta at markedsmakt ikke representerer noe
problem.

I fortsettelsen sammenliknes systemer for gratis tildeling av kvoter
hovedsakelig med en statlig auksjon med uniform pris uten usikkerhet eller
markedsimperfeksjoner. En slik auksjon gir som nevnt kostnadseffektive
utslippsreduksjoner. En auksjon hvor alle akterene tar prisen for gitt svarer til et
system med en gitt verdensmarkedspris. Virkninger av markedsmakt kommenteres

ved behov.
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3. Dimensjoner ved gratis tildeling av kvoter

3.1. Hvorfor tildele kvoter gratis?

Som nevnt gir en statlig kvoteauksjon kostnadseffektive utslippsreduksjoner
dersom det ikke eksisterer usikkerhet eller markedsimperfeksjoner. I tillegg gir
auksjonen et statlig proveny som kan brukes til & redusere vridende skatter og
avgifter, med pafolgende effektivitetsgevinster.’ Pa den annen side kan
kvoteauksjonen fore til innskrenket produksjon i de bedriftene som ma kjope kvoter,
og typisk ogsd redusert sysselsetting, i forhold til en situasjon uten
klimagassreguleringer’. I en frikonkurransegkonomi vil imidlertid utauksjonering av
kvoter gi en optimal omallokering av ressursene (pa lang sikt), og derfor uendret
total sysselsetting. Pa lang sikt er virkningen av utauksjonerte kvoter at
innsatsfaktorer blir overfort fra ulennsomme neeringer til andre og mer lennsomme
neringer. Typisk blir derfor sysselsettingen redusert i de bedriftene som far de
storste kostnadsgkningene som folge av et kvotesystem. Dette betyr at kraftkrevende
industri og industri som i dag er unntatt CO, avgift kan komme til & redusere
sysselsettingen ved en auksjon. P4 den andre siden vil verdensmarkedsprisen pa
energiintensive produkter stige siden mange land (Anneks B land) star ovenfor
utslippsbegrensninger. Likevel kan nettoeffekten bli negativ for disse sektorene. En
auksjon kan derfor medfore endringer i sysselsettingen i ulike regioner og sektorer,
og noen av disse endringene kan gjore seg gjeldende ogsd pa lang sikt. Under
markedsimperfeksjoner, som f. eks. liten demografisk mobilitet og rigide lenninger, kan
dessuten utauksjonering av kvoter lede til lavere samlet sysselsetting, i hvert fall pa

kort sikt.

* Cramton and Kerr (1998) viser at en effektiv auksjon kan gi de amerikanske myndighetene inntekter i
stgrrelsesorden 0,5% - 3% av bruttonasjonalproduktet. Med en auksjonspris pa 125 kr per tonn CO,,
som er lagt til grunn som en internasjonal kvotepris i St meld nr 29 (1997-98), vil Norges
utslippskvoter under Kyotoprotokollen ha en arlig markedsverdi pa knapt 7 milliarder kroner, i
underkant av 0,7% av dagens bruttonasjonalprodukt.

® Flere bedrifter betaler i dag CO,-avgifter. Hvis kvotesystemet erstatter disse avgiftene, vil bedriftene
innskrenke produksjonen kun dersom kvoteprisen overstiger CO,-avgiften. De bedriftene som i dag er

unntatt CO,-avgift vil imidlertid innskrenke produksjonen dersom de ma kjape utslippskvoter.
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Andre ugnskede konsekvenser av et system hvor alle betaler samme pris for en

kvote kan veere karbonlekkasje, f. eks. at bedrifter etablerer seg i land uten klimatiltak,
noe som kan gi sterre utslipp i disse landene, storre gkonomiske belastninger for
energiintensive neeringer enn for andre neaeringer, f. eks. i form av tapte ugjenkallelige
investeringer foretatt i dagens energimarked, og uenskede fordelingsvirkninger blant
husholdningene. En auksjon kan ogsa fore til at enkelte neeringer reduserer sin
virksomhet i Norge, noe som kan vere uensket i seg selv. Fordelingskonsekvenser
for husholdningene vil vi ikke ta opp her. Dette er bl.a. studert i Aasness et. al
(1996)". Generelt kan imidlertid uenskede fordelingskonsekvenser bade for naringer
og husholdninger motvirkes gjennom en tilbakefering av auksjonsprovenyet. I
fortsettelsen vil vi fokusere pa konsekvensene for sysselsetting og energiintensive
neeringer.

I resten av rapporten antar vi at myndighetene har en malsetting om & redusere
klimagassutslippene, slik at Norge oppfyller sine forpliktelser i Kyotoprotokollen. I
tillegg ensker de at dette skjer til en lavest mulig kostnad (kostnadseffektivitet), og at
eventuelle negative konsekvenser av klimagassreguleringene blir minst mulig.
Myndighetene kan f. eks. enske & sikre sysselsettingen i omradder med ensidig
neeringsgrunnlag eller i spesielle neringer.” Gratis tildeling av kvoter kan vere et
virkemiddel for & redusere negative virkninger av lavere klimagassutslipp, men kun
i de tilfellene hvor tildelingskriteriene, eller reglene for videresalg, pavirker
bedriftenes adferd slik at de f. eks. vil gnske & sysselsette flere arbeidere enn under et
auksjonssystem.

I det folgende blir det antatt at gratis tildeling av kvoter er motivert ut fra

uonskede konsekvenser for sysselsetting, neeringsliv eller regioner av en

" Flere studier viser at lavinntektshusholdninger vil rammes relativt hardere av klimatiltak enn
hegyinntektshusholdninger, da de har en hgyere budsjettandel for energiintensive varer.

® Fra standard teori vet vi at en trenger minst like mange politikkvirkemidler som malsettinger for & na
malene effektivt. I tillegg er et virkemiddel mest effektivt nar det rettes direkte mot det vi seker &
pavirke. Ideelt ber man derfor ha ett virkemiddel rettet mot klimagassutslipp, og andre virkemidler
mot de andre variable vi sgker & pavirke.

14



utauksjonering av kvoter, som f. eks. lavere sysselsetting i omrader med ensidig

naeringsgrunnlag eller i enkelte naeringer (f. eks. de som i dag er unntatt CO,-avgift).

3.2. Hvem skal fa tildelt gratis kvoter?

Hvis gratis tildeling av kvoter er motivert ut fra ensket om & sikre
sysselsettingen i omrader med ensidig neringsgrunnlag, eller i spesielle naringer,
gir det klare foringer p4 hvem som ber fa tildelt gratis kvoter.

Tildelingen ma utformes slik at sysselsettingen stimuleres. Folgelig er det lite
treffsikkert & tildele gratis kvoter til bedrifter i omrader uten ensidig
neeringsgrunnlag, eller utenfor de naeringene vi gnsker & stimulere. For det forste
bidrar ikke disse bedriftene direkte til sysselsettingen i de aktuelle
regionene/neringene, og for det andre ma myndighetene gke enkelte skatter og
avgifter for a4 kompensere for tapte kvoteinntekter hvis systemet skal wveere
provenyngytralt.

En kan imidlertid innvende at den kortsiktige arbeidsledigheten kan oke ogsa i
omrader uten ensidig neeringsgrunnlag dersom disse bedriftene ikke far tildelt gratis
kvoter. Her vil det imidlertid veere bedre muligheter for alternativ sysselsettingen,
noe som kan fore til hurtigere omstilling.

Et annet alternativ er & kun tildele gratis kvoter til bedrifter i enkelte neaeringer,
for eksempel til dem som i dag er unntatt fra CO,-avgifter. I et slikt system er det
minst to kilder til ineffektivitet hvis malsettingen er a stimulere sysselsettingen i
visse regioner. For det forste kan enkelte bedrifter fa tildelt gratis kvoter selv om de
ikke er lokalisert i omrader med ensidig neeringsgrunnlag. Det er allerede forklart
hvorfor dette ikke er effektivt ut fra sysselsettingshensyn. For det andre blir ikke alle
bedriftene i omrader med ensidig neeringsgrunnlag tildelt gratis kvoter i et slikt
system.

Gratis kvoter kan tildeles pa ulike juridiske nivaer: Bedrift, foretak eller
konsern. Selve produksjonen skjer i bedriften. Et foretak kan eie flere bedrifter, mens
et konsern er en sammenslutning av flere foretak. Valg av juridisk enhet for tildeling
kan fa betydning for virkningen pa sysselsettingen. Anta for eksempel at et foretak

blant annet driver en bedrift i et omrade med ensidig neringsgrunnlag, og at
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foretaket far tildelt gratis kvoter basert pa denne bedriftens utslipp av klimagasser i
1990. Anta ogsa at myndighetene har lagt ned forbud mot salg av gratis kvoter for a
sikre regionens produksjon og sysselsetting. Men siden det er foretaket som har fatt
tildelt gratis kvoter, kan den anvende disse i egne bedrifter utenfor den aktuelle
regionen uten at kvotene blir solgt. Denne typen uheldige tilpasninger unngas
dersom tildelingen skjer direkte til bedriftene, og overfering av kvoter mellom
bedrifter innen samme foretak defineres som kvotesalg. I de tilfellene hvor kvotene

fritt kan omsettes vil ikke den juridiske enheten for tildelingen ha betydning.

3.3. Rettighetenes varighet og gyldighet

En kvote er en rettighet til & slippe ut en viss mengde klimagasser (f. eks. malt
i CO,-ekvivalenter). Det er viktig a skille mellom rettigheten til & slippe ut
klimagasser og rettigheten til fa tildelt gratis kvoter. En akters rett til & slippe ut
klimagasser er avhengig av hvor mange kvoter den har tilegnet seg (bl.a. ved kjop),
mens retten til & fa tildelt gratis kvoter er bestemt blant annet av hvilket system som
velges for gratis tildeling av kvoter.

En kvote kan ha en varighet pa ett ar, eller over et lengere tidsintervall. En kan
for eksempel tenke seg at det tildeles (det samme antall) gratis kvoter til en bedrift
hvert ar i en periode pa en del ar, og en kvote tildelt i et ar ma brukes/selges i dette
aret. Alternativt, hvis en kvote gjelder for et bestemt tidsintervall (f. eks. 2008-2012),
kan bedriften selv velge nar den skal bruke/selge kvoten. Myndighetene kan ogsa
innfore restriksjoner for laning og sparing av kvoter.

Generelt vil feerre restriksjoner pa omsetning og bruk av en kvote redusere de
samlede kostnadene ved & oppna utslippsmalet. Restriksjoner pa f. eks. en kvotes
varighet eller gyldighet ma derfor begrunnes ut fra virkninger pa andre malvariable
enn kostnadseffektivitet (f. eks. sysselsetting).

Hvis aktegrene fritt kan fordele sine utslipp over et tidsintervall, med et tak
kun for det samlede utslippet over intervallet, vil man under idealiserte
forutsetninger fa dynamisk kostnadseffektivitet. Det kan veere lennsomt a slippe ut mer i

ar enn neste ar, istedenfor like haye utslipp begge arene, hvis det skjer en teknologisk
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utvikling som f. eks. gir billigere alternativer til fossile brensler, mer effektivt
produksjonsteknologi, eller billigere renseteknologi (f. eks. i gasskraftverk).

Hvis man derimot ogsa ensker a stimulere sysselsettingen gjennom kvotene,
kan et slikt fleksibelt system vare ugunstig. Lengden pa rettigheten kan fa betydning
for hvor effektivt tildelingen stimulerer sysselsettingen. Anta for eksempel at
myndighetene tildeler gratis kvoter for perioden 2008-2012 ut fra bedriftenes utslipp
i 1990. Anta ogsa at alle rettighetene blir tildelt for denne perioden, og at disse fritt
kan omsettes. Straks en bedrift er tildelt gratis kvoter kan den imidlertid legges ned,
og kvotene kan selges. Denne typen tilpasninger undergraver virkningen pa
sysselsettingen av & tildele gratis kvoter. Det kan vere flere lgsninger pa dette
problemet. Ett forslag er folgende: For ar t mottar bedriften en gitt mengde kvoter.
Disse blir reelt tildelt tidlig i ar t+1, gitt at bedriften da er operativ. Bedriften star
selvsagt fritt til & inngé privatrettslige avtaler med andre bedrifter om salg av kvoter
for ar t for ar t+1, men hvis den legger ned for dette aret er salget ugyldig, dvs.
bedriften som kjopte disse kvotene ma kjope nye kvoter/betale en CO,-avgift til
staten. Man kan ogsa tenke seg terminmarkeder hvor kjeper og selger avtaler pris for
et framtidig salg lang tid fer salget skjer. Hvis bedriften blir nedlagt, vil ikke salget

finne sted.

3.4. Tildelingsformer

Det er to hovedformer for gratis tildeling av kvoter. Den forste hovedformen
kaller vi ren grandfathering (ubetinget tildeling med utgangspunkt i en historisk
starrelse). Ved ren grandfathering far en bedrift tildelt et bestemt antall kvoter hvert ar
i alle framtidige ar (eventuelt i en tidsbegrenset periode) uansett hvordan den
tilpasser seg i framtiden. Bedriften kan f. eks. legge ned produksjonen i dag og selge
alle framtidige tildelte kvoter. Hvis de gratis tildelte kvotene fritt kan omsettes, er
denne typen tildeling ekvivalent med en kontantstette til aksjoneerene. Tildelingen

pavirker ikke bedriftens valg, og vil derfor f. eks. ikke stimulere sysselsettingen. Hvis
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gratis tildeling av kvoter skal stimulere sysselsettingen ved ren grandfathering, ma
derfor handelen med gratis tildelte kvoter begrenses.’
Den andre hovedformen for tildeling er ulike systemer hvor bedriftens lepende

tilpasning pavirker tildelingen av gratis kvoter. Innenfor denne hovedformen skiller

vi mellom to systemer: Betinget grandfathering og normtildeling. Ved betinget
grandfathering tildeles bedriftene et pa forhand bestemt antall kvoter dersom de
oppfyller betingelsene for tildeling. Det kan for eksempel kreves at bedriften er
operativ, eller at sysselsetting eller produksjon ma vere over et bestemt niva. Hvis
bedriften derimot ikke oppfyller betingelsene for tildeling, far den ikke tildelt noen
gratis kvoter. Ved betinget grandfathering avgjor bedriftens tilpasning om den far
gratis kvoter eller ikke, men gitt at den far tildelt kvoter er antallet gratis kvoter
uavhengig av bedriftens tilpasning. Ved normtildeling tildeles kvotene proporsjonalt
med bedriftens tilpasning (for eksempel sysselsettings- eller produksjonsniva).
Denne formen kalles normtildeling fordi tildelingskoeffisienten kan gjeres avhengig
av en utslippsnorm i de respektive naringene."

En formell presentasjon av de ulike tildelingsformene kan veere klargjorende. I
eksempelet nedenfor tar vi utgangspunkt i en tildeling for aret 2010. Det antas at
tildelingen skjer én gang i aret, og at ren grandfathering skjer med basis i 1990-
tilpasningen. Symbolet 7;(2010) angir antall gratis tildelte kvoter til bedrift nr i som

er i nering (eller sektor) nr j, og parentesen angir arstallet for tildelingen. Symbolet

a, er en tildelingskoeffisient for neering nr j, mens symbolet xij(1990) angir den

aktuelle bedriftens tilpasning (utslipp, produksjon eller sysselsetting) i 1990.

(@) Ren grandfathering: 7;(2010) =a,-Xx; (1 990)

* Under noen typer markedsimperfeksjoner som f.eks. kredittrasjonering, kan denne tildelingsformen
ha effekt pa drifts- og nedleggingsbeslutninger.

" En alternativ betegnelse kan veere "tilpasningsbetinget tildeling”.
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Hvis f. eks. tildelingskoeffisienten (a j) settes lik 0,7, og tildelingen skjer ut fra

bedriftens utslipp i 1990 (x,(1990) = utslipp i 1990), far bedriften tildelt et antall
gratis kvoter svarende til 70% av utslippet den hadde i 1990.
For tildelingsformene betinget grandfathering og normtildeling antas det at

bedriftens tilpasning i 2009 avgjer tildelingen. Symbolet x; (2009) angir den aktuelle

bedriftens tilpasning i 2009, mens xff’ angir kravet for a fa tildelt kvoter ved betinget
grandfathering:

-x.(1990)  Avis x.(2009) > x>
(b) Betinget grandfathering: T,(2010) = {a‘] %,(1990) - hvis x,( p )2,
‘ ellers

Som vi ser vil bedriften fa tildelt et visst antall kvoter basert pa dens tilpasning
i 1990, hvis utslippene, produksjonen eller sysselsettingen i 2009 er over et visst
minimumsniva. I motsatt fall far den ingen kvoter. Ved normtildeling vil bedriften fa
tildelt et visst antall kvoter basert pa dens tilpasning i 2009 og en

tildelingskoeffisient:
(c) Normtildeling: T(2010)=aq, - x,(2009)

Generelt er tildelingskoeffisientene lik 0 for de bedriftene som ikke tar del i
ordningen med gratis tildeling av kvoter. For govrig vil fastsettingen av
tildelingskoeffisientene avhenge av de ulike systemene. Hvis normtildeling velges, og

tildelingen er proporsjonal med bedriftenes produksjon, kan tildelingskoeffisienten

(aj) for eksempel settes lik gjennomsnittlige utslipp per produserte enhet i den

neringen bedriften tilherer, multiplisert med en skaleringsfaktor (y j) som kan
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avhenge av tiden." Hvis faktoren settes mindre enn en (y,< 1), vil neeringen/sektoren

fa ferre kvoter enn det som tilsvarte utslippsnivaet i 2009:"

totale utslipp 1 neering j12009

a.=v.
=Y total produksjonsverdi i naering ji2009

Et problem med y-ene er at de er nerings- eller regionspesifikke. Dette kan
medfere en stor lobbyvirksomhet da hver nering vil enske en hgyest mulig
tildelingskoeffisient. Selv om koeffisienten er lik for alle neringer, kan
lobbyvirksomhet forekomme for & gke den over tid. En slik virksomhet vil ikke vere
produktiv ut fra et samfunnsekonomisk synspunkt, og myndighetene ber derfor
bestrebe seg pa a finne en regel som vil minimere lobbyvirksomheten, f. eks. ved ikke
& justere koeffisienten over tid."”

Et annet alternativ for a fastlegge a, er & forst tildele et bestemt antall kvoter til

de ulike neeringene. Deretter kan kvotene innen hver neering fordeles proporsjonalt

med bedriftenes produksjon (malt i kroner). Symbolet 7}(2010) angir (som ovenfor)

totalt antall gratis kvoter som tildeles til neering j i 2010.

T(2010) =T (2010)=a, x,(2009) nar T,(2010) =, - x,(2009)

J

I dette tilfellet fastsettes tildelingskoeffisienten pa felgende mate:

4 = T, (2010) _ totalt antall tildelte kvoter til nzring ji2010
/ zi x; (2009) total produksjonsverdi i naering ji 2009

"1 formelen brukes total produksjonsverdi istedenfor produksjon da produkter fra bedrifter i samme
neering er sjelden, eller aldri, helt homogene.
" Formelene reflekterer kun de gratis tildelte kvotene, ikke eventuelle utauksjonerte kvoter. Det er en
underliggende forutsetning at utslippsmalet nas.
"1 USA gnsket naringene til slutt regler for SO,-kvotetildeling hvor lobbying ikke hjalp, se Cramton
og Kerr (1998).
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Hyvis bedriften er en av mange sma enheter i en neering, vil den ta
tildelingskoeffisienten som gitt. I motsatt fall vil bedriften ta hensyn til at dens
tilpasning vil pavirke neste ars tildelingskoeffisient. Hvis tildelingskoeffisienten
avhenger av gjennomsnittlig utslipp per produsert enhet, far bedriften da et insentiv
til & oke sine utslipp.

Vi ser ogsa at det ikke er nedvendig a studere den enkelte bedrifts teknologi
for & avgjere hvor mange gratis kvoter den skal tildeles. Men kriteriet under
normtildeling (dvs. om x; avhenger av utslipp, produksjon eller sysselsetting) vil
pavirke  bedriftens  investeringer." Hvis videre  bedriften ikke tar
tildelingskoeffisienten a, som gitt, vil bedriftens valg av framtidig teknologi ogsa
avhenge av formelen for tildelingskoeffisienten.

[ avsnitt 3.3 papekte vi at lengden pa utslippsrettigheten (ett ar eller mer enn
ett ar) kan fa betydning for hvor effektivt kvotene fungerer for a realisere ulike
politikkmalsettinger, f.eks. stimulering av sysselsettingen i en bransje eller en region.
For ren grandfathering er denne distinksjonen irrelevant siden en ved ubetinget
tildeling far tildelt kvoter for hele reguleringsperioden uavhengig av hvordan
bedriften tilpasser seg i hver enkelt periode. Derimot er distinksjonen relevant for
betingede tildelingsformer, bade betinget grandfathering og normtildeling. Ovenfor
illustrerte vi de to tildelingsformene nar kvotene deles ut arlig (tilpasningen i et ar
pavirker tildelingen for neste ar). Det er imidlertid enkelt & lage systemer der
kvotene ikke deles ut hvert ar, men f.eks. annet hvert ar: Tilpasningen i ar t og ar t+1
kan f.eks. fastlegge antall kvoter for arene t+2 og t+3, osv.

De ulike tildelingsreglene vil bli evaluert ut fra flere kriterier i kapittel 4.

3.5. Begrensninger pa handel med gratis tildelte kvoter

Anta at myndighetene gnsker & pavirke sysselsettingen gjennom en tildeling av
gratis kvoter. Men dersom det tildeles gratis og fritt omsettbare kvoter, basert pa ren
grandfathering, er det ikke mulig & fordele kvotene slik at sysselsettingen blir

stimulert (jfr. diskusjonen i 3.4). Folgelig er begrensninger pa handelen aktuelt

" Dersom normtildelingen avhenger av bedriftens sysselsettingsniva, har bedriften et insentiv til &

velge mer arbeidskraftintensive teknologier.
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dersom ren grandfathering velges. Hvis derimot betinget grandfathering eller
normtildeling velges, kan sysselsettingen stimuleres direkte. Under slike systemer er
det derfor ikke nedvendig & begrense handelen med gratis tildelte kvoter.

Begrensninger pa handelen stimulerer sysselsettingen i omrader med ensidig
neeringsgrunnlag/neeringer indirekte ved at utslippene stimuleres. Kostnadene ved
en slik politikk er imidlertid sterre enn kostnadene ved a stimulere sysselsettingen
direkte.”

Begrensninger pa handelen kan utformes pa ulike mater. Noen alternativer er:

a) Totalforbud mot handel med gratis tildelte kvoter,

b) gratis tildelte kvoter kan ikke selges til bedrifter utenfor de regionene eller

sektorene hvor sysselsetningen skal stimuleres, og

¢) kun en andel av kvotene kan selges fritt.

Totalforbud mot salg av kvotene sikrer utslippene, og typisk ogsa
sysselsettingen og produksjonen, i bedrifter som far tildelt gratis kvoter, da disse
ikke har noen alternativ anvendelse for kvotene.” I noen tilfeller kan imidlertid
innskrenket produksjon, og eventuelt ogsa nedleggelse av ineffektive bedrifter, veere
optimalt selv om de aktuelle bedriftene bidrar til sysselsettingen i omrader/neeringer
hvor myndighetene onsker & sikre sysselsettingen. Et totalforbud mot salg av gratis
tildelte kvoter kan derfor hindre omstillingsprosesser og gi effektivitetstap i
gkonomien.

Et mer fleksibelt alternativ, som ogsa kan sikre sysselsetningen i visse
regioner/sektorer, er & begrense salget av de gratis tildelte kvotene til bedrifter innen
de aktuelle regionene/sektorene. I et slikt system kan ineffektive bedrifter selge
kvoter til mer effektive bedrifter i regionen/sektoren. Dette gir kostnadsbesparelser
samtidig som  sysselsetningen stimuleres dersom  kvoteprisen innen

regionen/sektoren er lavere enn kvoteprisen utenfor.

T tilfellet med to innsatsfaktorer, arbeid og utslipp, er det dessuten mer effektivt & stimulere
produksjonen enn a stimulere utslippene siden et produksjonsstimuli er en mellomting mellom
stimulering av utslipp og stimulering av sysselsetting.

" Dette systemet tilsvarer et system hvor bedriftene har avgiftsfritak opp til et bestemt niva.
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Okt fleksibilitet kan ogsd nas dersom kun en andel av de gratis tildelte
kvotene kan selges. Kvotene som fritt kan omsettes stimulerer ikke sysselsettingen
dersom de selges ut av regionen, det er da bare de resterende, ikke-omsettbare
kvotene som vil kunne stimulerer sysselsettingen. Denne begrensningen vil
imidlertid ikke veere like effektiv med hensyn pa a pavirke sysselsettingen innen en

region som tilfelle b), da alle kvotene under b) blir i regionen.

4. Sammenlikning av systemer for gratis tildeling og auksjon

4.1 Hovedformer som sammenliknes
I dette kapittelet sammenliknes ulike systemer for gratis tildeling av kvoter med
hverandre, og med den omtalte statlige auksjonen. De ulike formene for gratis

tildeling er presentert i kapittel 3. Vi har sett pa tre ulike systemer:

- Ren grandfathering,
- betinget grandfathering og
- normtildeling.

Ren grandfathering skiller seg fra de andre systemene pa ett viktig punkt:
Bedriftenes tilpasning pavirker ikke hvor mange gratis kvoter de far tildelt.
Tildelingen er altsa ubetinget. Ved betinget grandfathering og normtildeling pavirker
derimot bedriftens tilpasning tildelingen av gratis kvoter. Denne forskjellen er

avgjorende for virkningene av de ulike systemene.

4.2. Kriterier for ssmmenlikning
De ulike systemene (auksjon og systemer for gratis tildeling av kvoter) vurderes

ut fra kriteriene (a)-(g)."”

(a) Kostnadseffektivitet

(b) Sysselsetting i spesielle omrader eller sektorer.
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c) Effektivitet ved sammensatte malsettinger.
d) Statens proveny og andre fordelingsvirkninger.

(

(

(e) Forskjellsbehandling av bedrifter.

(f) Tildelingen til bedrifter som allerede har gjennomfort miljetiltak.
(

g) Mulighetene for a utnytte fleksible mekanismer i Kyotoprotokollen.

Kun noen av de omtalte systemene tilfredsstiller betingelsene for
kostnadseffektivitet. Dette blir dreftet i avsnitt 4.3. Myndighetene kan imidlertid
onske & avvike fra et system som gir kostnadseffektive utslippsreduksjoner. Et annet
og mindre kostnadseffektivt system kan foretrekkes fordi dette gir feerre ugnskede
konsekvenser av klimapolitikken. I 4.4 vurderer vi spesielt hvordan de ulike
systemene virker inn pa sysselsettingen i visse regioner og sektorer. Flere av
systemene kan brukes til & stimulere sysselsettingen i spesielle regioner eller
sektorer, og i 4.5 dreftes de ulike systemenes effektivitet hvis myndighetene bade har
klimagassmal og sysselsettingsmalsettinger.

Statens proveny er avhengig av hvor mange gratis kvoter som deles ut. Jo feerre
kvoter som deles ut gratis, desto flere kan auksjoneres ut. En auksjon som omfatter
alle kvotene gir derfor det sterste provenyet. Dette muliggjer en reduksjon i andre
skatter og avgifter. P4 en annen side forer gratis tildeling av kvoter til okt
lennsomhet i bedriftene som blir tilgodesett. Fordelingen av den gkte avkastningen
blir imidlertid forskjellig ved de ulike systemene for gratis tildeling av kvoter. Dette
utdypes i 4.6.

I en auksjon blir ikke bedrifter forskjellsbehandlet, jfr. avsnitt 2.2. Hvis man
antar myndighetene har preferanser om fordelingen av sysselsetting pa regioner eller
sektorer, tilsier imidlertid effektiv virkemiddelbruk at kun de bedriftene som bidrar
til sysselsetting i spesielle regioner eller sektorer ber fa tildelt gratis kvoter. Det kan
derfor tenkes at bedrifter vil bli forskjellsbehandlet ved gratis tildeling av kvoter ut
fra deres lokalisering eller sektortilheriget. Enkelte av systemene for gratis tildeling
av kvoter favoriserer dessuten gamle bedrifter fremfor nyetablerte bedrifter. Dette

utdypes i avsnitt 4.7, og i 4.8 forklarer vi hvordan tildelingen til bedrifter som

" Virkninger av markedsmakt er diskutert i kapittel 2.
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allerede har gjennomfert miljetiltak blir pavirket av hvilket system for gratis tildeling
som velges.

Det er viktig a skille mellom kvotesystemet som sadan, og valg av
tildelingsregel for eventuell gratis tildeling av kvoter. I denne utredningen er det
gjort rede for ulike regler eller systemer for gratis tildeling av kvoter, mens de
fleksible mekanismene i Kyotoprotokollen blant annet kan betraktes som en
samordning av de ulike nasjonenes kvotesystemer. En slik samordning kan derfor
skje uavhengig av hvilket system som velges for gratis tildeling av kvoter. Dette blir

konkretisert og utdypet i 4.9.

4.3. Kostnadseffektivitet ved auksjoner og ved tildeling av gratis kvoter

Bedrifter kan redusere sine klimagassutslipp pa mange mater, for eksempel
ved & redusere produksjonsvolumet eller ved & bruke mindre utslippsintensive
innsatsfaktorer. I noen tilfeller kan bedrifter redusere utslippene samtidig som
kostnadene blir redusert, for eksempel gjennom engk-tiltak. Det er imidlertid grunn
til & tro at de fleste bedriftene vil gjennomfere lennsomme tiltak uavhengig av
klimagassreguleringene. Folgelig er det forbundet kostnader med & redusere
utslippene ytterligere. Disse kostnadene kaller vi rensekostnader selv om
utslippsreduksjonene ikke nedvendigvis bestar i en fysisk rensing.

Hvis alle kvotene utauksjoneres (eller selges til verdensmarkedspris) vil
akterene endre tilpasning i forhold til en situasjon uten klimagassreguleringer. Alle
bedriftene vil redusere utslippene sa mye at de marginale rensekostnadene blir lik
kvoteprisen. Betingelsene for kostnadseffektivitet er oppfylt.

Auksjonering av kvoter vil gi endringen i relative priser, og gjennom dette
pavirke alle markeder (generelle likevektseffekter). Spesielt vil prisene pa
energibarere med stort innhold av klimagasser oke. Auksjonen gir ogsa okte
inntekter til staten og redusert avkastning i bedriftene i forhold til en situasjon uten

klimagassmal. Denne omfordelingen av inntekt endrer ogsd sammensetningen av de
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varer og tjenester som etterspeorres i gkonomien. Alle disse indirekte virkningene er
likevel effektive responser pa endrede rammebetingelser."

Forutsatt at det eksisterer et fullkomment annenhandsmarked for kvoter, gir
ogsa tildelinger basert pa ren grandfathering (ubetingede tildelinger)
kostnadseffektive utslippsreduksjoner (Montgomery, 1972, er den Kklassiske
referansen til dette resultatet).” Under dette systemet kan det imidlertid veere aktuelt
med begrensinger i handelen, jfr. avsnitt 3.5. Hvis slike begrensninger innferes, kan
det oppsta effektivitetstap. Anta for eksempel at kun bedrifter i noen sektorer far
tildelt gratis kvoter, og at disse kvotene ikke kan selges til bedrifter i de sektorene
som ikke har gratis tildeling. Det eksisterer da ett marked for kvotene som er kjopt i
auksjonen og ett marked for de gratis tildelte kvotene. Hvis alle bedriftene kan kjope
kvotene som er anskaffet i auksjonen, og bare noen kan kjope kvotene som er gratis
tildelt, vil prisen pa de gratis tildelte kvotene vaere mindre eller lik prisen pa kvotene
tilegnet i auksjonen. Hvis prisen pa de gratis tildelte kvotene er lavere enn prisen pa
andre kvoter, vil bedriftene som far tildelt gratis kvoter tilpasse seg slik at de far
lavere marginale rensekostnader enn de andre bedriftene. Folgelig er ikke
tilpasningen kostnadseffektiv. Hvis prisene derimot er like i de to markedene, er de
marginale rensekostnadene ogsa like. I dette tilfellet har ikke begrensingen i handel
noen innflytelse pa tilpasningen. Ren grandfathering med begrensninger i handelen er
derfor et kostnadseffektiv system kun dersom begrensningene ikke er bindende.

De andre formene for tildeling er betingede. Antallet gratis tildelte kvoter blir
pavirket av bedriftens tilpasninger i dette tilfellet. Fra et samfunnsgkonomisk
synspunkt er ikke gkt tildeling av kvoter til en bedrift produktivt i seg selv siden
kvotene har en alternativ anvendelse. Fra et bedriftsskonomisk synspunkt er
imidlertid ekt tildeling produktivt; det gir ekt profitt. Nar bedriften kan pavirke

antall gratis tildelte kvoter oppstar det derfor et skille mellom bedriftsskonomiske og

" Pa den andre siden kan myndighetene, av fordelingshensyn, enske & korrigere for uheldige
inntektsvirkninger.
" Det kan likevel tenkes at det kan oppsta en lobbyvirksomhet for & endre tildelingskriteriet. Dette er

generelt en ikke-effektiv virksomhet (samfunnsgkonomisk ressursslgsing).
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samfunnsgkonomiske marginale kostnader. Fra standart gkonomisk teori vet vi at

dette gir ineffektive tilpasninger; miljgmalet blir ikke oppfylt kostnadseffektivt.

4.4. Virkning pa sysselsettingen i spesielle regioner og sektorer
Hvis det tildeles gratis kvoter basert pa ren grandfathering, og handelen med

gratis kvoter ikke er begrenset, blir bedriftenes tilpasning identisk med en auksjon, se
3.4.” Sysselsettingsvirkningene av ren grandfathering og auksjon er altsa identiske.
Hvis handelen med kvoter tildelt ved ren grandfathering begrenses, kan imidlertid
sysselsettingen sikres i spesifikke regioner eller sektorer hvis dette er en malsetting,
se 3.5. Hvis for eksempel en bedrift far tildelt et antall gratis kvoter tilsvarende dens
CO, utslipp uten klimagassreguleringer, og handel med gratis tildelte kvoter forbys,
vil bedriften sysselsette like mange personer som for. Tidligere har vi pekt pa at
denne typen forbud ikke er kostnadseffektiv. Generelt blir ogsa sysselsettingen i
spesifikke regioner eller sektorer stimulert mer effektivt dersom handelen med de
gratis tildelte kvotene begrenses til de aktuelle regionene/sektorene. Hvis
begrensningen pa handel ved ren grandfathering skal pavirke bedriftenes tilpasning,
ma imidlertid kvoteprisen innad i regionen veere mindre enn utenfor regionen. En
lavere kvotepris gir storre utslipp, alt annet likt. Virkningene vil bli sterre pa lang
sikt enn pa kort sikt, da bedriftene pa lang sikt kan tilpasse produksjonsteknologien
til de nye relative prisene.

Hvis et av de andre systemene for gratis tildeling velges, er det ikke nedvendig
a begrense handelen med kvoter for & stimulere sysselsettingen. Hvis for eksempel
gratis kvoter deles ut ved betinget grandfathering, og kvotene kun tildeles dersom
produksjonen blir opprettholdt, vil dette gi de aktuelle bedriftene insentiver til a
opprettholde produksjonen. Dette vil typisk gi ekt sysselsetting i forhold til auksjon
og ren grandfathering. Tilsvarende vil bedriftene fa insentiver til & opprettholde
sysselsettingen dersom tildelingen er betinget pa sysselsettingsnivaet.

Betingelsen for tildeling ved betinget grandfathering far betydning for hvor stor
sysselsettingen blir i de enkelte bedriftene. Hvis betingelsene ikke er bindende,

tilpasser bedriften seg som ved auksjon og ren grandfathering. Hvis kravene settes

“ Ettersperselsvirkningene av endret inntektsfordeling sees bort fra her.
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for lavt, trenger ikke bedriften bry seg om betingelsene for & fa tildelt gratis kvoter,
mens kostnaden ved 4 tilfredsstille strenge betingelser kan overstige verdien av de
gratis tildelte kvotene. Hvis sysselsettingen skal sikres ved hjelp av betinget
grandfathering, ma derfor betingelsen sees i forhold til antallet kvoter som deles ut.
Jo flere kvoter som deles ut, desto strengere krav kan settes for tildeling.

Som vi viste i avsnitt 3.4, vil normtildeling innebeere at bedriftene far tildelt
kvoter proporsjonalt med en sterrelse som bestemmes av bedriften, f. eks.
produksjon, sysselsetting eller utslipp. Hvis tildelingen baseres pa
produksjonsnivéaet, far dette samme virkning som ekt produksjonspris: @kt
produksjon og okt etterspersel etter innsatsfaktorer, deriblant arbeidskraft. Hvis
tildelingen baseres pa sysselsetting, far den samme virkning som et lgnnskutt: Jkt
sysselsetting og okt produksjon. Tildelinger basert pa utslipp gir ekte utslipp og
typisk ogsa gkt sysselsetting.

Tildelingskoeffisientene (a, i avsnitt 3.4) far betydning for hvor stor
sysselsettingen blir. Jo sterre tildelingskoeffisienten er, desto sterre blir
sysselsettingen i de aktuelle regionene/sektorene ved betinget grandfathering,
normtildeling og ren grandfathering med de angitte begrensningene i handel.

Vi ser at de tildelingsformene som ikke er kostnadseffektive kan brukes til &
stimulere sysselsettingen. Dette viser at kvotesystemet blir dyrere desto flere
malsettinger en prever & oppna. Det er ogsa mulig & angi hvor effektive de ulike
tildelingsformene er i tilfeller hvor myndighetene har flere malsettinger med
kvotesystemet. Eksempler pa slike malsettinger kan vere at sysselsettingen skal
opprettholdes i spesifikke omrader eller sektorer. For & kunne gjennomfoere en slik
drefting er det imidlertid nedvendig a formulere malsettingene eksplisitt og presist.

Dette skal vi se pa i neste avsnitt.

4.5. Effektiv virkemiddelbruk for sammensatte malsettinger
I det folgende antar vi at myndighetene gnsker & utforme systemene for gratis
tildeling av kvoter slik at sysselsettingen opprettholdes i spesifikke regioner eller

sektorer. Formelt sett gir dette en malsetting for hver av disse regionene/sektorene.
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Begrepet sysselsetting kan presiseres pa ulike mater, for eksempel ved antall
sysselsatte, totale lennsutbetalinger og antall arsverk. Vi antar at myndighetens har
malsettinger om antallet arsverk som utferes i de aktuelle regionene/sektorene.
Malsettingene er dermed formulert sapass presist at det er mulig & analysere hvor
effektive ulike virkemidler er. Det er likevel viktig & veere oppmerksom pa at
konklusjonene i dette avsnittet er avhengig av forutsetningene om myndighetenes
malsettinger.

Myndighetenes klimagassméal nas ved kvotesystemet: De kvotene som ikke
deles ut gratis blir lagt ut pa en auksjon, og eventuelt omsatt i et annenhandsmarked.
En er derfor sikret at klimagassmalet nas, uavhengig av systemet for gratis tildeling
av kvoter. Formalet med tildelingen av gratis kvoter er derfor utelukkende a
opprettholde sysselsettingen i en del regioner eller sektorer. Dette far viktige
implikasjoner for effektiv virkemiddelbruk.

Konklusjonene i dette avsnittet har blitt utledet formelt i et arbeidsnotat som er
tilgjengelig fra forfatterne ved forespearsel (Wolfgang, 1999). Men de fleste resultatene
folger direkte fra tre tommelfingerregler; virkemidlene er mest effektive nar de:

- Rettes direkte mot det problemet som skal lgses.

- Gir like insentiver til alle akterer som kan bidra til & lgse problemet.

- Blir dosert sa kraftig at alle malene akkurat blir oppfylt.

Ved & anvende disse tommelfingerreglene pa var problemstilling, kan en rekke

kjennetegn ved et effektivt system for gratis tildeling av kvoter deduseres:

(a) Alle bedrifter som bidrar til sysselsetting i de aktuelle regionene/sektorene far
tildelt gratis kvoter.

(b) Ingen andre bedrifter far tildelt gratis kvoter.

(c) Tildelingen baseres pa antall arsverk i bedriftene i de aktuelle
regionene/sektorene.

(d) Alle bedriftene som bidrar til sysselsettingen innad i en av de aktuelle

regionene/sektorene far tildelt like mange gratis kvoter per arsverk.
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(e) Antall gratis tildelte kvoter per arsverk settes slik at sysselsettingsmalene akkurat
nads. Antall kvoter per sysselsatt varierer derfor mellom de ulike

regionene/sektorene.

Punktene (a) og (b) angir hvem som far tildelt gratis kvoter i et effektivt system.
Det er allerede forklart hvorfor (a) og (b) ma gjelde. Til (a) ber det imidlertid
presiseres at kun de bedriftene som har ansatt arbeidere i de aktuelle regionene far
tildelt kvoter. Leverandgrer og kunder kan ogsa sies & "bidra” til sysselsettingen i
bedrifter lokalisert i omrader med ensidig naeringsgrunnlag, men de kvalifiserer ikke
til gratis kvoter. De far den nedvendige stimulansen gjennom prissystemet. Punkt (c)
omtaler tilpasningskriteriet (x,), mens punkt (d) og (e) omtaler tildelingskoeffisienten
(a), se avsnitt 3.4. Punktene (a)-(e) angir derfor hvem som deltar i et effektivt system
for gratis tildeling av kvoter, hvilket tilpasningskriterium som brukes og hvilke
tildelingskoeffisienter som brukes.

Fra standard gkonomisk teori vet vi at sysselsettingen kan opprettholdes til
minst mulig kostnader i spesifikke regioner eller sektorer ved differensierte subsidier
pa arbeidskraft. Den optimale subsidien varierer altsd mellom de ulike
regionene/sektorene, men innad i disse regionene/sektorene star alle akterene
ovenfor den samme subsidien, jfr. (d) og (¢). La n& den optimale subsidien pa
sysselsetting (malt i arsverk) i en region eller sektor j veere lik s kroner, og la a og p,
veere henholdsvis antall gratis tildelte kvoter per arsverk i denne regionen og
kvoteprisen i annenhdndsmarkedet. Betrakt nad felgende tildelingskoeffisient ved

normtildeling:

[ dette tilfellet far bedriftene tildelt a, kvoter per arsverk. Verdien av de gratis
tildelte kvotene per arsverk er pa, og ved a substituere inn fra formelen ovenfor
folger det at verdien av de gratis tildelte kvotene derfor er lik s kroner per arsverk.

Folgelig er en slik tildeling av kvoter helt ekvivalent med den optimale subsidien.
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Systemet normtildeling er altsa like effektivt som differensierte subsidier nar
tildelingskoeffisienten settes som angitt ovenfor.
Fra eksempelet i avsnitt 3.4 var tildelingen ved ren grandfathering, og eventuelt

ved betinget grandfathering, gitt ved folgende formel:
T(2010) = a,x,(1990)

Arstallene er uviktige; poenget er at kun de bedriftene som eksisterte i et
historisk ar (1990 i dette eksempelet) far tildelt gratis kvoter. Bedrifter som er etablert
etter dette tidspunktet far derfor ikke tildelt gratis kvoter. Fra (d) ser vi at dette ikke
er effektivt. Ren grandfathering og betinget grandfathering er derfor generelt mindre
effektive virkemidler enn normtildeling. Betingelse (d) er nedvendig for en effektiv
virkemiddelbruk av to arsaker. For det forste forer forskjellsbehandling av gamle og
nye bedrifter til en ineffektiv fordeling av arbeidskraften blant de bedriftene som er
operative pa det aktuelle tidspunktet. Dessuten: Ved betinget grandfathering og ren
grandfathering med begrenset handel far kun gamle bedrifter tildelt gratis kvoter.
Alt annet likt far de derfor sterre profitt enn nye bedrifter. Dette kan fore til fortsatt
drift i gamle og ineffektive bedrifter, samtidig som nye og mer effektive bedrifter
ikke etableres. En effektiv virkemiddelbruk tilsier derfor at en ber unngd denne
typen forskjellsbehandling av gamle og nye bedrifter.

Ved ren grandfathering ma handelen med tildelte kvoter begrenses dersom
sysselsettingsmalet skal nas, jf. 3.5. Disse begrensningene stimulerer utslippene i de
bedriftene som far tildelt gratis kvoter; sysselsettingen blir altsa bare stimulert
indirekte. Fra punkt (c) vet vi at dette ogsa er en kilde til ineffektivitet.

I Wolfgang (1999) blir det vist at betinget grandfathering kan veere effektivt i et
sartilfelle hvor tildelingen ikke pavirker bedriftenes entry/exit beslutninger, og bade
tildelingskoeffisienten og betingelsen for tildeling settes separat og optimalt for hver
bedrift i skonomien. Det vises ogsa at i et tilfelle med to produksjonsfaktorer, utslipp
og arbeidskraft, er en bonus pa produksjonen i de aktuelle regionene/sektorene
mindre effektivt enn subsidier pa arbeidskraft, men mer effektivt enn subsidier pa

utslipp. Arsaken er som folger: En produksjonsbonus er ekvivalent med en
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prosentvis lik subsidie pa alle innsatsfaktorene, dvs. pa arbeidskraft og utslipp i dette
tilfellet. Og siden en subsidie p& arbeidskraft er mer effektiv enn en subsidie pa
utslipp, ma en produksjonsbonus veare mer effektivt enn subsidier pa utslipp og
mindre effektiv enn subsidier pa arbeidskraft (se ogsa fotnote 15). Det vises ogsa at et
system med ren grandfathering og begrensinger p& handel er ekvivalent med
subsidier pa utslipp. Betinget grandfathering basert pa sysselsetting er derfor mer
effektivt enn ren grandfathering med begrensninger pa handelen.

I avsnitt 3.3 ble det gjort rede for problemer ved a tildele gratis kvoter for
mange ar om gangen, da bedrifter kan legge ned produksjonen og selge kvotene
straks de er tildelt. Jo oftere tildelingen skjer, desto mindre blir dette problemet. En
arlig tildeling kan derfor veere hensiktsmessig, ogsa med tanke pa behovet for a
justere tildelingskoeffisientene underveis slik at sysselsettingsmalene nas.

Sett at normtildeling basert pa sysselsetting med differensierte
tildelingskoeffisienter ~velges. Sett ogsa at myndighetene mekanisk oker
tildelingskoeffisienten med en bestemt prosentsats dersom sysselsettingsmalet ikke
nas, og vice versa. Hvis fa bedrifter star for en stor del av sysselsettingen i de aktuelle
regionene/sektorene, kan de utnytte denne regelen. Ved a velge en sysselsetting slik
at sysselsettingsmalet ikke nas, blir de tildelt flere kvoter neste gang. En slik
mekanisk justering av tilpasningskoeffisienten vil derfor ikke vaere egnet hvis noen
fa bedrifter star for en stor del av sysselsettingen. I slike tilfeller kan myndighetene
velge & holde en konstant tildelingskoeffisient, eller finne en annen regel som er

uavhengig av de aktuelle bedriftenes tilpasning.

4.6. Statens proveny og andre fordelingsvirkninger

Jo feerre kvoter som gis bort gratis, desto flere kan auksjoneres ut. En auksjon
uten tildeling av noen gratis kvoter, gir derfor det sterste provenyet til staten. Hvis
kvotesystemet skal vaere provenyneytralt, forer redusert auksjonsinntekt til gkninger
i andre skatter og avgifter, og dermed ogsa til et effektivitetstap. Hvem som vil tape
mest pa dette avhenger bade av hvilke skatter og avgifter som okes, og av markedets
respons pa endringen i satsene (bestemt av tilbuds- og ettersperselselastisiteter). Det

typiske er imidlertid at tapet blir fordelt pa mange aktorer.
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P4 den annen side gir gratis tildeling en overfering til bedriftene. Hvilke
bedrifter som tjener pa gratis kvoter er avhengig av tildelingsformen og av tilbuds-
og ettersporselselastisitetene, spesielt i de markedene bedriftene opererer i. Hvis
kvotene blir tildelt ubetinget, dvs. ved ren grandfathering, og det ikke er restriksjoner
pad handelen med gratis tildelte kvoter, forer tildelingen kun til ekninger i
aksjonaerenes profitt.”” Hvis tildelingen derimot er betinget vil bedriftenes
tilpasninger endres, noe som vil pavirke bdade aksjonerer, arbeidstakere,
leveranderer og kunder. Spesielt vil en tildeling basert pa sysselsetting vere gunstig

for dem som er sysselsatt i de aktuelle bedriftene.

4.7. Forskjellsbehandling av bedrifter

I den omtalte auksjonen blir alle bedrifter behandlet likt; det er altsd ingen
forskjellsbehandling i et slikt system. Hvis det derimot tildeles gratis kvoter og
myndighetene har sysselsettingsmal, tilsier effektiv virkemiddelbruk at tildelingen
forbeholdes bedrifter i de aktuelle regionene eller sektorene hvor sysselsettingen skal
opprettholdes. Disse bedriftene blir derfor behandlet annerledes enn andre bedrifter.

Enkelte av systemene for gratis tildeling av kvoter diskriminerer ogsa
nyetablerte bedrifter. Ved ren grandfathering og betinget grandfathering er det kun de
bedriftene som var operative pa et gitt historisk tidspunkt, f. eks. 1990, som eventuelt
far tildelt kvoter. Disse formene for tildeling diskriminerer altsd nye bedrifter. Dette

blir unngatt dersom normtildeling velges.

4.8. Tildeling til bedrifter som allerede har gjennomfert miljetiltak
Det er vanlig & anta at bedriftene tilpasser seg slik at profitten blir sterst mulig.”
Bedriftenes eneste motiv for a gjennomfere miljotiltak er derfor mulighetene for

avkastning pa disse tiltakene. Hvis bedriftene tror at det & gjennomfere miljotiltak vil

“ Likevektsvirkninger som falge av endret inntektsfordeling sees bort fra. I prinsippet kan en for
eksempel tenke seg at endret inntektsfordeling gir endringer i relative priser. Det er imidlertid grunn
til & tro at denne typen virkninger er neglisjerbar i forhold til de direkte virkningene av tildelingen.

* Hvis en ogsa tar hensyn til tidsdimensjonen antas det vanligvis at den neddiskonterte profitten,

naverdien, maksimeres.
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gi dem markedsfordeler i framtiden, vil det gi et ekstra insitament til & gjennomfore
dem. P& den andre siden kan diskriminering av bedrifter som allerede har
gjennomfert miljetiltak fa& den uheldige konsekvens at bedrifter utsetter miljotiltak
pa andre felt.

Sett at tildelingen baseres pa ren grandfathering eller betinget grandfathering, og at
1990 utslippene danner grunnlag for tildelingen. I dette tilfellet far bedriftene flere
gratis kvoter desto storre 1990 utslippene var. De bedriftene som hadde gjennomfort
miljetiltak allerede i 1990 blir altsa straffet i den forstand at de far tildelt feerre gratis
kvoter. Miljetiltak utfert etter 1990 pavirker imidlertid ikke tildelingen av gratis
kvoter.

Tilsynelatende blir dette problemet eliminert dersom en velger et annet
tildelingskriterium (x) enn utslipp. En profittmaksimerende bedrift vil imidlertid
som oftest redusere bade produksjons- og sysselsettingsniva dersom den reduserer
utslippene. Ved ren grandfathering eller betinget grandfathering basert pa
tilpasningen i 1990 blir derfor bedrifter som har gjennomfert miljetiltak for 1990
straffet for dette, selv. om en velger produksjon eller sysselsetting som
tildelingskriterium. Det er likevel grunn til a tro at problemet blir mindre dersom en
baserer tildelingen pa historiske produksjons- eller sysselsettingsnivaer istedenfor
historiske utslipp.

Det samme resonnementet kan gjores dersom normtildeling velges.
Miljgtiltakene gir typisk ogsa eokte marginalkostnader, redusert produksjon og
redusert sysselsetning. Folgelig blir faerre gratis kvoter tildelt enten tildelingen
baseres pa produksjon eller sysselsetting. P4 den andre siden har vanligvis
realkapital begrenset varighet. Ved normtildeling vil derfor bedriftene over tid
tilpasse miljginvesteringene til kvoteprisene og tildelingskoeffisientenen. Pa lang sikt
forsvinner derfor ulempen for de bedriftene som allerede har gjennomfort
miljginvesteringer da de kan nyinvestere i “skitnere” produksjonsutstyr. Men hvis
ren grandfathering eller betinget grandfathering velges, endres ikke tildelingen over tid.
I disse tilfellene far derfor bedrifter som allerede har gjennomfert miljetiltak tildelt

feerre kvoter ogsa etter at de opprinnelige investeringenes varighet er utlopt.
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4.9. Mulighetene for a utnytte de fleksible mekanismene i Kyotoprotokollen

Kyotoprotokollen apner for tre ulike fleksible mekanismer: Kvotehandel, felles
gjennomfering og grenn utviklingsmekanisme. Reglene for gjennomfering av disse
mekanismene er enna usikre.

Sett at en etablerer et saernorsk kvotesystem med arlige kvoter for det eventuelt
blir etablert et internasjonalt marked for kvoter. Sett ogsa at noen av kvotene blir gitt
bort, mens resten blir solgt ved en auksjon. Dette systemet kan implementeres i et
internasjonalt kvotemarked uten vanskeligheter, uansett hvilket system som velges
for gratis tildeling av kvoter. For myndighetene blir den eneste endringen at de
kvotene som ikke gis bort blir solgt til verdensmarkedspris isteden for & bli utlagt til
en auksjon. Safremt det ikke eksisterer juridiske komplikasjoner ved gratis tildeling,
kan dette fortsette som for. Det er derfor forholdsvis enkelt & implementere et
nasjonalt kvotesystem i et internasjonalt kvotesystem, uansett hvilket system en
velger for eventuell gratis tildeling av kvoter.

For at de andre ordningene, felles gjennomfering og grenn
utviklingsmekanisme, skal kunne brukes, ma det etableres internasjonalt aksepterte
ordninger for hvor mye utslippene fra et land kan gke dersom akterer i dette landet
gjennomferer miljotiltak i andre land. Det ma ogsa etableres ordninger for eierskapet
til de ekstra utslippsrettighetene innad i det landet som far tildelt disse. Et &penbart
alternativ er gi dem til den bedriften som har gjennomfert de aktuelle miljotiltakene.
Uansett ma disse ordningene etableres helt uavhengig av systemene for eventuell
gratis tildeling av kvoter.

Med forbehold om eventuelle juridiske komplikasjoner far derfor ikke valg av
system for eventuell gratis tildeling av kvoter innvirkning pd mulighetene for a

utnytte de fleksible mekanismene i Kyotoprotokollen.
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Appendiks: Auksjoner

En auksjon er en institusjon som benyttes ved handel mellom en selger og
flere kjopere. Selger ensker & organisere salget slik at kjoperene spilles ut mot
hverandre. Dermed sikrer selger at hans interesser blir best mulig ivaretatt.

Generelt gir auksjoner en hey forventet pris. I valget mellom auksjoner og
andre tildelingsformer vil derfor auksjoner i mange tilfeller veere a foretrekke,
spesielt for selger, men ogsa for samfunnet da de med hgyest betalingsvillighet vil
kjope varen. Har en forst valgt & benytte seg av auksjoner, kan det vare mye a tjene
pa & designe auksjonen pa en optimal mate, og her eksisterer det en stor internasjonal
litteratur en kan trekke pa.

I det folgende skal vi forst ta utgangspunkt i en bestemt type auksjon, nemlig
sakalt uniform-pris auksjon. Vi skal vurdere hvordan denne typen auksjon fungerer
hvis det er mange (sma) produsenter som ma anskaffe utslippskvoter for a kunne
benytte fossile brensler. Sa skal vi vurdere ulike auksjonsformer, inkludert uniform-

pris auksjon, hvis forutsetningen om mange akterer ikke holder.

Mange kjopere

Anta at en rekke produsenter, som fremstiller det samme produktet, blir
invitert til & delta i en auksjon. Hver akter legger inn et hemmelig bud med antall
kvoter som gnskes kjopt og prisen per kvote som en er villig til & betale (tilbudt
kvotepris). Auksjonarius rangerer budene og kvotene tildeles etter tilbudt kvotepris
helt til en gitt kvotemengde er fordelt. Med en sakalt uniform-pris auksjon settes
prisen pa kvotene lik det hgyeste budet som ikke ble akseptert. Dette betyr at alle
betaler det samme for kvotene.

Figur 1 illustrerer en uniform-pris auksjon. Budene er avmerket som
trappetrinn. Hoyden pé& hvert trappetrinn avspeiler tilbudt kvotepris fra en
produsent og lengden pa hvert trappetrinn avspeiler antall kvoter som enskes kjopt
til denne prisen. De tilbydde kvoteprisene varierer fordi noen produsenter er mer
effektive (og dermed mer lennsomme) enn andre. Den mest effektive (lannsomme)

produsenten egnsker a kjope kvotemengden X, til kvoteprisen P, den nest mest
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effektive produsenten ensker a kjope kvotemengden X, - X, til kvoteprisen P,, osv. I
figuren er X, samlet kvotemengde som skal fordeles. Prisen pa kvotene blir P,. Dette
er den hoyeste tilbydde prisen som ikke ble akseptert. Akterer som har lagt inn et

bud som er hgyere enn P, far tildelt kvoter i henhold til sine bud®.

Pris
A
I:>|
P, | |
Pt — - —|
Py b -
I:,5__|_JI'_I__
Pﬁ__l__|_-L'___
!
Lo,
o,
.
.
o,
: P Mengde
X, X, X; X, X,

FIGUR I.

Legg til slutt merke til at hvis samlet kvotemengde som skal fordeles overstiger X, er
optimal kvotepris null. Dette er imidlertid ikke noe problem: En kvotepris lik null

avspeiler at Norges miljoforpliktelse vil bli (over)oppfylt i et uregulert marked.

“ En kan ha en searskilt regel for aktgren som la inn kvoteprisen P,. En mulighet er at akteren far

tildelt akkurat sa mange kvoter at mengden X, fordeles.
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Hvordan blir gevinsten fra kvotesalget fordelt mellom staten og
produsentene? I figur 2 avspeiler den stigende trappetrinnskurven enhetskostnadene
til produsentene. Enhetskostnaden til den mest effektive importeren (han som bed P,
i figur 1) er c,. Enhetskostnaden til den nest mest effektive importegren (han som bed
P, i figur 1) er c, osv. Den vertikale streken merket X, er som ovenfor samlet
tilgjengelig kvotemengde. Endelig er den fallende kurven samlet etterspeorsel fra

produsentenes kunder.

Enhetskostnad

_____ N
,i N

Ettersporsel

; >
X| X1 X3 XU‘ XE Mengde

FIGUR 2.

Anta at det hersker fullkommen konkurranse i alle markeder. Da vil spesielt
prisen i markedet for det identiske sluttproduktet bestemmes slik at markedet
klareres, dvs. ettersporselen blir lik tilbudet. Hvis vi lar X, avspeile samlet
produksjon (med faste fabrikkasjonskoeffisienter er det proporsjonalitet mellom bruk
av fossile brensler/utslipp av CO, og fremstilt kvantum), blir prisen som
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produsentene mottar fra sine kunder lik q, se figur 2. En produsent er villig til & by
akkurat sa mye for en kvote at hans profitt blir null. Dette betyr spesielt at den femte
nest mest effektive importeren er villig til & by P, = q - ¢, for en kvote. Som vi vet fra
figur 1 blir kvoteprisen nettopp P.. Statens inntekter fra auksjonen (kvoterenten) blir
derfor P, *X,.”

Hvis det er mange sma produsenter, kan vi uten store feil tegne kurven for
produsentenes enhetskostnad som en jevn, stigende kurve, se figur 3. I denne figuren
er igjen q prisen som produsentene mottar fra sine kunder, mens c er
enhetskostnaden til den minst effektive produsenten som far tildelt kvoter.
Kvoteprisen blir g-c, og staten mottar kvoteinntekten (q - ¢)*X, (det skraverte
arealet).

Ovenfor antok vi at auksjonen var organisert slik at hver akter matte legge inn
ett pris-kvantum par. Kvotene ble fordelt slik at de som la inn de heyeste budene
fikk tildelt kvoter. Siden de tilbydde kvoteprisene avspeiler produsentenes
effektivitet (jfr. diskusjonen ovenfor), vil kvotene bli fordelt til de mest effektive
produsentene. Anta na at auksjonen er organisert slik at hver akter kan legge inn mer
enn ett bud. Da kan trappetrinnskurven i figur 1 illustrere anbudene fra en akter:
Hvis kvoteprisen er hgyere enn P, ensker ikke aktgren & kjope noen kvoter. Hvis
derimot kvoteprisen blir mellom P, og P,, ensker akteren & kjope X, kvoter. Hvis
kvoteprisen blir mellom P, og P,, ensker akteren a kjope X, kvoter, osv. Auksjonarius
mottar na en trappetrinnskurve fra hver potensielle kjoper og setter disse sammen til
en kurve. Denne kurven (som vi kan kalle for markedets ettersparsel etter kvoter)
viser hvor mange kvoter produsentene til sammen gnsker a kjope for hver potensielle
kvotepris. Hvis auksjonarius igjen nytter en uniform-pris auksjon, vil kvotene bli

fordelt pa en effektiv mate mellom produsentene.

“ Ideelt kan statens kvoterente gkes (noe) siden kjoperne er villige til & betale mer enn P,. Den mest

effektive produsenten er f. eks. villig til & betale P,. Dermed gar staten "glipp av” inntekten (P, - P,)*X,
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A Kvoterenten

Enhetskostnad

Ettersporsel

Xo Mengde
FIGUR 3.

I resonnementene ovenfor betraktet vi en gruppe av produsenter som
fremstilte det samme produktet, dvs. de mottok den samme prisen for sine
produkter. Resonnementet kan imidlertid lett generaliseres til tilfellet med mange
produkter (ulike priser pa produktene). Sa lenge det hersker fullkommen
konkurranse, vil
a) Kvotene bli fordelt mellom produsentene pa en samfunnsekonomisk effektiv

mate

b) Staten motta hele kvoteinntekten.
Produksjon av ulike varer kan gi utslipp av ulike drivhusgasser. Anta imidlertid

at en kvote gir rett til utslipp av 1 enhet CO,-ekvivalenter, dvs. miljoeffekten av a

benytte en kvote er uavhengig av sammensetningen av drivhusgassene som slippes
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ut. Nar utslippenes miljoeffekt er inkorporert i kvotesystemet, og markedene
fungerer perfekt, vil fremdeles a) og b) vere gyldige.

Sa langt har vi analysert tilfellet der mange akterer legger inn bud. I dette tilfellet
vil en uniform-pris auksjon gi de enskede resultatene a) og b). Mer generelt vil en
rekke auksjonsformer gi de enskede egenskapene a) og b) nar det er mange
(uavhengige) akterer som deltar i auksjonen. I dette tilfellet er der derfor mer
praktiske hensyn, som f. eks. transaksjonskostnader, som ber bestemme hvilken
auksjonstype som velges. Derimot kan det vare forskjeller mellom egenskapene til

auksjonsformer nar fa akterer legger inn bud.

F4 kjopere

Som en innledning til temaet auksjoner med begrenset deltakelse skal vi forst
se pa tilfellet der hver kjoper kun er interessert i & kjope en enhet av varen. Anta forst
at kjoperne betaler prisen de selv har bydd, dvs. kjeperne risikerer a betale forskjellig
pris for identiske produkter (diskriminerende-pris auksjon). Da er det to motstridende
hensyn som gjor seg gjeldende ved valg av bud; prisen og sannsynligheten for a
vinne. En heyere pris gker sannsynligheten for, men reduserer gevinsten av, & vinne.
Sannsynligheten for & vinne avhenger av de andre akterenes valg av strategi, og for &
handle optimalt kreves det en god forstaelse av spillsituasjonen.

Med uniform-pris auksjon vil budet en legger inn pavirke om budgiver vinner
auksjonen eller ikke, men ikke pavirke prisen han eller hun eventuelt ma betale.
Dermed er budgiver best tjent med a by en pris lik den sanne betalingsvilligheten.
Bys en lavere pris risikerer budgiver a ikke fa objektet selv om det selges til en pris
under egen betalingsvillighet. Bys en heyere pris risikerer budgiver & matte kjope
objektet til en pris som er over betalingsvilligheten. Resonnementet er uavhengig av
de andre budgivernes valg av strategi; 4 annonsere den sanne betalingsvilligheten er
en dominant strategi. Folgelig er spillet oversiktlig, og optimal atferd lett & resonnere
seg frem til.

Et eksempel kan illustrere hvorfor det er optimalt & by sin sanne
betalingsvillighet nar utelukkende en enhet skal utauksjoneres under en uniform-

pris auksjon. Anta at en akters sanne betalingsvillighet for et gode er 100. Aktoren vil

42



aldri by mer enn 100 for varen siden han da risikerer & fa kjopt varen til en pris som
overstiger hans betalingsvillighet. Kan det imidlertid veere lurt & by en pris som er
lavere enn 100, f. eks. 907 Vi ma na skille mellom tre tilfeller:
a) Prisen pa varen er mindre enn 90.
I dette tilfellet far var akter kjopt varen, men budet han la inn spilte ingen rolle
(sa lenge det var minst 90)
b) Prisen pa varen er akkurat lik 90.
I dette tilfellet har var akter det heoyeste budet som ikke aksepteres, og han far
derfor ikke kjopt varen. Aktegren vil angre siden hans bud var lavere enn hans
betalingsvillighet.
c) Prisen pa varen ligger mellom 90 og 100.

I dette tilfellet far ikke var akter kjopt varen, men han vil angre pa sitt bud
siden varen ble omsatt til en pris som er lavere enn hans betalingsvillighet.

Resonnementet ovenfor kan lett generaliseres til alle priser som er lavere enn
akterens sanne betalingsvillighet. Konklusjonen er derfor at det eneste optimale er &
by sin sanne betalingsvillighet siden en da aldri vil angre®.

Under engelsk auksjon kappbyr selgerne pa varen (siste bud, som er det
hoyeste, far tilslaget). La oss forst tenke oss at alle kjoperne har samme
betalingsvillighet z for et gode som utauksjoneres. Prisen i denne auksjonen vil
apenbart bli z. Det er heller ikke mulig for selger & oppna en hgyere pris, siden ingen
vil frivillig betale mer enn z. Situasjonen blir mindre oversiktlig hvis kjoperne har
forskjellig betalingsvillighet (som er ukjent for selger). I dette tilfellet vil akteren med
hayest betalingsvillighet kjgpe varen til en pris som er lik (eller savidt over) prisen
som den med nest hayest betalingsvillighet er villig til & by. Kjeperen stikker derfor
av med en del av "overskuddet”, siden han betaler en pris som er lavere enn hans
betalingsvillighet. Det er derfor fristende & sperre om det er mulig 4 organisere
auksjonen pa en annen, og for selger, bedre mate. I auksjonsteorien er dette

spersmalet grundig analysert, og som vi vil se er svaret i mange tilfeller nei.

® Hvis prisen blir lik akterens bud far han ikke varen, men for aktgren er dette bedre enn & ha lagt inn

et bud som overstiger den sanne betalingsvilligheten.
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Teoretiske resultater
De tidligste analysene av auksjoner studerte salg av en enhet av en vare. Vickrey

(1961) studerte folgende auksjonsformer:

1. Engelsk auksjon, som beskrevet ovenfor.

2. Nederlandsk auksjon, der prisen starter heyt for s& & falle inntil en av kjoperne
slar til.

3. Lukket budrunde der hver kjoper legger inn ett bud, og varen selges til
hgystbydende til prisen han selv byr (diskriminerende-pris auksjon).

4. Lukket budrunde der hver kjoper legger inn ett bud, og varen selges til
hoystbydende, men prisen settes lik det nest hgyeste budet (uniform-pris
auksjon).

Vickrey fant at under visse forutsetninger medferer alle disse auksjonene at
kjoperen med hayest betalingsvillighet far varen. I tillegg viste han at alle
auksjonsformene gir samme forventede inntekt til selger, og at det ikke er mulig & konstruere
en annen auksjonsform, eller andre institusjoner for salg, som gir selger hayere forventet
inntekt (det siste resultatet bygger pa at minsteprisen er satt riktig). Vickrey fikk
senere nobelprisen for dette resultatet.

Analysen til Vickrey bygger pa relativt strenge forutsetninger. Vi vil her trekke
frem to av dem. For det forste antas det at forskjeller i verdsetting mellom kjeperne
gjenspeiler at objektet har forskjellig verdi for dem, i litteraturen referert til som
"privat verdi”. Dette vil ikke veere tilfelle hvis objektet som utauksjoneres senere skal
omsettes i et (annenhands)marked, for eksempel ved utauksjonering av
statsobligasjoner. I dette tilfellet sier vi at objektet har "felles verdi” for kjoperne. For
det andre antas det (som nevnt ovenfor) at kun en enhet av det aktuelle objektet
legges ut for salg. I forbindelse med utauksjonering av utslippskvoter er dette ikke
tilfelle; ikke bare legges flere enheter ut for salg, hver kjoper kan i tillegg enske a
kjope mange enheter.

La oss forst se litt pa skillet mellom objekter med privat verdi og objekter med
felles verdi. Hvis utslippstillatelsen som utauksjoneres kan omsettes i et

velfungerende annenhandsmarked, vil verdien av utslippskvoten veere lik prisen i

annenhandsmarkedet, og dermed den samme (eller tilnzermet den samme) for alle
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kjopere. Utslippskvoten har da felles verdi, og forskjeller i betalingsvillighet nar
kvoten utauksjoneres vil i stor grad gjenspeile forskjeller i anslagene for hva prisen i
annenhandsmarkedet vil bli. Hvis imidlertid utslippskvoten ikke kan omsettes i et
annenhandsmarked er situasjonen en annen. Da vil forskjeller i betalingsvillighet
mellom bedriftene i stor grad gjenspeile forskjeller i behovet for utslippskvote, og
antagelsen om privat verdi virker rimelig.

Det kan vises (under ganske svake antakelser) at nar objektet som selges har felles
verdi, gir engelsk auksjon med dpne budrunder hayere forventet salgsinntekt enn auksjoner
med lukkede budrunder. Det er ogsa vist at ved lukkede budrunder gir uniform-pris
auksjoner gjennomgdende hayere forventet salgsinntekt enn diskriminerende-pris auksjoner.

La oss sa se pa konsekvensene av at det utauksjoneres mange enheter av en vare,
og at hver kjoper onsker & kjope flere enheter. Da vil det ofte veere upraktisk & ha
apne budrunder, som for eksempel i en engelsk auksjon. Valgene som gjenstéar er
derfor mellom diskriminerende-pris auksjon og uniform-pris auksjon. Vi kjenner
ikke til noen entydige resultater verken for hvorvidt diskriminerende-pris auksjon er
bedre enn uniform-pris auksjon, eller om det eksisterer andre salgsformer som er
bedre. Pa dette feltet foregar det imidlertid en omfattende forskning, og det kan
eksistere (generelle) resultater som vi ikke kjenner til. Vi er imidlertid tilboyelig til &
tro at det neppe er mulig pa generelt grunnlag & rangere de to auksjonstypene, og at
det heller ikke eksisterer andre mater & organisere salget pa (med lukkede

budrunder) som gir et vesentlig bedre resultat for selger.

Prissamarbeid

Det er viktig & understreke at en auksjon ikke alltid vil fungere etter hensikten.
Kanskje det viktigste problemet er at budgiverne kan samarbeide, for eksempel ved at
de blir enige om at alle legger inn lave bud, og at de sa fordeler kvotene seg i mellom
etterpa. Prissamarbeid er et storre problem ved engelsk auksjon enn ved lukkede
budrunder. Ved lukkede budrunder er det fristende for budgiverne & bryte avtalen,
og legge inn et hgyt bud for & sikre seg en stor andel av kvotene. Siden alle vet dette,

reduseres faren for prissamarbeid. Ved en engelsk auksjon er det mindre fristende a
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bryte avtalen, siden konkurrentene umiddelbart vil se hva som skjer og dermed

kunne overby utbryteren.
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