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Bor vi subsidiere fornybar energi?

Dersom det skal vaere meningsfylt & subsidiere fornybar energi fordi CO,-prisen i dag er for

lav eller fordi den i fremtiden er usikker, ma den ekte produksjonen av fornybar energi for-

drsaket av subsidien faktisk gi lavere CO -utslipp. Siden all elektrisitetsproduksjon i EU/E@S

er omfattet av EUs kvotesystem, er samlede utslipp fra denne sektoren upévirket av hvor mye

fornybar elektrisk kraft Norge bygger ut, med mindre denne utbyggingen pévirker kvotetaket.

Med bakgrunn i EUs politikk de siste drene er det vanskelig & bli overbevist om at gkt produk-

sjon av norsk fornybar kraft skulle fore til en politisk beslutning i EU om & senke kvotetaket.

I innlegget «Stotte til fornybar energi
er viktigr  (Samfunnsekonomen
1/2013) argumenterer Jan Braten for
at fornybar energi ber subsidieres.
Kommentaren er ogsa en kritikk mot
synspunkter jeg hevdet i Brennpunkt
25/9 2012. 1 dette innlegget vil jeg
forst gi en generell drofting av spers-
malet «bor vi subsidiere fornybar
energi?» for jeg mot slutten kommer
inn pad den konkrete situasjonen i
Norge og pd de mer spesifikke argu-
mentene til Braten.

Det er velkjent fra gkonomisk teori
at hovedvirkemiddelet mot utslipp
av CO, ber vare en pris pa utslipp
(avgift eller kvotepris). Ber vi 1 tillegg
subsidiere fornybar energi? Svaret
ville veert nei dersom det ikke fantes
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andre markeds- eller reguleringsvikt
enn klimaeksternaliteten. Markeds-
og reguleringssvikt finnes imidlertid
i virkeligheten; her vil jeg diskutere
noen av de viktigste og si hva dette
betyr for virkemiddelbruk utover en
karbonpris.

Ett viktig omrade hvor markeder
ikke uten videre gir et godt resultat er
utviklingen av ny teknologi. En viktig
arsak til dette er at en betydelig del av
gevinsten ved ny kunnskap ofte tilfal-
ler andre enn den som har forarsaket
den nye kunnskapen. Denne positive
kunnskapseksternaliteten
rer at uregulerte markeder kan gi for
lite innsats for &4 utvikle ny tekno-

innebe-

logi. Dette er et argument for at deler
av  kunnskapsgenereringen foregar

i offentlig regi (grunnforskning) og
at kunnskapsgenerering i privat regi
gis en eller flere former for offentlig
stotte. Merk imidlertid at det liten
prinsipiell forskjell mellom imperfek-
sjonene vedrgrende klimavennlig tek-
nologiutvikling og alle andre former
for teknologiutvikling. Det er der-
for heller ikke noen god grunn til at
virkemidlene skulle veere prinsipielt
ulikt utformet pd dette omradet enn
for andre deler av gkonomien. Det
kan tenkes at markedsimperfeksjo-
nene er storre pd klimaomridet (noe
Braten argumenterer for i sitt innlegg),
noe som i sa fall er et argument for at
det er viktigere 4 fa til riktig virkemid-
delbruk rettet mot teknologiutvikling
pé klimaomradet enn p# andre omré-
der, og at virkemiddelbruken ber



doseres sterkere pa klimaomridet enn
pé andre omrdder. Det er imidlertid
overraskende lite litteratur som sam-
menligner denne markedssvikten pa
klimaomrddet og pd andre omrader.
Ett aspekt av spersmalet blir studert
av Greaker og Hoel (2011). Vi viser
at det er forskjeller mellom teknologi-
utvikling knyttet til lavere kostander
av reduserte klimagassutslipp og tek-
nologiutvikling knyttet til & redusere
produksjonskostnadene av vanlige
markedsgoder. Det er imidlertid ikke
opplagt for hvilken type teknologi-
utvikling det er svakest incentiver til
4 utvikle ny teknologi uten offentlig
stotte.

[ litteraturen skilles det ofte mellom
kunnskapsutvikling ~ fordrsaket av
leering gjennom erfaring og kunn-
skapsutvikling basert pd eksplisitt
forskning og utvikling, selv om skil-
let i praksis ikke er sa skarpt. Hvis
lzeringen som en aktors virksomhet
(produksjon, rensetiltak etc.) forrsa-
ker i sin helhet tilfaller aktgren selv vil
aktoren i egeninteresse velge omfan-
get pa virksomheten slik at lerings-
effekten blir ivaretatt. Det er bare i
den grad leeringseffekten ogs tilfaller
andre at slik laering er et argument for
at produksjon av fornybar energi med
umodne teknologier ber subsidieres.
Nér det gjelder storrelsen pa subsidier
med denne motivasjonen er det gjort
et forspk pd 4 si noe om dette i EEAG
(2012). Beregningene der tyder pa
at de faktiske subsidiene av fornybar
energi i mange EU-land er langt hoy-
ere enn hva som kan forsvares ut fra
leere-argumentet.

Et viktig motiv for a subsidiere for-
nybar energi kan vere at prisen pa
CO,-utslipp er fastlagt lavere enn
myndighetenes verdsetting av redu-
serte utslipp. Et opplagt spersmal er
hvorfor myndighetene skulle fastsette
prisen pa prisen pa CO,-utslipp «for

lavt». En mulig grunn til at politikerne
helst vil unngé en hgy CO,-pris er den
fordelingsmessige siden av en slik pris
(enten den er i form av en avgift eller
kvotepris). Noen personer vil bli ster-
kere rammet av en hoy CO,-pris enn
andre; spesielt gjelder dette de som
bruker mer fossile brensler enn gjen-
nomsnittet pa grunn av sine preferan-
ser eller pga tidligere investeringer (f
eks beliggenhet og storrelse pé bolig).
I tillegg vil noen deler av naeringslivet
bli hardere rammet enn andre, dette
vil ramme eiere og ansatte knyttet til
disse neeringene. Gruppen av perso-
ner som rammes hardest av en hoy
pris pa CO,-utslipp kan lykkes i sin
lobby-virksomhet mot en hgy pris.
Kostnader knyttet til 4 subsidiere for-
nybar energi er trolig mer jevnt fordelt
i befolkningen, og blir dermed lettere
akseptert. Dessuten vil det veere noen
grupper som vil tjene godt pa slike
subsidier og dermed kunne utgjore en
sterk lobby-gruppe for subsidier.

Uansett drsak, anta at prisen pa CO,-
utslipp er fastlagt lik t per tonn CO,,
mens myndighetene verdsetter redu-
serte utslipp med v per tonn CO,. Nér
t<v er det vist i Hoel (2012) at den
optimale subsidien per kwh pa forny-
bar energi er!

(D s=(WV-0DA

hvor A er den marginale utslippsre-
duksjonen (tonn CO,) per kwh gkt
produksjon av den fornybare ener-
gien. Subsidien er altsd null dersom
CO,-prisen er «riktig», og heoyere jo
lavere CO -prisen er nar den er «for
lav». T mange tilfeller vil A vere van-
skelig 4 beregne noyaktig, uttryk-
ket gir likevel en viss indikasjon pa
hvor stor en subsidie ber veaere. Som

' Det vises til Hoel (2012) for diverse
generaliseringer, bl a at okt produksjon av en
type fornybar energi kan redusere flere typer
CO -utslipp med ulike CO -priser.

jeg skal komme tilbake til senere kan
A veere null eller nzer null dersom de
aktuelle CO,-utslippene er regulert
med kvoter; 1 sd fall skal subsidien
veaere lik eller naer null.

Selv om det ikke er noen politiske
skranker pa hva dagens CO,-pris skal
veere, vil det 1 praksis veere umulig/
sveert vanskelig for myndighetene
& fastlegge CO,-prisen for en lang

fremtidig  periode. Lennsomheten

av mange tiltak for a redusere CO.-
utslipp, inklusiv produksjon av forny-
bar energi, avhenger av utviklingen av
CO,-prisen for mange ér (og tidr) inn
i fremtiden. Nir myndighetene ikke
kan fastlegge denne prisutviklingen i
dag, vil markedsakterer std overfor en
usikker CO -pris, og dermed en usik-
ker lonnsomhet av sine investeringer.
Dette er imidlertid ikke noe spesielt
for denne typen investeringer; lenn-
somheten til alle typer investeringer
vil avhenge av forhold i fremtiden
som er usikre i dag. Mot dette kan en
innvende at CO,-prisen er spesiell,
da denne i motsetning til prisene pa
markedsgoder er en politisk fastsatt
pris. Denne problemstillingen er dis-
kutert nermere i Hoel (2012). Her
er det vist at den manglede mulighe-
ten for myndighetene til & binde seg
til en fremtidig CO,-pris ikke er noe
argument for 4 subsidiere fornybar
energi, sd lenge usikkerheten om den
fremtidige CO,-prisen skyldes fakto-
rer som teknologiutvikling, utvikling
av ettersporselen etter fossile brensler,
fremtiden for internasjonale klima-
avtaler, og lignende. Usikkerhet om
fremtidig prioritering av klima i for-
hold til andre ting kan i noen tilfel-
ler vaere et argument for naverende
myndigheter for 4 subsidiere fornybar
energi: Dersom navaerende myndig-
heter tror at fremtidige myndigheter
vil prioritere klima lavere enn de selv
gjor, kan dette veere et argument for
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investeringer i fornybar energi. Om
et slikt motiv for en subsidie er sam-
funnsgkonomisk
«riktig» er derimot et annet spersmal,
som jeg ikke vil gd inn pa her. I Hoel
(2012) har jeg vist at dagens myndig-

eller demokratisk

heter kan ha et motiv for a subsidiere
investeringer i fornybar energi selv
om den forventede fremtidige priori-
teringen av klima er som den er i dag,
men at den er usikker.

Dersom det skal vaere meningsfylt a
subsidiere fornybar energi fordi CO,-
prisen i dag er for lav eller fordi den
i fremtiden er usikker, ma den gkte
produksjonen av fornybar energi for-
drsaket av subsidien faktisk gi lavere
CO,-utslipp. Relatert til ligning (1)
ma A > 0. Da kommer vi til et hoved-
poeng i mitt innlegg i Brennpunkt
25/9-2012: Mange hevder at okt pro-
duksjon av fornybar elektrisk energi
i Norge vil erstatte kullkraft i EU og
dermed redusere CO,-utslippene i
Europa. Mitt argument var at siden all
elektrisitetsproduksjon i EU/E@S er
omlfattet av EUs kvotesystem, er sam-
lede utslipp fra denne sektoren upé-
virket av hvor mye fornybar elektrisk
kraft Norge bygger ut. Et hovedpoeng
hos Braten (2013) er at dette reson-
nementet er for enkelt. Han hevder
at kvotetaket i EU ma betraktes som
endogen, og at kvotetaket blir lavere
jo mer fornybar elektrisk kraft Norge
bygger ut. I hvert fall etter 2020, kan-
skje ogsa for. Dette er et synspunkt
som er blitt hevdet av mange, og det er
umulig 4 sla fast kategorisk at dette er
feil. Kvotetaket til EU er fastlagt frem
til 2020, men kan i prinsippet endres.
Og ingenting er endelig bestemt i EU
om hva som vil skje med kvotesys-
temet etter 2020. Jeg utelukker ikke
at pkt produksjon av norsk fornybar
kraft kan fore til et lavere kvotetak i
fremtiden. Men jeg finner det svert
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usannsynlig, og vil begrunne dette
under.

Sommeren 2008 var kvoteprisen nes-
tet 30 Euro (per tonn CO,). Hosten
2008 falt prisen kraftig, og i 4arene
2009-2011 1& den stort sett mellom
10 og 15 Euro. I lopet av 2012 falt pri-
sen ytterligere, og ligger 1 dag pd ca 4
Euro per tonn CO,. Til tross for dette
dramatiske prisfallet, har EU ennd
ikke justert tilbudet av kvoter. Det er
altsd gatt snart fem ar siden prisene
begynte 4 falle, og fallet har vaert mer
enn 80 %. Dersom EU var opptatt av
4 holde noenlunde stabile priser, ville
kvotetaket for lengst blitt justert ned.
Et okt tilbud av norsk fornybar energi
som eksporteres til EU vil gi et press
nedover pa prisene, men helt margi-
nalt i forhold til prisfallet fra 2008 til
i dag. Med bakgrunn i EUs politikk
de siste arene (eller mangel pa sadan)
er det vanskelig & bli overbevist om
at okt produksjon av norsk fornybar
kraft skulle fore til en politisk beslut-
ning i EU om 4 senke kvotetaket.

Det er ikke veldig overraskende at
EU ikke har justert kvotetaket som
folge av fallende ettersporsel og der-
med fallende kvotepris. Valget av et
kvotesystem som virkemiddel impli-
serer nettopp en usikkerhet om kvo-
tepris, men til gjengjeld sikkerhet om
utslippsmengde. Dersom EU i stedet
onsket en stabil utslippspris ville det
vert naturlig med en CO,-avgift som
Fordelingsvirkningene
av kvotesystemet med gratis tildeling
av de fleste kvoter kunne en ivaretatt
innenfor et avgiftssystem, med til-

virkemiddel.

bakeforing av avgiftsprovenyet etter
samme regler som tildeling av gratis-
kvoter i kvotesystemet. Med en fast-
lagt CO,-avgift ville en i stedet for en
usikker fremtidig utslippspris fatt en
usikker utvikling i utslippsmengde,
noe EU trolig ikke gnsket.

Dersom EU gnsker en forutsigbar og
jevnt avtagende utvikling i utslipps-
mengde ogsd etter 2020, vil kvote-
taket fortsatt bli satt uten altfor mye
hensyn til hvordan kvoteprisen utvi-
kler seg. Spesielt vil trolig kvotetaket
vaere helt eller nesten upavirket av
hvor mye fornybar kraft Norge byg-
ger ut.

Innferingen av gronne sertifikater for
den norske kraftsektoren innebearer
en kraftig subsidiering av ny forny-
bar kraft. Det er ganske oppsiktsvek-
kende at en slik subsidieordning inn-
fores uten noen kvantitativ analyse
av klimavirkningene. En slik analyse
kunne vaert gjort etter samme mal som
den vi brukte i Bruvoll et al. (2012):
Der sa vi pé to yttertilfeller: T det ene
tilfellet antok vi at endret etterspersel
etter kvoter pga endret norsk politikk
gir helt uendret tilbud av kvoter, slik
at ettersporselsendringen bare slar ut
i endret kvotepris. I det andre tilfel-
let antok vi at endret ettersporsel etter
kvoter pga endret norsk politikk gir
en tilsvarende endring i tilbudet (dvs.
kvotetaket), slik at kvoteprisen for-
blir uendret og ettersporselsendrin-
gen slir ut i endret utslippsmengde.
En slik analyse av gronne sertifika-
ter ville gitt en indikasjon p& mulige
klimavirkninger sammenlignet med
kostnadene av tiltaket. Dersom virke-
ligheten er neermere det forste yttertil-
fellet enn det andre (slik jeg har argu-
mentert for over) blir klimagevinsten
av gronne sertifikatene liten. Dersom
virkeligheten er nzermere det andre
yttertilfellet (uendret kvotepris) vil
gronne sertifikater gi lavere utslipp 1
Europa. Hvordan klimagevinsten blir
i forhold til kostnadene i dette tilfel-
let vet jeg ikke. Det er fullt mulig &
giennomfgre en slik analyse, men
Regjeringen valgte dessverre 4 innfore
gronne sertifikater uten 4 gjore dette.
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