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Der kan sluttelig vare grund til at nievne,
at der vedrorende boligstettcordningerne har
vieret fremsat eller 1 det mindste antydet ad-
skillige gennemgribende reformforslag, der
trods lange overgangsperioder og ikke mindst
positive udsigter for de fremtidige pensionist-
generationers okonomiske situation alle er
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i Indledning
Hvordan skal CO,-reguleringen udformes i
Danmark og andre lande? Hvorledes kan for-
ureningsbek®mpelsen i praksis ske s skono-
misk effektivt som muligt? En realistisk mo-
del mi tage hejde for sdvel markedsmaessige
som politiske og administrative barrierer.
Udformningen af den aktuelle CO,-afgift i
Danmark er siledes yderst kompliceret og
preget af politiske hensyn i forhold til indu-
stricn og de offentlige elvarker. Det har ikke
vaeret muligt at fastswette en ensartet afgift pa
300 kr. per ton for alle CO,-udledere, som fo-
reslaet af Det @konomiske Rad (1993). [ ste-

Tak til anonym referee,

det varierer afgiftens storrelse mellem 3 og
600 kr. per ton CO, for erhvervene, athengig
af formilet med encrgiforbruget og smerlige
aftaler med myndighederne om energibespa-
relser. Ligeledes cr der taget politiske hensyn
i forhold til elvacrkerne, idet afoiften palag-
ges elforbruget (ikke energiforbruget). Der-
med fir elveerkerne ingen ekonomisk tilskyn-
delse til at bruge andre energiformer og ad
denne vej reducere CO,-udledningen.

En anden mulighed er at bruge det ameri-
kanske system, »tilladelscsmarkedete, i for-
hold til industrien og elvaerkerne, og kombi-
nere dette marked med en generel afgift i for-
hald til de to evrige kategorier, husholdninger
og transportsektoren.
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Tilladelsesmarkedet er — i modsztning til
afgiftslesningen — politisk attraktivt, fordi til-
ladelserne uddeles gratis i forhold til kilder-
nes historiske udledning (»grandfatheringe).
Kilderne betaler her hinanden for at reducere,
og ingen betaling overfores til statskassen.!

Hvorledes er de administrative og mar-
kedsmeassige muligheder for at kombinere
brugen af marked og afgift i Danmark? Dette
spargsmal seges besvaret pd folgende made i
afsnit 2. Ferst priesenteres det politisk fastsat-
te reduktionsmdl (afsnit 2.1). Dernzst disku-
teres malgruppe (afsnit 2.2), fordelingsnogle
{afsnit 2.3), handelsregler {(afsnit 2.4) samt
kontrolsystem (afsnit 2.5). Afsnit 3 fremsact-
ter pi denne baggrund et konkret forslag til
CO,-regulering i Danmark.

2. COy-regulering i Danmark

2.1, Reduktion

Regeringen har politisk fastsat mangden,
hvormed CO,-udledningen 1 Danmark skal
reduceres, nemlig 20% ar 2005 i forhold til
1988-niveauet. For at nd denne mialseting,
kan tilladelserne nedskrives i vaerdi. Ifolge
SNO,-kvateloven for elverkemne galder, at
de tildelte kvoter kan nedskrives hvert flerde
ir, mens Miljebeskyttelsesloven fastswtter, at
tilladelser tildelt under normstyring kan ned-
skrnives hvert ottende ér. En B-drs-peniode,
feks. fra 1998-2005, ma derfor vare et pas-
sende tidsrum for bade elvarkerne og indu-
strien med hensyn til 20% CO,-reduktion.

1. Selv i det tilfzelde, hvor staten trovardigt kan ga-
rantere en fuld tilbageforsel af afriftismidlerne, vil
afgiftslasningen fortsat vacre mindre politisk attrak-
tiv end tilladelsesmarkedet. Hovedarsagzen er det
asymmetriske forhold mellem potenticlle vindere
og tabere som folge af en COp-afgift med fuld 1l
bagefarsel. De ekonomiske tabere vil vere de store
udledere af COs, dvs. kapitalimensive virksomhe-
der, der har sterke okonomiske interesser 1 at prote-
stere 0g dermed pavirke de politiske beslutningsta-
gere pd egen hiind. De potentielle vindere vil den-
mod bestd af talrige og smé virksomheder, som hver
iszer vil have en langt mindre skonomisk interesse i
at organisere sig og aktivt soge at pdvirke de politi-
ske beslutningstagere, jf. Svendsen (1996).
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2.2, Malgruppe

Milgruppen kan inddeles 1 4 kategorier:
Elveerker, industri, husholdninger og trans-
portsektor. Bide elvarker og industri er alle-
rede regulerede i miljemassig henseende, sa
at et CO,-marked umiddelbart kan benytte
den samme administrative infrastruktur.

Anglende elvaerkerne, er de som offentli-
ge virksomheder tet reguleret af myndighe-
derne. Elvaerker, der er sterre end 25 MW
{produktionskapacitet) og godkendt for 1/7
1987, er bl.a. deekket af den sakaldte »SNO, -
kvotelove, som tillader ELSAM og EL-
KRAFT at flytte SO,- og NO_-tilladelser in-
ternt.? Kvoterne fastsaties hvert r i forhold til
produktionskapacitet, men akkumuleres i to
fire-drs-perioder (1993-1996 og 1997-2000).
Dette betyder, at en kvote mi overskrides i et
drmed op til 10%, sa lenge den akkumulerede
udledning for den relevante 4-ars-periode 1k-
ke overskrides. Pa denne mide oges elvaer-
kernes handlefrihed,

Et andet interessant kendetegn ved denne
kvotelov er, at den friholder eksport. For at
beskytte cksport af el, betragtes nettoekspor-
ten. Hvis nettoeksporten af elektricitet er
negativ et dr, omregnes dette underskud til
en dansk »standardproduktion« af samme el-
mangde, som fratrekkes kvoten. Er nettoeks-
porten derimod positiv, tilfojes dette standar-
diserede overskud til kvoten. Denne admini-
strative infrastruktur kan ogsa vise sig anven-
delig i forhold til CO,-regulering.

[ 1988 udledte elverkerne 55% af den
samlede CO,-udledning i Danmark, mens in-
dustriens elproduktion til industrielle proces-
ser resulterede i 15%. [ alt tegner disse to sek-
torer sig for 70% af den totale CO,-udledning
i Danmark. Et CO,-marked for elveerker og
industri ville siledes blive delt proportionalt
under gratis tildeling pa baggrund af historisk
udledning (»grandfathering«), dvs. at elver-
kerne ville fa tildelt 4/5 af tilladelserne (55/
70), mens industrien ville fa 1/5 (15/70).

2. Lov nummer 215, 5/4 1989, »om begransning af
udledning af 805 og NO, fra krafivarker« se §§1
og 4.
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Figur 1: De 200 storste CO,-udledere |
fremstillingsindustrien.

Note: Databasen indeholder kun virksombeder med me-
re enc 20 ansatte,
Kilde: Rasmussen ( 1995),

ELSAM og ELKRAFT har omtrent sam-
me storrelse og vil hver fa 2/5 af markedet.
Abenlyst vil de derfor kunne dominere mar-
kedet o manipulere prisen i strategisk hense-
ende. Derfor vil jeg foresld, at elvaerkerne
indtil videre behandles efter de samme regler,
som gelder for »SNOx-kvoteloven.« EL-
SAM og ELKRAFT kan siledes tildeles
CO,-kvoter i forhold til brendselsforbrug, og
kan herefter — uden for CO,-markedet — flytte
kvoter internt.?

Angfende industrien, giver de sikaldte
»energisyn«, foretaget i forbindelse med CO,-
afeiften, et administrativt udgangspunkt. For
at modtage refusion, skal en virksomhed sege
Energistyrelsen om at fa en konsulent til at
gennemgd virksomhedens energiforbrug og
dernzest folge konsulentens rid med hensyn
til energiforbedringer. Energistyrelsen har i
denne forbindelse udarbejdet en detaljeret da-
tabase over fremstillingsindustriens energi-
forbrug i 1993. Databasen rummer 2000 CO,-
udledende fremstillingsvirksomheder med
mere end 20 ansatte. Et brugbart eksperiment
kunne, som udgangspunkt, omfatte de 200
starste udledere. Disse udleder tilsammen 4,1
millioner ton CO, per ar, eller ca. 7% af den
samlede CO,-udledning 1 Danmark. CO,-

3. Elsektorens produktionsomkostninger er vigtige
for industriens konkurrenceevne, eftersom industri-
en forbruger 30% af den samlede elproduktion i
Danmark, DEF (1995, 6).
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markedet for de 200 storste CO,-udledere |
fremstillingsindustrien er illustreret pa aggre-
aeret niveau i figur 1.

Det ses, at en virksomhed er klart den stor-
ste, idet den udleder 0.80 millioner ton CO,
eller 19.7%. De andre virksomheder aftager
gradvist i starrelse. Den naststorste virksom-
hed udleder (.14 millioner ton CO, (3.4%),
mens den mindste virksomhed udleder 0,003
millioner ton (0,1%). Den gennemsnitlige ud-
ledning er 0,02 millioner ton CO,. For at ska-
be overblik over det potenticlle CO,-marked,
er det hensigtsmeassigt at inddele kilderne i 5
grupper efter aftagende storrelse, hvor sum-
men af kildernes udledning i hver gruppe sva-
rer til udledningen fra den sterste virksom-
hed.

Altsd udger den storste virksomhed forste
gruppe (19,4%). Den anden gruppe udgeres
af de nazste 8 virksomheder, som er nogenlun-
de lige store og tilsammen udleder 20,4%.
Den tredie gruppe rummer de naste 14 virk-
somheder, som tilsammen udleder 20, 1%
Den fjerde gruppe diekker de naste 34 virk-
somheder, der tilsammen udleder 20, 1%. En-
delig indeholder den femte gruppe de sidste
144 virksomheder, som tilsammen udleder
20,0%.

Selvom én virksomhed vil f 1/5 af CO,-
tilladelserne i det initiale marked, modsvares
den af de naeste tre grupper med relativt fi ak-
torer (henholdsvis 8. 14 og 34). Saledes er
fordelingen af tilladelserne spredt i en sidan
grad, at det vil veere vanskeligt for den starste
akter at manipulere markedet i vasentlig
grad.

De 200 virksomheder skal selv have lov til
at velge, om de vil deltage i markedet eller
ikke. Hvis ikke, skal de i stedet betale den ge-
nerelle COs-afgift pa 300 kr. per ton. Desu-
den skal det vaere muligt at soge om deltagel-
s¢ (wopt-ine) for andre CO,-udledere i indu-
strien. For eksempel er der blevet foretaget
energisyn i 450 gartnerier, og der cksisterer
ogsd energiintensive landbrugsvirksomheder
sasomn foderstoffabrikker. Mange af disse
virksomheder vil formodentligt vare interes-
seret i at deltage i markedet,
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Virksomheder, der ikke deltager i CO,-
markedet, skal i ar 2005 betale en ensartet af-
gift pd 300 kr. per ton om aret, som anbefalet
af Det @konomiske Rad. Det samme skal
CO,-udlederne 1 de sidste to kategorier: hus-
holdninger og transportsektor, eftersom kil-
dermne her er talrige og ikke individueh regule-
rede. Talrige og smi kilder har ydermere van-
skeligt ved at organisere sig mod eget beskat-
ning, fordi de nedvendige lobbyomkostninger
for en individuel kilde, som seger at pavirke
den politiske beslutningsproces pd egen hand,
langt overstiger fordelene herved, jf. Svend-
sen (1996).

2.3, Fordelingsnagle | marked og hvotelov

Fordelingsnoglen kan defineres for en 3-
drs-periode. Den gratis tildeling af tilladelser
til elvaerker og industri kan f.cks. baseres pd
det gennemsnitlige braendselsforbrug i perio-
den 19931996, Virksomheder, der er etable-
ret 1 eller efler perioden, kan ansege om ¢n
initial standardtildeling inden for en nermere
defineret tidsfrist.

2.4. Handelsregler i marked

Handelsreglerne er meget enkle i forbin-
delse med CO,-markedet, fordi kildens loka-
lisering er uden betydning, eftersom CO, eret
globalt forurenende stof.* Tilladelser kan der-
for handles i forholdet én-til-én, dvs. at szl-
ger skal reducere med samme mangde, som
keber far lov til at ege sin udledning med. Til-
ladelserne kan ogsd anbringes i banken og op-
bevares til senere brug. Det afporende er, at
den fulde ejendomsret over tilladelserne over-
drages til kilderne.

Nye kilders adgang til markedet kan sikres
pé to mader. For det forste kan 1% af det tota-
le antal tilladelser | omleb inddrages arligt til
ndirckte salg«, dvs. at Energistyrelsen smlger
denne meengde tl fast pris, feks. svarende til
afgiftens storrelse (300 kr. per ton CO,). Dis-
se reserve-tilladelser kan forbeholdes nye kil-
der for evt. salg til eksisterende kilder. For det

4. Se Svendsen (1994),

1ol

andet kan 2% af det samlede antal tilladelser
udbydes pa en ikke-diskriminerende og ind-
taegtsneutral auktion. En sadan drlig auktion
kan afholdes ved Kebenhavns Fondbers, og
enhver skal kunne kebe og udbyde tilladelser.
Auktionen giver et arligt prissignal til marke-
det og mindsker dermed forhandlingsomkost-
ningerne mellem kober og saclger.”

2.5, Kontrolsvstem

Afgift volder ingen problemer i kontrol-
massig henseende, eftersom den kan palag-
ges fossile briendsler som en generel energi-
afaift.

Angdende marked og kvotelov kan kon-
trolsystemet baseres pa arlig selvrapportering
om fossilt breendselsforbrug. Energistyrelsen
vil herefter, som en central myndighed uaf-
hangig af lokale interesser, kunne dobbelt-
checke disse data (fra bade kebere og salge-
re).® Hvis en kilde overskrider sin tilladelse
eller kvote, idemmes den automatisk en bade.
Bedens storrelse kan f.eks. fastseettes tl 5
gange afgiftens sterrelse (1.500 kr. per ton).
Ydermere skal kilden reducere den over-
skredne mengde i det efterfolgende 4r.” Fon-
den, der er skabt ved indsamling af beder, kan
f.eks. bruges til at betale de administrative
omkostninger eller til at subsidiere nye kil-
ders adgang til markedet.

3. Marked, kvotelov og afiifi
Okonomiske, politiske og administrative
hensyn peger pia brugen af bade tilladelses-

5. Denne auktionslesning kendes fra det amerikan-
ske Acid Rain Program, se Svendsen (1995),

6. Det er vigtigt, at kontrolsystemet hindh®ves af
en central myndighed, si kommuner og amter ikke
far mulighed for at favorisere deres »egnes virk-
somheder, s¢ Oates and Schwab (19883,

7. Hvis der opstdr tvivl om tallencs starrelse, skal
kilden have bevisbyrden. Dette i kontrast til tradi-
tionel dansk strafferct, hvor anklagemyndigheden
skal bevise, at en virksomhed har overtradt regleme.
Desuden har den traditionelle danske sanktionering
af reglerne vzret ineffektiv, fordi det har varet van-
skeligt at beregne profitten fra lovovertrmdelsen og
dermed bodens sterrelse (Hjorth-Andersen 1988).
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Tabel 1. Udformuing af COy-regulering § Danmark.

Malgruppe

CO-marked

Kontrolsystem

Milgruppen skal reducere CO, med 20% fra 1988 ul 2005, Markedet starter @ 1998 for de
200 mest energi-intensive virksomheder 1 fremstillingsindustrien. Ligeledes starter kvoteloven i
1998 for ELSAM og ELKRAFT, der fir lov til at fiytite COy-kvoter internt. Nedskrvoing af kvo-
tevaerdi finder herefier sted med 20% i dr 2005, Andre virksomheder fir mulighed for at soge om
fremiidig deltagelse | markedet. Virksombeder, der ikke deltager i markedet. samt husholdninger
og transportsektor, pilegges en afgift pd 300 kr. per ton CO, 1 i 2005

Tilladelserne uddeles gratis tl vicksomheder og elvierker baseret pd det gennemsnithige forbrug
af tossile brendsler 1 penoden 1993- 194960, Det er atgorende, at gjendomsretten over tlladelseme
overfores fuldt ud. For eksempel, er det lovligt at gemme tilladelser | banken til senere brug, 3%
af tilladelserne i omlob kan arligt inddrages i en reservepulje: 1% kan anvendes til direkie saly
(pris fastsat ul 300 kr. per tilladelse), mens 2% kan udbydes i en drlig, indtegtsneutral auktion
ved Koebenhavns Fondsbors., Dermed sikres nye Kilders adgang til markedet, og markedet fir et
arligt tilbagevendende prissignal fra aukiionen.

Afpift pilegees fossile brendsler som en generel energiafgift. | marked og kvotelov skal arlig
selvrapporering om energiforbrug ske til Encrgistyrelsen, der allerede kontrollerer milgruppen
og kan dobbelichecke handelstallene. Hvis en virksombed udleder mere end den mé, wommes
den automatisk en bade pa 1.300 kr. per ton. Virksomheden skal herudover reducere den over-

skredne mazngde i det efterfalgende dr, s den samlede kvote ikke overskrides.

marked, kvotelov og afgift i dansk CO,-regu-
lering. Et CO,-kvotemarked skal i forste om-
gang indfores for de 200 sterste fremstillings-
virksomheder. Myndighederne farer allerede
kontrol med disse virksomheders energifor-
brug, og markedsstrukturen synes velegnet.
Det skal vare muligt for andre virksomheder
at soge om deltagelse i markedet fremfor at
skulle betale afeift. Markedet kan kombineres
med en pulje til direkte salg af tilladelser og
med en drlig CO,-auktion.

Elverkerne er organiseret i to monopoler,
ELSAM og ELKRAFT, og ma derfor holdes
uden for markedet. De kan eventuclt ind-
drages senere pa produktionsselskabsniveau,
hvis det indre elmarked medferer aget kon-
kurrence. Indtl da skal de to monopoler
omfattes af to administrativt fastsatte CO,-
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200 mest energi-intensive virksomheder 1 fremstillingsindustrien. Ligeledes starter kvoteloven i
1998 for ELSAM og ELKRAFT, der fir lov til at fiytite COy-kvoter internt. Nedskrvoing af kvo-
tevaerdi finder herefier sted med 20% i dr 2005, Andre virksomheder fir mulighed for at soge om
fremiidig deltagelse | markedet. Virksombeder, der ikke deltager i markedet. samt husholdninger
og transportsektor, pilegges en afgift pd 300 kr. per ton CO, 1 i 2005

Tilladelserne uddeles gratis tl vicksomheder og elvierker baseret pd det gennemsnithige forbrug
af tossile brendsler 1 penoden 1993- 194960, Det er atgorende, at gjendomsretten over tlladelseme
overfores fuldt ud. For eksempel, er det lovligt at gemme tilladelser | banken til senere brug, 3%
af tilladelserne i omlob kan arligt inddrages i en reservepulje: 1% kan anvendes til direkie saly
(pris fastsat ul 300 kr. per tilladelse), mens 2% kan udbydes i en drlig, indtegtsneutral auktion
ved Koebenhavns Fondsbors., Dermed sikres nye Kilders adgang til markedet, og markedet fir et
arligt tilbagevendende prissignal fra aukiionen.

Afpift pilegees fossile brendsler som en generel energiafgift. | marked og kvotelov skal arlig
selvrapporering om energiforbrug ske til Encrgistyrelsen, der allerede kontrollerer milgruppen
og kan dobbelichecke handelstallene. Hvis en virksombed udleder mere end den mé, wommes
den automatisk en bade pa 1.300 kr. per ton. Virksomheden skal herudover reducere den over-

skredne mazngde i det efterfalgende dr, s den samlede kvote ikke overskrides.

marked, kvotelov og afgift i dansk CO,-regu-
lering. Et CO,-kvotemarked skal i forste om-
gang indfores for de 200 sterste fremstillings-
virksomheder. Myndighederne farer allerede
kontrol med disse virksomheders energifor-
brug, og markedsstrukturen synes velegnet.
Det skal vare muligt for andre virksomheder
at soge om deltagelse i markedet fremfor at
skulle betale afeift. Markedet kan kombineres
med en pulje til direkte salg af tilladelser og
med en drlig CO,-auktion.

Elverkerne er organiseret i to monopoler,
ELSAM og ELKRAFT, og ma derfor holdes
uden for markedet. De kan eventuclt ind-
drages senere pa produktionsselskabsniveau,
hvis det indre elmarked medferer aget kon-
kurrence. Indtl da skal de to monopoler
omfattes af to administrativt fastsatte CO,-
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