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Bor elektrisitetsavgiften legges om?
Mal og dilemmaer i utformingen av elektrisitetsavgiften

Geir H. Bjertnaes, Taran Faehn
og Jargen Aasness

Den norske forbruksavgiften pa elektrisitet er i de seneste drene blitt diskutert i mange ulike sammenhen-
ger, med ulike politiske madlsettinger i fokus. Den har blitt begrunnet bade med energi- og miljgpolitiske
mal, og med det offentliges behov for provenyinntekter. Systemet har ivaretatt nerings- og regionalpolitiske
madl ved at enkelte omrdder og virksomheter har hatt avgiftsunntak. Siden budsjettandelen for elektrisitet
gker med fallende inntekt, rammes lavinntektsfamilier relativt hardest, og avgiftens ugnskete fordelings-
virkninger har vart mye debattert. EUs konkurranselovgivning presset i 2004 norske myndigheter til a
legge om systemet slik at det na er en avgiftsdifferensiering etter bruksformdl snarere enn nzringsformdl.
Finnes bedre alternativer som kan godtas av EU? Blant reformene vi studerer; vil en felles avgiftssats for
alle elektrisitetsbrukere vare den mest effektive mdten d dra inn proveny pd, men problemene for kraftkre-
vende industri vil forsterkes. Avskaffelse av elektrisitetsavgiften mot d gke merverdiavgiftssatsen, vil imid-
lertid vaere fordelingsmessig gunstig og ikke pke presset mot kraftkrevende industri.

1. Bakgrunn og problemstilling
Elektrisitetsavgiften er lagt pa forbruk av elektrisitet i
Norge, enten den er importert eller produsert innen-
lands. Systemet har tidligere blitt begrunnet med
energi- og miljgpolitiske mal, se for eksempel NOU
(1998:11), men statens inntektsbehov har rimeligvis
ogsa vert et tungtveiende argument. Nerings- og re-
gionalpolitiske hensyn har ledet til unntak for avgift i
de nordlige omradene, samt i industrien. En slik favo-
risering av enkeltneringer kommer imidlertid pa kant
med EUs nye miljgstgtteretningslinjer av 23. mai
2001. Pa den bakgrunn er norsk industri blitt anklaget
av EFTAs overvékingsorgan (ESA) for & motta ulovlig
konkurransevridende stgtte. Som en konsekvens ble
det innfgrt midlertidig fritak fra elektrisitetsavgiften
for all neeringsvirksomhet fgrste halvdel av 2004. Fra
annen halvdel av 2004 ble det innfgrt avgiftsdifferen-
siering etter bruksformal, som er lovlig ifslge E@S-
reglene, snarere enn etter naringsvirksomhet. Syste-
met utnytter ogsa en rekke unntaksregler og midlerti-
dige ordninger innenfor EUs lovverk og oppnér pa
den méten nesten samme naringsmessige fordeling-
sprofil og provenyeffekt som det tidligere systemet.
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Hensikten med denne artikkelen er & undersgke hvor-
dan andre mulige tilpasninger til ESAs palegg kan
tenkes & pavirke de hensynene avgiftssystemet tradi-
sjonelt har ment & tilgodese, med vekt pa de naerings-
og regionalpolitiske mal og statens behov for proveny.
[ tillegg diskuterer vi virkninger pa fordelingen mel-
lom inntektsgrupper, et tema som har vart mye i fo-
kus de siste ara; se f.eks. NOU (1998:11) og NOU
(2004:8). Avsnitt 2 gar naermere gjennom disse mal-
settingene. Vi vurderer tre alternative tilpasninger til
EUs direktiver. I avsnitt 3.1 og 3.2 analyserer vi hvor-
dan malsettingene knyttet til hhv. konkurranseevne og
effektiv provenyinntjening pavirkes av reformer som
harmoniserer elektrisitetsavgiftssatsene mellom nae-
ringer, enten ved & innfgre ordineer sats ogsa for in-
dustrien, eller ved & frita all naeringsvirksomhet. I
avsnitt 4.1 og 4.2 diskuterer vi hvordan malene om
provenyinntekter og inntektsfordeling pavirkes av at
elektrisitetsavgiftssystemet avvikles ogsa for hushold-
ningene. I avsnitt 5 gir vi en oppsummerende helhets-
vurdering av hvordan de ulike reformene lykkes i & né
de politiske malsettingene og diskuterer mulige forde-
lings- og effektivitetsavveiinger.

2. Elektrisitetsavgiften og politiske
malsettinger
Miljgbegrunnelsene for elektrisitetsavgiften var opp-
rinnelig knyttet til naturinngrepene ved vannkraftut-
bygging. Na er de igjen blitt aktualisert ved at intro-
duksjon av gasskraftproduksjon innebarer hgye ut-
slipp, sarlig av CO,,. Elektrisitetsavgiften skiller imid-
lertid ikke mellom miljgvennlig og miljgskadelig ener-
gibruk, og gir derfor ikke konsumentene eller leveran-
dgrene signaler om & velge miljgvennlig energi. Det er
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en vel etablert beskatningsform, og mer treffsikkert, a
legge avgift direkte pa utslippene man gnsker & redu-
sere. Av den grunn kommer vi ikke til & fokusere pa
miljgargumentene knyttet til elektrisitetsavgiften i
denne analysen.

Statens inntektsbehov gjenstar som en viktig begrun-
nelse for elektrisitetsavgiften. Samlet proveny var i
overkant av 5 mrd. kroner i 2005. A dra inn skatteinn-
tekter for a finansiere samfunnsnyttige prosjekter og
velferdsordninger har imidlertid en kostnadsside. I en
markedsgkonomi skal prismekanismer sgrge for en
effektiv ressursbruk. Skatter pavirker prissignalene og
kan dermed redusere den samfunnsgkonomiske effek-
tiviteten, ved at ressursene i gkonomien finner andre
utnyttelser enn der de kunne kastet mest av seg. Hvis
vi legger til grunn at offentlige stgnader og offentlige
tilbud skal opprettholdes, mé endringer i elektrisitets-
avgiftsprovenyet oppveies av andre offentlige inntekt-
sendringer. Spgrsmalet blir om det finnes andre skat-
tegrunnlag enn dagens elektrisitetsavgiftssystem som
leder til lavere samfunnsgkonomiske kostnader.

@konomisk teori gir noen tommelfingerregler som er
relevante for hvordan reformer i elektrisitetsavgiften
kan pavirke de samfunnsgkonomiske kostnadene ved
a drive inn proveny. Et forste prinsipp er at naeringer
ber stilles overfor like rammebetingelser, med mindre
det kan pévises at markedssvikt eller trekk ved det
politiske systemet omdirigerer ressursene til mindre
produktiv virksomhet. Det empiriske grunnlaget for at
det skulle veere seerlige samfunnsgkonomiske produk-
tivitetsfordeler knyttet til den kraftkrevende industri-
en foreligger forelgpig ikke. Anvendte studier av an-
nen neringspolitikk overfor kraftkrevende industri
tyder pé at det har gunstige effektivitetseffekter a
fjerne favoriseringen; se Bye og Nyborg (2003) ang.
CO,-avgifter og Bye m.fl. (1999) ang. kraftpriskon-
trakter.

Et annet teoretisk resultat er at avgifter pa innsatsfak-
torer bgr unngés. For & sikre effektiv utnyttelse av
ressursene i produksjonen kan det veere bedre a skatt-
legge pa husholdningssiden (Diamond and Mirlees,
1971). Dette taler for & frita naeringslivet for elektrisi-
tetsavgift. Et tredje moment er at beskatning av for-
bruk, pd samme mate som beskatning av inntekt, vir-
ker til & vri husholdningenes tidsbruk vekk fra arbeid i
retning av mer fritid. Den effektive beskatningen av
arbeidsinntekt, som bestar av lgnnsinntektsbeskat-
ning, arbeidsgiveravgift, samt merverdiavgift og andre
indirekte skatter, deriblant elektrisitetsavgiften, er hgy
i Norge. Reformer som reduserer denne skattekilen
eller som bidrar til at arbeidstilbudet gker, vil derfor
kunne redusere kostnadene ved provenyinndragning.
Et fjerde prinsipp som gjelder forbruksavgifter, formu-
lert fgrste gang i Ramsey (1927), tilsier at forbruk av
elektrisitet kan skattes med en hgyere sats enn mange
andre varer, siden etterspgrselen etter elektrisitet er
forholdsvis uelastisk og dermed ikke pavirkes sa mye.

Slike prinsipper om samfunnsgkonomisk effektivitet
er utledet i enkle modeller og er ofte basert pé stiliser-
te forutsetninger. Effektivitetssidene ved elektrisitets-
avgiften ma vurderes i forhold til egenskaper empirisk
forskning finner for norsk gkonomi og norske aktgrer.
I avsnittene 3.2 og 4.1 vurderer vi elektrisitetsavgifts-
reformer for hhv. naeringslivet og husholdningene i
sammenheng med andre politiske inngrep og ramme-
betingelser. Vi holder effektivitetskostnadene ved elek-
trisitetsavgiften opp mot andre méter & dra inn det
samme provenyet pa. Til dette benytter vi en detaljert,
empirisk, makrogkonomisk modell — se boks.

Noen av effektivitetsprinsippene nevnt ovenfor er
tilsynelatende i konflikt med fordelingshensyn. For det
forste er elektrisitetsavgiften differensiert fordi man
har gnsket & tilgodese enkelte neringer og distrikter.
Et viktig formél er & opprettholde konkurranseevnen
til de kraftkrevende industriene som produserer me-
taller, kjemiske ravarer og foredlede trevarer. Dette
gjenspeiles i at de ogsa har nytt godt av andre gunsti-
ge ordninger, som serlige kraftpriskontrakter, geogra-
fisk differensierte arbeidsgiveravgifter og fritak fra
CO,-avgifter. I tillegg til at mange industribedrifter
oppfattes som viktige hjgrnesteiner for sysselsetting
og velferd i distriktene, er argumentene knyttet til
industriens rolle som eksportinntektskilde. Norsk gko-
nomi er i en spesiell, og mange hevder utsatt, situa-
sjon med sin avhengighet av olje- og gassressurser
som valutakilde. Det pekes pé at det er viktig med en
levedyktig konkurranseutsatt sektor ogsé nar offshore-
virksomheten avtar, og at dette krever opprettholdelse
av den kompetanse og kapital som ligger i fastlandsin-
dustrien. I avsnitt 3.1 benytter vi den makrogkono-
miske modellen til 4 analysere om kraftkrevende in-
dustris konkurranseevne blir ivaretatt under andre
utforminger av neeringslivets elektrisitetsavgiftssys-
tem.

Et annet fordelingsaspekt knytter seg til husholdning-
enes elektrisitetsavgift. Generelt vil det gi en gunstig
omfordeling & senke indirekte avgiftssatser pa goder
som husholdninger med relativt lave inntekter bruker
forholdsvis mye av. Jo stgrre forholdet mellom lavinn-
tekts- og hgyinntektshusholdningers budsjettandeler
er, jo bedre omfordelingseffekt gir dette. Elektrisitet
peker seg ut ved & ha stgrst budsjettandeler i hushold-
ninger med lave inntekter (se f.eks. Aasness, 1998 og
NOU 2004:8), og kan saledes veare en god kandidat
for avgiftsreduksjon. Effektivitetshensynet omtalt
ovenfor kom imidlertid til motsatt resultat. I en forde-
lingsanalyse ma det undersgkes om reduksjoner i
elektrisitetsavgift i det hele tatt pavirker kjgperprisene
og ikke bare motsvares av hgyere priser til elektrisitet-
sprodusentene. Vi ma ogsa vurdere elektrisitetsavgif-
ten opp mot alternativene, f.eks. merverdiavgiften. De
fordelingsmessige sidene ved & fjerne elektrisitetsav-
giften pa husholdningers forbruk drefter vi neermere i
avsnitt 4.2.
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Den makrogkonomiske likevektsmodellen
Modellen er en versjon av den empiriske, makrogkonomiske
modellen MSG-6 av norsk gkonomi (Heide mfl., 2004). Den
gir en detaljert beskrivelse av norsk gkonomisk politikk,
produksjon og forbruk. Den er en likevektsmodell i den
forstand at markedsprisene bestemmes slik at markedene
for varer, tjenester og produksjonsfaktorer blir klarert. Pro-
dukter og faktorer kan flyttes kostnadsfritt mellom ulike
anvendelser. Modellen gir en relativt rik representasjon av
myndighetenes gkonomiske virkemidler og hvordan de
pavirker atferden og velferden i privat sektor. Det er forut-
satt at myndighetenes budsjettbalanse alltid opprettholdes,
slik at endringer i elektrisitetsavgiftene ma ngytraliseres av
endringer i andre budsjettposter.

Modelleringen av atferd er basert pa ulike empiriske studier.
Konsumentene er representert ved én gjennomsnittlig kon-
sument, hvis nytte i hver periode avhenger av konsumet av
fritid og av 26 ulike konsumgoder, inklusive elektrisitet. Den
representative konsumenten bestemmer sitt konsum av
fritid og de ulike godene slik at velferden (som er ensbety-
dende med den samfunnsgkonomiske effektiviteten) maksi-
meres, definert ved naverdien av nytten konsumet gir. Hus-
holdningene kan Iane og spare i de internasjonale finans-
markedene hvor de antas a sta overfor en gitt, konstant
rente. En intertemporal budsjettbetingelse innebaerer at
utenlandsgjelden ikke eksploderer.

Hver naering bestar av flere bedrifter med ulik produktivitet
og starrelse. Hver bedrift produserer egne produktvarianter
som er ulike, men kan substituere hverandre i forbruk og
vareinnsats. Det er dermed ikke fullkommen konkurranse og

3. Lik avgiftssats for hele neeringslivet

3.1 Effekter pa industriens konkurranseevne
ESAs ankepunkt mot det tidligere norske avgiftssyste-
met var knyttet til myndighetenes favorisering av den
innenlandske, konkurranseutsatte industrisektoren.
Det blir derfor viktig & undersgke i hvor stor grad
ulike ESA-tilpasninger vil métte ga utover konkurran-
seevnen i industrien. Vi vil se pd konkurranseevne i to
betydninger. Med internasjonal konkurranseevne sikter
vi til evnen norske bedrifter har til & konkurrere i
kostnadsnivd med utenlandske bedrifter i samme nae-
ring. Vi kan ogsé snakke om en narings innenlandske
konkurranseevne, som er dens evne til 4 trekke til seg
landets ressurser i forhold til gvrige neeringer. De di-
rekte virkningene for industribedrifter av reformene vi
studerer, vil veere noksa opplagte: Mens innfgring av
ordinaer avgiftssats gir en direkte kostnadsgkning for
industrien, sarlig den kraftkrevende delen, endres
ikke industriens avgiftssats nér systemet fjernes for
hele neeringslivet. For & si noe om de endelige effekte-
ne pé industribedriftenes konkurranseevne, ma vi
ogsa ta i betraktning hvordan resten av gkonomien
pavirkes av reformen. For det forste vil effekter i re-
sten av gkonomien virke tilbake pé industriens kost-

bedriftene oppnar noe hayere pris i hjiemmemarkedet enn
kostnadene skulle tilsi (markup-prising). Pa den annen side
koster det noe a etablere seg, i form av entreprengrskap og
knowhow som tilfares. Bedriftene maksimerer naverdien av
kontantstrammen nar de fastsetter produksjonsnivaet og
sammensetningen av innsatsfaktorer, inkludert én type
arbeidskraft, ulike kapitalarter, varer, tjenester og energiva-
rer, deriblant elektrisitet. @kes produksjonen, gker kostna-
dene per produsert enhet (fallende skalautbytte). Produksjo-
nen innenfor en naering kan ogsa gkes gjennom etablering.
Ettersparrerne far da fordel av at produktspektret gker (love
of variety).

Norske bedrifter konkurrerer med utenlandske leverandarer,
bade pa hjemmemarkedene og utenlands. Prisene de kon-
kurrerer mot er gitt pa verdensmarkedene. For de fleste
goder er det rom for ulik prisutvikling pa norskproduserte
og utenlandske varer i hiemmemarkedet (Armington-hypo-
tesen). Det er ogsa rom for at hjemmemarkedsprisene utvi-
kler seg annerledes enn eksportprisene, modellert ved at det
koster noe for bedriftene a vri seg mellom hjemme- og
eksportmarkedene. Det betyr at man ikke kan fa endogene
bytteforholdsgevinster for enkeltvarer ved & variere eksport-
kvantum. Eneste unntak er elektrisitet, hvor prisen pa det
nordiske markedet i noe grad pavirkes av norsk tilbud og
ettersparsel. Det norske tilbudet er gitt pa kort sikt av dag-
ens vannkraftskapasitet. Blir det lgnnsomt med gasskraft-
produksjon, fases dette inn. Nar gasskraft er den marginale
elektrisitetsteknologien i det nordiske markedet vil prisen
naermest stabiliseres, siden kostnadene ved & ake gasskraft-
produksjonen varierer lite med produksjonsnivaet.

nadsniva. De viktigste faktorene blir hvordan prisen
pa elektrisitet for avgift endres, samt hvordan refor-
mene slar ut i andre faktorpriser som folge av kost-
nads-, substitusjons- og etterspgrselsvirkninger i en
rekke markeder. For det andre blir det for den innen-
landske konkurranseevnen vesentlig hvordan industri-
en pavirkes i forhold til gvrige naeringer. Forelgpig
holder vi andre deler av skattesystemet uendret, og
det ekstra skatteprovenyet overfgres direkte til hus-
holdningssektoren.

Tabell 1 rapporterer langsiktsresultater fra modellana-
lysene. Kolonne I viser endringer i sektorenes interna-
sjonale konkurranseevne, definert ved forholdet mel-
lom produsentprisene i utlandet og hjemme. Dersom
det innenlandske kostnads- og prisnivaet faller, gker
konkurranseevnen. Dette vil bidra til & gke norske
bedrifters andel av markedene bade hjemme (kolonne
II) og internasjonalt, malt ved endringer i norsk ek-
sport (kolonne III). Endringene vil ha sitt speilbilde i
sektorens innenlandske konkurranseevne. Endringer i
den innenlandske konkurranseevnen er bestemt av
hvordan kostnadsnivaet i neeringen utvikler seg i for-
hold til i resten av gkonomien(kolonne IV)! og sl ut i

1 Dette er malt ved produsentprisutviklingen hjemme for nzringen i forhold til et produksjonsveid snitt for hele gkonomien, der vi har

holdt olje- og gassvirksomheten utenfor.
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Tabell 1. Langsiktige effekter pa konkurranseevne og markedsandeler av harmonisert elektrisitetsavgift i naeringslivet; prosentvise

endringer

Internasjonal konkurranseevne

Innenlandsk konkurranseevne

| 1 1 v \'
Konkurranseevne Hjemmemarkeds- Eksport Konkurranseevne Andel av
andeler produksjon
Ordinaer avgift for industrien
Kraftkrevende industriprodukter -2,21 -0,19 -21,84 -3,10 -19,65
Andre industriprodukter 0,64 0,70 1,01 -0,20 1,55
Ravarer og tjenester 1,01 0,23 1,01 0,15 1,19
Elektrisitet - - - 0,03 -6,40
Fritak for alle naeringer
Kraftkrevende industriprodukter -0,01 -0,02 0,04 -0,07 -0,04
Andre industriprodukter -0,01 -0,02 0,03 -0,07 -0,04
Ravarer og tjenester 0,08 0,03 0,26 0,02 0,02
Elektrisitet - - - -0,06 1,46

aktivitetsnivaet i industrien som andel av gkonomien
som helhet (kolonne V).

Nér ordinar avgiftssats innfgres for industrien, ser vi
av tabell 1 at den kraftkrevende industrien, som for-
ventet, taper konkurranseevne og andeler bade i den
internasjonale og innenlandske konkurransen. Pro-
duksjonen av eksportvarer faller kraftig. @vrig indus-
tri, som ogsa stilles overfor ordinere elektrisitetsav-
giftssatser, blir ikke pé langt naer sa pavirket. Tvert i
mot far de pa lang sikt en liten forbedring av sin inter-
nasjonale konkurranseevne. Forklaringen er at lgnns-
nivaet faller i det lange lgp og blir viktigere enn av-
giftsgkningen pa elektrisitet. En forutsetning for dette
er at den reduserte sysselsettingen som finner sted i
kraftkrevende industri kommer andre naringer til
gode i form av redusert press pa arbeidskraftsmarke-
det. Videre legger de langsiktige resultatene til grunn
at nedtrappingen av den eksportintensive industrien
ikke skal kunne fgre til vedvarende underskudd pé
handelsbalansen med en gjeldsspiral overfor utlandet
som konsekvens. Fgr eller siden vil et slikt press virke
gjennom reduserte norske faktorpriser slik at andre
deler av norsk naringsliv styrker sin konkurranseevne.
Den ngdvendige lgnnsreduksjonen som fglge av elek-
trisitetsavgiftsreformen blir beregnet til 1,2 prosent pa
lang sikt. Andre innsatsfaktorer, som kapital, blir del-
vis importert til upavirkede utenlandske priser, og far
et mindre prisfall. Dermed stimuleres relativt arbeids-
kraftsintensiv virksomhet sterkest. Modellen er basert
pa kjent kunnskap om produksjonsteknologier og pris-
folsomheter. Hvilke typer produksjon som vil vokse pa
lang sikt er selvfglgelig vanskelig & forutsi; nye neerin-
ger kan komme til og andre bli borte.

Nér elektrisitetsavgiften palegges industrien far vi en
reduksjon i etterspgrselen pa det nordiske kraftmarke-
det. Det gir et fall i elektrisitetsprisen for avgift som
bidrar til reduserte innsatsvarekostnader. P4 lang sikt
er imidlertid denne effekten liten. Mens elektrisitet-
sprisen fgr avgift faller med 5-7 prosent de fgrste 15
arene, er det langsiktige fallet kun pa 1 prosent i for-

hold til tilfellet uten reform. Dette skyldes at krafttil-
budet er langt mindre fleksibelt pa kort enn pa lang
sikt - se boks.

Den reduserte produsentprisen pa elektrisitet inne-
baerer at noe av den gkte skattebyrden veltes over pa
krafttilbyderne i det nordiske markedet. Riktignok
pavirkes ikke den internasjonale konkurranseevnen til
norske kraftprodusenter av avgiften, siden avgifts-
overveltingen rammer alle kraftprodusenter pa det
nordiske markedet, ikke bare de norske. Men kraft-
produsentene i Norge far redusert evne til & trekke til
seg landets ressurser. For det fgrste er kraftsektoren
svaert kapitalintensiv, slik at deres innenlandske kon-
kurranseevne blir svekket av at lgnnssatsene faller
mer enn kapitalprisene. For det andre rammes sekto-
ren direkte av at noe av betalingsviljen for elektrisitet
brukes til & betale gkt avgift fremfor & dekke produk-
sjonskostnader i elektrisitetsproduksjonen. Disse ef-
fektene er med pé & redusere elektrisitetsproduksjon-
ens andel av norskproduserte varer og tjenester (ko-
lonne V).

I effektene pa konkurranseevne har vi ikke tatt hensyn
til at elektrisitetsavgift i industrien vil generere ekstra
skatteproveny som kunne veert nyttet til 4 utligne noe
av tapet kraftkrevende industri pafgres. Vi har tidlige-
re analysert muligheten for & finansiere to former for
kompensasjon til kraftkrevende industri med proveny-
gkningen. I Bjertnas og Feehn (2004) gis kompensa-
sjon som holder vederlaget til entreprengrenes etable-
ringskostnader og knowhow uendret. Dette er ment &
imptekomme maélsettingen om at industriens kompe-
tanse og kapital skal opprettholdes. Bjertnees (2005)
undersgker kompensasjon som holder sysselsettingen,
og dermed industriens rolle som hjgrnesteinsbedrifter
i lokalsamfunn, uendret. I begge tilfeller finner vi at
elektrisitetsavgiftsreformen vil kunne kombineres med
kompenserende overfgringer, samtidig som proveny
gjenstér som f.eks. kan nyttes til & redusere andre
skatter. Selv om disse resultatene i noe grad svekker
konkurranseevneargumentet for a frita industrien, gir
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de oss lite veiledning i hvordan kompensasjonsordnin-
ger i praksis bgr utformes. Det er vanskelig a finne
politiske virkemidler som stimulerer aktiviteten i kon-
kurranseutsatt industri uten & veere i strid med EUs
konkurranselovgiving. Dette blir illustrert av at det
nye elektrisitetsavgiftssystemet, som ser ut til & ha
lyktes med & kombinere disse hensynene, er blitt tem-
melig intrikat og kreativt.

Innfgring av avgiftsfritak for hele neringslivet, slik
som i fgrste halvdel av 2004, gir sma endringer i in-
dustriens konkurranseevne, bade i forhold til uten-
landske bedrifter og i forhold til andre naeringer
innenlands. Primeer- og tertieernaringene, som opple-
ver avgiftsfritaket direkte, blir stimulert. Presset det
avstedkommer pa arbeidsmarkedet er lite, og gker
bare Ignnssatsene marginalt (0,04 prosent). Avgifts-
endringene veltes i sveert liten grad over pa kraftpro-
dusentene pa lang sikt. Produsentprisen pa elektrisitet
gker med 0,1 prosent. Fallet i internasjonal konkur-
ranseevne for industrien som fglge av indirekte fak-
torprisendringer blir dermed beskjedent, og vi far
bare smé vridninger i den innenlandske ressursfor-
delingen i retning av ravareproduksjon, tjenesteyting
og kraftproduksjon. Totalfritak for hele neringslivet
ivaretar altsd hensynet til industriens konkurranse-
evne godt.

3.2 Skatteinntekter fra naringslivets
elektrisitetsavgift: Finnes det billigere
alternativer?

Beregningene vére tyder pa at effektivitetsprinsippet

om & ikke differensiere elektrisitetsavgiften mellom

neringer gjelder. Utligning av skattesatsene mellom
neeringer ved nullsats gir en effektivitetsgevinst pé

0,01 prosent, eller 69 kroner &rlig per person i gjen-

nomsnitt?. Settes avgiften til dagens ordinere sats mer

enn halveres gevinsten. Systemene er ikke fullt ut
sammenlignbare, siden elektrisitetsavgiften drar inn
ulike provenyer under de ulike systemene. Men selv
ndr flere betaler ordiner sats og skatteinndragningen
blir hgyere, far vi altsa en viss gkning i den samfunns-
pgkonomiske effektiviteten i forhold til i det differensi-
erte systemet. Hovedforklaringen til en slik gevinst er
kanaliseringen av elektrisitet og andre ressurser bort
fra den kraftkrevende industrien, som har lav avkast-
ning som fplge av neeringspolitikken, samt sma margi-
ner i eksportproduksjonen. Nér fritak for naeringslivet
kombineres med gkt merverdiavgift®, som i all hoved-
sak belaster husholdningenes forbruk, faller gevinsten
til en femdel, eller 14 kroner per person som et arlig
snitt. At den er positiv, gir likevel en viss stgtte til
prinsippet om & heller belaste forbrukerne enn produ-

sentene med vareavgifter; jf. Diamond and Mirrlees
(1971).

Uniformering ved ordiner elektrisitetsavgiftssats for
hele naringslivet har et stgrre potensial for effektivi-
tetsgevinster, siden det skaffer ekstra proveny som
kan nyttes til velferdsfremmende tiltak. Vi har sett pa
tilfellet der provenyet tilbakefgres i form av redusert
arbeidsgiveravgift. Dette gker den samfunnsgkono-
miske effektiviteten med 0,04 prosent, eller 233 kro-
ner arlig per person, i forhold til tilfellet med differen-
siert elektrisitetsavgift. Tilleggsgevinsten av a ngytrali-
sere budsjettet pa denne maten skyldes fgrst og fremst
at den hgye effektive skattesatsen pa arbeid settes
ned. 4 Dette resultatet hviler pd mange forenklende
forutsetninger, se bla. boks. En viktig begrensning
med beregningen er at mange omstillingskostnader
ikke er tatt hensyn til. Det antas f.eks. at frigitte res-
surser i kraftkrevende industri kostnadsfritt kan flyttes
til andre anvendelser. I praksis vet vi at dette tar tid,
og at arbeidsledighet og andre ubenyttede ressurser
representerer kostnader ved slike strukturendringer.
Fehr og Hjgrungdal (1999) anslér omfanget av omstil-
lingskostnadene forbundet med & uniformere prisen
pé elektrisitet. De finner at omstillingsevnen er god
for de fleste regioner som vil bli rammet, mens noen
enkeltkommuner star svakere stilt. Studien peker ogsé
pa at erfaringer fra andre omstillingsprosesser viser at
omstillinger kan gé raskt og smertefritt for seg.

I lys av malsettingen om & opprettholde en levedyktig
kraftkrevende industri, vil det veere relevant & ogsé
undersgke effektivitetsvirkningene dersom denne in-
dustrien kunne blitt kompensert for ulempen ved gkt
elektrisitetsavgift. Som nevnt finner Fahn og Bjertnaes
(2004) og Bjertnees (2005) at det ogséd under ulike
former for kompensasjon kan bli rom for & redusere
arbeidsgiveravgiften. Analysene tyder pa at over 50
prosent av effektivitetsgevinsten knyttet til reformen
kan beholdes, selv nar kraftkrevende industri kom-
penseres ved hjelp av deler av provenyinntektene.
Studiene inkluderer ikke effekter av naeringsspesifikk
kapital, men resultatene viser at differensiert elektrisi-
tetsavgift er et mer kostbart virkemiddel enn subsidie-
ordninger som kompenserer aktgrene i disse naringe-
ne. Nér kraftkrevende industri kompenseres, vil dessu-
ten den type omstillingskostnader som er utelatt fra
analysen fa mindre betydning. Stgtten som er analy-
sert er imidlertid uforenlig med EUs konkurranselov-
givning, og vi kan derfor ikke pé dette grunnlaget
konkludere at bide neringsmalsettingen og effektivi-
tetsmélsettingen kan nds ved innfgring av ordinaer
avgift for alle neeringer.

2 Samfunnsgkonomiske effektivitetsgevinster er malt som gkningen i all fremtidig, neddiskontert nytte for den representative husholdnin-
gen - se boks. Gjennomsnittlig arlig gevinst per person er beregnet ved & dele naverdien pé 4,6 mill. innbyggere og benytte 5 prosents

rente.

3 Analysen ser pé en proporsjonal gkning i alle merverdiavgiftssatser i systemet av 1999, dvs. fgr de siste &rs reformer og satsendringer.
4 Holmgy og Strgm (1997) viser at skattefinansieringskostnaden beregnet vha MSG-6-modellen er tilnarmet identisk ved bruk av merver-
diavgift og arbeidsgiveravgift. Begge formene for tilbakefgring bidrar til & redusere den effektive beskatningen av arbeid.
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Selv om det finnes virkemidler som mer effektivt opp-
fyller méalsettinger om & bevare kapitalinteresser og
arbeidsplasser i kraftkrevende industri, kan det allike-
vel veere mer effektivt & la ressursene omallokeres til
andre neringer. Bjertnas (2005) anslér at reformen
med ordinzr sats gir en velferdsgevinsten per arsverk
tapt i den kraftkrevende industrien péa ca. 430 000
kroner, mens velferdskostnaden per arsverk reddet
vha. produksjonsstgtte kom pé ca. 200 000 kroner.
Selv om anslagene utelater mange former for omstil-
lingskostnader, viser de at det er kostbart & bevare
arbeidsplassene i kraftkrevende industri.

4. Full fjerning av elektrisitetsavgiften

4.1 Skatteinntekter fra hele elektrisitets-
avgiftssystemet: Finnes det billigere
alternativer?

Nér ogsa husholdningene far avgiftsfritak i tillegg til

neeringslivet, og skatteinngangen fortsatt skal opprett-

holdes ved & gke merverdiavgiftssatsen, vil effektivi-
tetsgevinsten halveres i forhold til om bare neringsli-
vet fritas, dvs. fra 14 til 7 kroner per innbygger som et
arlig snitt. Dette tapet for samfunnsgkonomien er
forenlig med effektivitetsprinsippet om at forbruk som
ikke endrer seg serlig ved beskatning, slik som elektri-
sitet, er de beste kandidatene for avgifter; jf. Ramsey-
prinsippet. Bye og Avitsland (2006) bekrefter at dette
er en egenskap ved modellen vi har benyttet. I tillegg
forklares tapet av at arbeidstilbudet gér ned nar gkte
merverdiavgiftssatser gir husholdningene mindre
igjen for a gke arbeidsinnsatsen sin. Den hgye skatten
pa arbeid innebearer et allerede for lavt arbeidstilbud
samfunnsgkonomisk sett, selv om det tas hensyn til at
det & ha fritid blir verdsatt i seg selv. Selv om effektivi-
tetsgevinsten er liten, tyder beregningene pa at prove-
nyargumentet ikke er noen sarlig god begrunnelse for

& beholde elektrisitetsavgiften som provenykilde.

Tilpasningsendringene vi finner for husholdningene
beror pé at tilneermet hele avgiftskuttet tilfaller for-
brukerne i form av redusert pris pa elektrisitet. Grun-
nen er, som tidligere forklart, at den felles, nordiske
produsentprisen pa elektrisitet pavirkes lite av de nor-
ske reformene. Dette gjelder seerlig pa lang sikt. Nar
hele elektrisitetsavgiftssystemet fjernes, vil den kort-
og mellomlangsiktige produsentprisen presses noe
opp av at etterspgrselen gker samtidig som det gitte
innenlandske vannkrafttilbudet er gitt. Dette motvir-
kes imidlertid av at nettoimporten av elektrisitet gker.
Vare beregninger gir en gkning i produsentprisen pa
elektrisitet pd rundt 0,5 gre/ KWt pa kort og mellom-
lang sikt. Vi konkluderer derfor med at tilneermet hele
avgiftskuttet tilfaller forbrukerne i form av redusert
pris pa elektrisitet, bide pé kort og lang sikt. Merk at
vare konklusjoner forutsetter normale nedbgrsmeng-
der. I ar med ekstreme nedbgrsmengder, der f.eks.
kabelkapasiteten mot utlandet utnyttes maksimalt, er
det grunn til & tro at produsentprisene kan gke mer.

Tabell 2. Fordelingsvirkninger av fjerning av elektrisitets-
avgiften for husholdningene og en provenyngytrali-
serende gkning i generell merverdiavgift. 1999 kroner!

Husholdning F Husholdning M Husholdning R

Total forbruksutgift 125 894 266 211 470 446
Elektrisitetsutgift 5768 7917 10 171
Gevinst pga. fj. elavg. 1132 1554 1997
Tap pga. gkt moms 703 1487 2627
Total effekt av reform 429 67 -631
Ant. personer pr. hush 1,84 2,33 2,01
Total effekt pr. person 234 29 -313

' Talleneirad 1, 2 og 6 er basert pa mikrosimuleringsmodellen LOTTE-Konsum
1999, med samme metode som i Schroyen og Aasness (2006, Table A2). Utgift-
ene til F er gjennomsnittlige utgifter til de 20 % av norske husholdninger som har
lavest levestandard, M til de 60% av norske husholdinger med «midlere» leve-
standard og R til de 20% av norske husholdninger som har hgyest levestandard.

4.2 Effekter pa fordelingen mellom
husholdninger
Vi gjennomfgrer fgrst en enkel fordelingsanalyse av &
fierne elektrisitetsavgiften for husholdningene og av a
innfgre en provenyngytraliserende gkning i generell
merverdiavgift. Dernest henviser vi til en rekke empi-
riske analyser som stgtter opp om hovedresultatene i
var enkle analyse.

Tabell 2 viser resultatene fra var analyse. Vi skiller
mellom tre husholdningstyper, en fattig (F), en mid-
dels (M) og en rik (R). Disse tre husholdningene re-
presenterer hele populasjonen av norske husholdnin-
ger i fplgende forstand. Vi har tatt utgangspunkt i
mikrosimuleringsmodellen LOTTE-Konsum 1999, som
er kalibrert mot de samme makrotallene som i basis-
aret for den makromodellen vi benytter. Mikrosimule-
ringsmodellen inneholder 26 825 individer i 9 964
husholdninger, med vekter slik at de representerer
hele den norske befolkning pa en god méte i mange
dimensjoner. Alle husholdningene er rangert etter et
mal pa deres levestandard (total forbruksutgift delt pa
antall forbruksenheter etter OECD skalaen). Utgiftene
til F er lik gjennomsnittlige utgifter til de 20% av hus-
holdningene som har lavest levestandard. Utgiften til
R er lik gjennomsnittlige utgifter til de 20% av hus-
holdningene som har hgyest levestandard. Ugiftene til
M er lik gjennomsnittlige utgifter til de resterende
60% som har «middels» levestandard.

P4 lang sikt, etter at gasskraften er faset inn og produ-
sentprisen pa elektrisitet forblir upavirket, vil hele
fritaket for elektrisitetsavgift sld ut i husholdningenes
elektrisitetspris. Fjerningen av elektrisitetsavgiften pa
9,5 gre/ KWt, samt merverdiavgiften som den péleg-
ges pa 2,28 gre/ KWt, forer til en prisreduksjon pa
11,78 gre/KWt. Dette utgjgr et prisfall pa 19,63 pro-
sent (nér elektrisitetsprisen for reformen er 60 gre/
KWt). Vi antar at elektrisitetsforbruket ikke endres og
at utgiften til elektrisitet reduseres med samme pro-
sentsats som prisen, som blir vart mal pa gevinsten
ved fjerning av elektrisitetsavgiften i tredje rad i tabell
2. Videre antar vi at utgiftsgkningene som skyldes gkt
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merverdiavgiften er proporsjonal med total forbruks-
utgift.

Den fattige husholdningen har stgrst budsjettandel for
elektrisitet og tjener mer pa fjerning av elektrisitetsav-
giften enn den taper pa gkt merverdiavgift, samlet
sett tjener den 234 kroner per person. Den rike hus-
holdningen har minst budsjettandel for elektrisitet og
tjener mindre pé fjerning av elektrisitetsavgiften enn
den taper pé gkt merverdiavgift. Samlet sett taper den
313 kroner per person. Middelklassen (M) tjener litt
pa den samlete reformen, 29 kroner per person.

Var beregning viser altsé at fjerning av elektrisitetsav-
gift i Norge, med finansiering via gkt merverdiavgift,
har en gunstig fordelingseffekt. Nedenfor vil vi argu-
mentere for at dette resultatet er robust overfor en
rekke avvik fra forutsetningene. Vi har allerede argu-
mentert for at produsentprisen pa elektrisitet pavirkes
lite av avgiftsreduksjonen ogsé pa kort sikt, slik at den
kortsiktige fordelingseffekten blir tilneermet den sam-
me som den langsiktige effekten beregnet i tabell 2.
Schroyen og Aasness (2006) benytter samme mikrosi-
muleringsmodell, men beregner en desiltabell i stedet
for den enkle tredelingen i tabell 2. Vart hovedresultat
over gjelder ogsa her. Benedictow mfl. (2000) bruker
en tilsvarende mikrosimuleringsmodell, beregner ulik-
hetsmal for hele populasjonen og finner at lavere
elektrisitetsavgift kombinert med hgyere merverdiav-
gift har en gunstig fordelingsvirkning.

Inntektselastisiteten for elektrisitet for en husholdning
kan defineres som den prosentvise endringen i forbru-
ket av elektrisitet nér inntekt (eller total forbruksut-
gift) gker med én prosent, gitt at alle andre relevante
faktorer holdes konstant. Denne stgrrelsen kan vere
er en god fordelingsindikator, se Aasness (1998) og
Aasness og Rged Larsen (2003). Det er gjennomfgrt
en rekke estimater av slike inntektselastisiteter for
elektrisitet pd norske forbruksundersgkelser fra og
med 1967 til i dag; se blant annet Bigrn (1979), Aas-
ness (1998), og Halvorsen m.fl. (2005). Alle viser at
inntektselastisiteten er klart under 0,5, noe som indi-
kerer at elektrisitet bgr ha en lav avgift ut i fra forde-
lingshensyn, og at dette resultatet er robust overfor
endringer inntektsniva og relative priser.

Det bgr presiseres at vi i denne artikkelen kun analy-
serer effekter av & redusere dagens proporsjonale
elektrisitetsavgiftssatser og erstatte dem med gkte
merverdiavgiftssatser. Det har veert foreslatt & innfgre
sékalte progressive elektrisitetsavgifter for hushold-
ningssektoren, der satsene gker med forbruket av
elektrisitet. Et slikt system kan gis flere ulike utfor-
minger og gjore det prinsipielt mulig & fa redusert de
negative fordelingseffektene av elektrisitetsavgiftene,
ja til og med fa fordelingseffektene til & bli positive; se
Aasness (1998). Men et offentlig utvalg som nylig
vurderte progressive elektrisitetsavgifter for hushold-
ningssektoren fant, etter en samlet vurdering, ikke a
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kunne tilrd dette; se NOU (2004:8). Vi har ikke for-
spkt & analysere slike problemstillinger. For en samlet
fordelingsvurdering av ulike virkemidler, se Benedic-
tow mfl. (2000).

5. En helhetsvurdering av maloppnaelsene ved
alternativene
Hittil har vi vurdert oppfyllelsen av hvert av mélene
hver for seg innenfor de ulike reformene. Néar vi ser
alle mél under ett, finner vi grunner til & vurdere an-
dre alternativer enn det nye forméalsdifferensierte
systemet som ble innfert i annet halvar 2004. Ett av
alternativene vi har sett pa lykkes i & kombinere opp-
fyllelse av ESAs palegg med opprettholdelse av kraft-
krevende industris konkurranseevne, samtidig som
det bade kan gi heldige effektivitets- og fordelingsef-
fekter. Det gjelder reformen der elektrisitetsavgiften
avskaffes og erstattes av gkte merverdisavgiftsatser
for & opprettholde statens provenyinntekter. Her ser
det altsa ut til at vi kan fa i bade pose og sekk, og
myndighetene kan unnga 4 ta stilling til hvor stor vekt
de ulike mélsettingene vi har vurdert skal og bgr fa.

Dette er det eneste av alternativene som gir oss forde-
lingsmessige effekter av betydning. I forhold til et
system som bare fritar neeringslivet, inneberer det
imidlertid en liten samfunnsgkonomisk kostnad & frita
husholdningenes forbruk. Vi beregnet denne til 7 kro-
ner per innbygger arlig, i snitt. Dette ma sammenhol-
des med de positive fordelingseffektene ved en slik
reform. I fglge regneeksemplet over kan de 20 prosent
fattigste husholdningene fa gkt sitt forbruk med 234
kroner hver érlig. Selv om disse belppene mé betrak-
tes som usikre og ikke er fullt ut sammenlignbare, er
hovedlinjene sammenfallende med andre analyser.
Schroyen og Aasness (2006) bruker en metode for a
veie sammen ulike formal effektivitet, fordeling, miljg,
og helse. En reduksjon i elektrisitetsavgiften kombi-
nert med en gkning av merverdiavgiften kommer klart
gunstig ut fra en slik totalvurdering.

En fjerning av elektrisitetsavgiften bare i neeringslivet
har praktisk talt ingen fordelingseffekter mellom hus-
holdninger. Fordelingen mellom neringene ser imid-
lertid ut til & veere i trdd med maélsettingen om & beva-
re kraftkrevende industris konkurranseevne. Og vi
finner ikke stgtte for provenyargumentet knyttet til &
beholde virksomhetenes elektrisitetsavgift. En fjerning
av elektrisitetsavgiften for virksomheter peker seg
derfor ut som et godt alternativ til dagens formalsdif-
ferensierte system, som er forbundet med administra-
tive kostnader.

Alternativet der industrien palegges samme avgift som
pvrige forbrukere gir vanskeligere politiske avveinin-
ger. Vi far i dette tilfellet de tydeligste effektivitetsge-
vinstene, skjgnt de fortsatt ma betegnes som sma. I
tillegg kommer at omstillingskostnader knyttet til
neeringsstrukturendringene som ikke inngar i vare
beregninger, bgr vurderes nermere. Reformen bryter
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dessuten med malsettingen om & beskytte kraftkre-
vende eksportindustris konkurranseevne. Analysene
tyder riktignok pa at ulempen kraftkrevende industri
far hvis vi innfgrer elektrisitetsavgift pa deres forbruk,
ikke er stgrre enn at den i prinsippet kan mer enn
kompenseres vha. det ekstra provenyet et bredere
grunnlag tilfgrer. Analysene i Bjertneas og Feehn
(2004) og Bjertnaes (2005) tyder pa at mer enn 50
prosent av effektivitetsgevinsten knyttet til reformen
kan beholdes, selv nar en del av provenyet benyttes til
mer malrettede tiltak overfor kraftkrevende industri.
Dette resultatet blir likevel av mer teoretisk interesse,
siden det i praksis er vanskelig & gi kompensasjon
innenfor EUs regelverk. Det finnes muligheter for
midlertidige stgtteprogrammer, og varig stgtte kan
begrunnes med malsettinger f.eks. knyttet til miljg
eller til forskning og utvikling. ESAs holdning til bruk
av differensiert arbeidsgiveravgift og transportstgtte
er fortsatt ikke avklart. Vi har ikke gatt konkret inn pa
mulighetene innenfor dagens regelverk og heller ikke
vurdert hvordan internasjonale rammebetingelser kan
komme til & endre seg fremover. Likevel kan studier
av nasjonale malkonflikter og dilemmaer, og av ord-
ninger som i dagens E@S-samarbeid ikke er lovlige,
kaste lys over viktige konsekvenser av den internasjo-
nale lovgivningen og handhevelsen av denne.
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