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Biodrivstoffpdbud og avgift

Diskusjonene omkring biodrivstoffpadbud og avgiftslette pa slikt drivstoff tyder pa at mange

ikke har forstatt hvordan pdbud virker i markedet og slett ikke samspillseffektene mellom et

slikt pabud og avgiftslette. Vi har imidlertid helt parallelle instrumenter i andre markeder

som er diskutert fram og tilbake og som man kan trekke leerdom av. Effektene er mer sam-

mensatt enn mange synes 4 tro. Noen effekter er slik at man forstdr noen aktorers agenda,

andre er slik at man slett ikke forstdr beveggrunnene.

Viéren 2009 vedtok Regjeringen at det skal stilles krav om
at 2,5 prosent av drivstoffet til veitrafikken i Norge skal
vaere biodrivstoff, og samtidig er bioetanol fritatt for
avgift. Mange hevder at fritak for avgift er generelt uhel-
dig da alt drivstoff selvfolgelig ber betale for bruk av vei
og de miljoskader den medferer. Noen kritiserer ogsa
unntak fra CO,-avgift, som biodrivstoffleverandgrer fort-
satt far beholde. Dette er behandlet godt i mange artikler,
slik at vi ikke skal ta opp denne diskusjonen her. Derimot
er det i debatten mange merkelige argumenter om hvor-
dan biodrivstoffpabud og avgift/ikke avgift vil virke i
disse markedene — bade pa priser, mengder og lonnsom-
het.

La oss forst anta at biodrivstoff er for dyrt til & komme
inn i markedet pd normal mate, og se pd hvordan et
pabud om for eksempel 2,5 prosent kan introduseres
rimelig effektivt. Det er mange méter a introdusere et slik
krav pd. Vi kan palegge alle selskaper a sorge for at bio-
drivstoff utgjor minst 2,5 prosent av deres solgte drivstoff.
Dette kan skje ved at selskapet selger en passelig mengde
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biodrivstoff og en passelig mengde vanlig drivstoff, eller
ved ulike typer innblandinger av biodrivstoff i vanlig
drivstoff. Siden det sikkert ogsa er forskjell i kostnadene
til de ulike leveranderene er det ikke fornuftig at samme
krav palegges hvert enkelt selskap. Kostnadseffektivitet
kan lpses ved at alle selskaper pélegges & redegjore for
2,5 prosent biodrivstoff enten direkte ved & levere selv
eller indirekte ved at de kjoper en redegjort mengde fra
et annet selskap som kan gjore dette billigere. Altsa burde
vi tillate at alle leveranderene kunne fa handle med
plikten dl & tilfredsstille sitt krav om 2,5 prosent bio-
drivstoff. T dag ser vi at mye av diskusjonen gir pé at
man i Vestfold produserer mye, mens man produserer
mindre andre steder og det péstds & ikke vaere heldig.
Tvert imot — dette er fornuftig hvis markedet finner den
lpsningen — dette handler om & finne den kostnadsef-
fektive maten & gjore det pé. Dette medforer ogsé at vi far
ulike typer innblanding i diesel og ikke i andre typer
drivstoff, at noen tilbyr 5 prosent innblanding og andre
2,5 prosent innblanding etc. Pabudet internaliseres
effektivt i markedet.
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VIRKNINGEN AV ET PABUD I MARKEDET

Hva er sa virkningen pd priser og mengder av et slikt
pébud? Her er resonnementet helt parallelt med resonne-
mentet omkring virkningen av innfering av grenne serti-
fikater i elektrisitetsmarkedet, se Bye (2003), Bye og Hoel
(2009), og Bye (2009). Det er enkelt 4 vise at de prinsi-
pielle virkningene av salgsplikt (pdbudet) til drivstoff-
selskapene kan sammenlignes med kjopsplikten i et gront
sertifikatmarked for elektrisitet!. Hvis vi nd i forste om-
gang antar stigende grensekostnader i produksjon av biade
biodrivstoff og fossilt drivstoff og fallende ettersporsel si
vil effektene av & oke prosentandelen biodrivstoff vare
som folger:

 prisen pa biodrivstoff eker med andelen som folge av
de stigende grensekostnadene,

 prisen pa fossilt drivstoff vil gd ned med andelen bio-
drivstoff fordi biodrivstoff erstatter deler av denne og
grensekostnadene for fossilt drivstoff faller med
fallende mengde

 effekten pa kjoperprisen (drivstoff samlet sett) er en
kombinasjon av fallende pris pa fossilt drivstoff og
stigende pris p& biodrivstoff og dermed ubestemt —
den kan like gjerne oke som falle, avhengig av elasti-
sitetene hos kjopere og selgere.

Hvis vi bruker erfaringene fra Bye (2003), s& kan effekten
pé prisen for fossilt diesel bli si sterkt negativt at disse
produsentene ma betale hele kalaset — det vil si at kjoper-
prisen pé drivstoff, inklusive biodrivstoff faller. Du og jeg
som kjppere kommer bedre ut ved salgspdbudet. Da min-
ker mengden fossilt drivstoff, mengden biodrivstoff eker
og den samlede mengden drivstoff gker. Dette resultatet er
som vist i Bye (2003) rimelig robust for alle varianter av
elastisiteter nar andelen gront (her:les biodrivstoff) er lav
(under 25 prosent).

Om tilbudskurven for vanlig drivstoff er helt flat, kan
kjoperprisen ga opp og totalmengden drivstoff gi ned,
mens biodelen gir opp. Et hovedpoeng her er at produ-
senten av biodrivstoff gjennom pébudet far en implisitt
subsidie — han far dekket kostnadene sine som i utgangs-
punktet var for heye til at biodrivstoff ble introdusert i
markedet. Selger av fossilt drivstoff beskattes og det gjor
ogsa kjoper i dette tilfellet. Om kjoperprisen gar ned, beta-

ler vanlige drivstoffleveranderer alt. Effekten pd vanlige
leverandorer tilsvarer effekten av en avgift. Altsd er pa-
budet helt tilsvarende en kombinasjon av en avgift og en
subsidie. Hvor mye subsidie og hvor mye avgift er avhengig
av elastisitetene og hvor stor andel biodrivstoff vi vil ha.

VIRKNINGER AV AVGIFTSLETTE

La oss nd anta at biodrivstoffet i ovenstdende avsnitt var
avgiftsbelagt pd samme mate som vanlig drivstoff og inn-
gikk i grensekostnadene, jfr. at mange hevder at det er mil-
jomessig riktig & avgiftsbelegge ogsa dette drivstoffet. Vi
antar s at vi fjerner denne avgiften. Siden avgiften i
utgangspunktet var miljomessig riktig vil dette vaere det
samme som 4 subsidiere biodrivstoff. La oss understreke
at resonnementet som folger er uavhengig av péstanden
om miljoskade eller ikke. Dette brukes her bare som et
referansepunkt. Hvordan vil en slik subsidie (fjernet
avgift) pa biodrivstoff nd virke? Det avhenger av hvor sterk
subsidien er og av tilbudskurven for slikt drivstoff. Hvis
tilbudskurven er flat og subsidien sterk nok, vil alt bio-
drivstoff kunne bli billigere enn fossilt drivstoff og vi vil
bruke bare biodrivstoff. I dette tilfellet vil kjoperprisen gé
ned og drivstofforbruket vil ga opp.

Men dette har ikke skjedd i markedet — vi har fatt en liten
innblandingsandel av biodrivstoff. Det viser at det er sti-
gende grensekostnader ved tilbud av biodrivstoff.
Subsidien er tilstrekkelig til 4 fa inn en viss mengde i mar-
kedet, men ikke mye. I dette tilfellet vil biodrivstoff erstat-
te noe vanlig drivstofl og prisen pa vanlig drivstoff vil falle,
som vist ovenfor. Subsidien i markedet deles mellom for-
bruker og produsent av biodrivstoff. Prinsipielt virker
denne subsidien p& samme maten som subsidien i avsnit-
tet over om pabud av en viss andel biodrivstoff.

KOMBINASJON AV PABUD OG AVGIFT

Men disse subsidiene er ikke uavhengig av hverandre.
Nivdet pa den indirekte subsidien (gjennom pabudet) er
avhengig av nivéet pa avgiftsletten. Den direkte subsidien
(avgiftsletten) medforer at deler eller hele av pdbudet opp-
fylles bare gjennom avgiftsletten. Altsé vil den indirekte
subsidien via pabudet svekkes etter hvert som avgiftsletten
blir sterre. Vi har n tre tilfeller:

I Jeg veiledet en masteroppgave om biodieselinnblanding ved UMB i 2008, se Aune og Granlund (2008), hvor de anvendte den gronne sertifikatmodellen i Bye
(2003), se ogsa Aftenposten 12. desember 2008, side 27, hvor hovedresultatet deres er presentert.
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) avgiftsletten er stor og kravet pd 2,5 prosent mer enn
oppfylles — da er den indirekte subsidie-effekten av
pébudet lik null — kravet er ikke begrensende og helt
ungdvendig

ii) avgiftsletten er stor nok til akkurat a oppfylle kravet —
subsidieffekten av pabudet er akkurat lik null — kravet
er ikke begrensende og unedvendig? og

iii) avgiftsletten realiserer noe av pdbudet men ikke alt —
da vil pdbudet vaere begrensende og deler av subsidien
kommer via dette og deler via avgiftsletten.

Hva skjer da nar vi opphever avgiftesletten (innforer
avgiften), som vedtatt? Ved innfering av avgiften kan vi
igien se pa de tre tilfellene som vi nettopp skisserte i
avsnittet over:

La oss se pa tilfelle 1) der avgiftsletten var stor og kravet var
mer enn oppfylt (mer enn 2,5 prosent). I dette tilfellet vil
omfanget av biodrivstoff reduseres nér avgiften palegges.
Hvor mye er avhengig av hvor stor andelen er, hvor stor
andel avgiften utgjer av kostnaden, og hvor bratt grense-
kostnaden er. 1 ekstremtilfellet kan biodrivstoffandelen
falle til 2,5 prosent, som for gvrig synes & veere malet gitt
at dette kravet eksisterer. Da vil pabudet vare beskran-
kende og subsidien som biodrivstoff far indirekte gjennom
dette kompenserer for deler av avgiften. Og denne indi-
rekte subsidien vil veare stor nok til & sikre andelen p4 2,5
prosent. Netto avgiftsbyrde blir akkurat stor nok til at
pébudet akkurat oppfylles.

I tilfelle ii) nar avgiftsletten var akkurat stor nok til & opp-
fylle kravet pa 2,5 prosent vil innfering av avgiften full-
stendig bli kompensert av den indirekte subsidien via
pébudet om 2,5 prosent. Mélsettingen om 2,5 prosent er
det som begrenser.

I tilfelle iii) der avgiftsletten realiserer noe av pdbudet men
ikke alt, vil innfering av avgiften ogsa bli erstattet fullt ut
av en pkning i den indirekte subsidien. Den indirekte sub-
sidien gjennom pabudet tar i utgangspunktet bare en del
av byrden (subsidien) for vi innferer avgiften (under
avgiftsletten) mens den tar hele byrden etter at avgiften
innfores.

Det er altsd den samlede effekten av disse to subsidiene
som er avgjorende for hva som skjer i markedet nar vi inn-

forer en avgift pa biodrivstoff. Det er generelt ikke slik at
en innfering av en avgift nodvendigvis belastes de som
leverer biodrivstoff da de blir kompensert helt eller delvis
gjennom subsidievirkningen av p&budet.

Finansdepartementer skriver pd sin infoside om saken at
«Omsetningen av biodrivstoff i innevarende &r anslds &
utgjere om lag 2,5 volumprosent av totalt omsatt mengde
drivstoff til veitrafikk. Dette er identisk med den nedre
grensen i omsetningspabudet. Innfering av avgift pa bio-
diesel kan derfor ikke fore til at den samlede omsetningen
av biodrivstoff synker under dagens nivé.» Det som sies
her er altsd identisk med tilfelle ii) over.

HVA BLE MAN ENIGE OM?

Na har Stortinget bestemt at man «for & kompensere» for
effekten av fjerning av avgiftsletten skal pabudskravet oke
fra 2,5 prosent, forst til 3,5 prosent i 2010 og deretter til 5
prosent med virkning fra 2011. Som vist ovenfor er dette
en inkonsistent begrunnelse gitt den faktiske effekten av
innferingen av avgiften og det som Finansdepartementet
selv skriver p& sine hjemmesider. Det finnes rett og slett
ingen effekt det er grunn til 4 kompensere biodrivstoffleve-
randerene for. Det gjenstdr 4 se om den realiserte biodriv-
stoffandelen i statistikken faktisk blir 2,5 prosent i &r. Om
den blir om lag lik dette, har man gjennom det okte
pabudskravet overkompensert avgiften. De som leverer
biodrivstoff vil dermed komme vesentlig bedre ut enn for
avgiften. Staten vil komme bedre ut ved at de far avgift-
sinntekter. Leveranderer av vanlig drivstoff kommer darli-
gere ut ved at de ma bidra til & betale det dyrere biodriv-
stoffet gjennom markedseffektene (lavere pris pa fossilt
drivstoff). Vi som forbrukere kommer bedre ut (lavere pri-
ser og storre mengder) om vi fortsatt antar stigende gren-
sekostnader. Miljobevegelsen vil f4 noe mindre fossilt driv-
stoff, mer biodrivstoff og mer drivstoff totalt sett. Da vil alle
miljoskadene, som pépekt av mange, oke, se ogsé
Holtsmark (2009). Vi vil kjere mer bil pa bekostning av
jernbanen, som jo miljobevegelsen egentlig slett ikke vil.

HVA HAR VI LAERT AV DETTE?

Avgiftslette og pabud om en viss volumandel er to virke-
midler som har mange av de samme effektene i markedet.
I noen tilfeller erstatter de hverandre (tilfelle i og ii), og i

2" Det kan tilsynelatende synes som tilfelle i) og tilfelle ii) er like, men skillet er viktig nedenfor:
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noen tilfeller samspiller de og deler byrden (tilfelle iii).
Nér effekten av avgiftsletten fullstendig og mer enn erstat-
ter effekten av pdbudet, kan man sperre om hva vi over-
hodet skal med et pabud — det har jo ingen virkning. P4
den annen side kan man sperre om hva vi skal med
avgiftsletten nér vi faktisk kommer over det nivéet for bio-
drivstoff som man av en eller annen grunn har satt til 2,5
prosent gjennom pabudet. Mente man ikke noe med dette
malet? Hvorfor skal vi ha doble virkemidler nar vi kan
klare oss med ett? Ovenstdende viser at det er svaert kom-
plisert 4 si hva effekten av endring i avgiften er, men det er
mulig, slik som over, & gi noen betingede svar. Med ett vir-
kemiddel er det betydelig enklere bade & nd malet og
skjonne hva som foregér. Vi burde sorge for bedre trans-
parens i virkemiddelbruken.

En viktig forskjell mellom direkte avgiftslette og indirekte
subsidie gjennom pébud ber papekes: I tilfellet med avgift-
slette rammes inntektene til det offentlige, mens i tilfellet
med pdbud svekkes inntektene til de ordineere drivstoff-
leveranderene og muligens forbrukerne. Likheten er at bio-
drivstoffleveranderen far en subsidie i begge tilfellene.

HVORFOR ER MAN UENIGE?

Anta at alle har forstdtt de effektene som er beskrevet
ovenfor. Kan det fortsatt veere rasjonale for uenighet
mellom de ulike aktgrene i debatten?

e Statsminisiteren har brukt argumentet om inntekter i
statskassen. Som papekt er dette en sveert viktig forskjell
mellom avgiftslette og bruk av et pabud for 4 realisere en
biodrivstoffandel fra myndighetene sin side. Ved avgifts-
lette belastes staskassen. Ved pabud internaliseres kost-
nadene i markedet. Staten bare administrerer pibudet.

* Ved pabud er det de fossile drivstoffleveranderer og kan-
skje noen ganger forbrukerne som betaler regningen.
Eksisterende leveranderer ma altsd betale mer av
regningen ved et pabud enn med en avgiftslette.

Biodrivstoffleveranderer kan oppn& merprofitt i dette
markedet. Foran s vi at det er stigende grensekostnader
i leveranse av biodrivstoff. Siden prisen mé forsvare
kostnaden pé marginen, betyr dette at prisen vil stige
med andelen, og de billigste leveranderene fir hayere og
hoyere fortjeneste pé sitt biodrivstoff. Dette er til-
svarende som grunnrenten i vannkraftproduksjon.
Disse leverandgrene er altsa tjent med at andelen blir sa
hoy som mulig.
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* Hva sa med miljobevegelsen? De ser ut til & komme
darlig ut uansett avgift eller ikke avgift, hvis pabudet
pkes. Det ma opplagt veere tvilsomt fra et miljosyns-
punkt & subsidiere miljoodeleggelser, som flere har
péapekt, og ikke sikre kostnadsdekning i transport p#
vei. Det er uforstéelig at miljobevegelsen ikke ser det
trivielle poenget som forklart i for eksempel Holtsmark
i Aftenposten 25. november. Bye og Hoel (2009) papek-
te ogsd det usymmetriske i miljoargumentene. Avgift p&
miljoskadelig drivstoff vil gi okte drivstoffpriser og
dermed etter hvert privatekonomisk lgnnsomhet for
biodrivstoff. Men det omvendte gjelder ikke — subsidier
til miljovennlig drivstoff vil gjore at mye av dette
kommer i tillegg til vanlig drivstoff.

Hvorfor ikke rett og slett legge en hoyere avgift pé
fossilt brensel. Staten far penger, de fossile produsentene
straffes, prisen pa energi oker og gir muligheter for bio-
drivstoff, og miljobevegelsen ser at utslippene gir ned og
at forurensing ikke lgnner seg. Det virker som en
multippel profitt for mange aktorer og oppfyller
polluter pay principle gijennom kun ett instrument.

I kampens hete om 4 fjerne avgiftsletten p& biodrivstoff
kom det tydelig fram at mange ikke hadde skjont
effektene av de forslag som 14 pa bordet. Ovenstidende
viser at det neppe er sa forunderlig da komplekse virke-
midler gir komplekse effekter og er lite transparente, se
ogsd Bye (2009) annet sted i dette nummeret. Kanskje
burde gkonomene oftere utfordres i forkant av slike tiltak
med tanke pa 4 analysere slike sasmmenhenger.
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