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SUMMARY: fnn economic theory it is often assumed that the optimal pollution level can be
Jound. It is also widely believed that the poliution problems can be solved by introdu-
cing a system of effiuent charges. In the article it is argued that in practice it is not pos-
sible to find such an optimum level. 1t is also shown, that the environmenial goals can
often be beiter attained by administrative regulations than by a system of effluent char-
HES,

1. Miljsekonomiens forskellige omrider

Miljeekonomi kan siges at omfatte to omrader nemlig forureningsekonomi og natur-
omradeskonomi. Forureningsekonomi omfatter de gkonomiske problemer, som har at
gore med savel forureningstorebyggende som forureningsbekaempende opgaver. MNatur-
omradeakonomi har at gere med de overvejelser af ekonomisk art, som indgar i lorbin-
delse med bevarelse eller udbygninger af vore naturomrader. Hvad er fordelene ved na-
wromrader, hvordan opgeres disse fordele, og hvad er de omkostninger, som er for-
bundet hermed?

Fzlles for de miljeskonomiske problemer er, at de er forbundet med en rzkke eks-
terne virkninger, som ikke opfanges al prismekanismen og derfor ikke aver ind{lydelse
pa virksomhedernes og forbrugernes dispositioner. Forureningsekonomi har saerligt at
gare med opgerelsen af konsekvenserne af en razk ke »negative eksterne effekter«, hvor-
imod naturomradeekonomi specielt har at gere med vardifastseettelsen at’ en rakke
npositive eksterne effektere. Miljapolitikken har derfor til opgave at udforme mekanis-
mer, som sikrer, at disse eksterne effekter kommer til at pavirke de ekonomiske disposi-
tioner i samfundet.

Selv om problemerne inden for forureningsekonomi og naturomradeskonomi er be-
slezgtede, vil betragtningerne i det folgende vaere koncentreret om de forureningsekono-
miske problemer,

Jeg takker Niels Geert Bolwig og Chr. Hjorth-Andersen for vaerdifulde kommentarer i forbindelse
med gennemlasningen af manuskriptet,



Mal og midler 1 miljepolitikken

S. Kjeldsen-Kragh

Pkonomisk Institut, Landbohajskolen

SUMMARY: fnn economic theory it is often assumed that the optimal pollution level can be
Jound. It is also widely believed that the poliution problems can be solved by introdu-
cing a system of effiuent charges. In the article it is argued that in practice it is not pos-
sible to find such an optimum level. 1t is also shown, that the environmenial goals can
often be beiter attained by administrative regulations than by a system of effluent char-
HES,

1. Miljsekonomiens forskellige omrider

Miljeekonomi kan siges at omfatte to omrader nemlig forureningsekonomi og natur-
omradeskonomi. Forureningsekonomi omfatter de gkonomiske problemer, som har at
gore med savel forureningstorebyggende som forureningsbekaempende opgaver. MNatur-
omradeakonomi har at gere med de overvejelser af ekonomisk art, som indgar i lorbin-
delse med bevarelse eller udbygninger af vore naturomrader. Hvad er fordelene ved na-
wromrader, hvordan opgeres disse fordele, og hvad er de omkostninger, som er for-
bundet hermed?

Fzlles for de miljeskonomiske problemer er, at de er forbundet med en rzkke eks-
terne virkninger, som ikke opfanges al prismekanismen og derfor ikke aver ind{lydelse
pa virksomhedernes og forbrugernes dispositioner. Forureningsekonomi har saerligt at
gare med opgerelsen af konsekvenserne af en razk ke »negative eksterne effekter«, hvor-
imod naturomradeekonomi specielt har at gere med vardifastseettelsen at’ en rakke
npositive eksterne effektere. Miljapolitikken har derfor til opgave at udforme mekanis-
mer, som sikrer, at disse eksterne effekter kommer til at pavirke de ekonomiske disposi-
tioner i samfundet.

Selv om problemerne inden for forureningsekonomi og naturomradeskonomi er be-
slezgtede, vil betragtningerne i det folgende vaere koncentreret om de forureningsekono-
miske problemer,

Jeg takker Niels Geert Bolwig og Chr. Hjorth-Andersen for vaerdifulde kommentarer i forbindelse
med gennemlasningen af manuskriptet,



214 NATIONALOKONOMISK TIDSSKRIFT 1984, NR. 2

2. Hvad siger den skonomiske teori?

Det er ikke her hensigten at give en oversigt over den efterhinden meget omfattende
ekonomiske litteratur om disse emner. Vedrerende en gennemgang af disse emner skal
henvises til oversigtsarbejder,

Udgangspunktet for ekonomernes syn pd miljeproblemerne er A. C. Pigous
arbejde?. Udtrykt i moderne sprog er Pigous centrale tanke den, at forureningsproble-
merne opstar, fordi virksomhedens private omkostninger, der ligger til grund for deres
dispositioner, ikke svarer til de sociale omkostninger. Forurener en virksonihed, oversti-
ger de sociale omkostninger de privatekonomiske med de omkostninger, som der ville
vaere forbundet med at undga forureningen. Resultatet er, a1 man ikke opnar en pro-
duktionssammenszetning som er socialt efticient’. Lesningen pa problemet er at udregne
de marginale socialekonomiske og de marginale privatekonomiske omkostninger og sa
palaegge virksomhederne en skat svarende til difterencen.

Denne hovedtanke er fert videre i arbejder, der introducerer torureningsproblemer i
en genercl okonomisk ligevagtsmodel, se f.eks. Milert, Da forureningsproblemer er ge-
nerelle, og da bekaempelsen al' dem pavirker hele ekonomien, har man tundet det natur-
ligt at ga fra mere partielle modeller til generelle modeller. Den model, Miler anvender,
er en model af Arrow-Debreu typen, hvor vi har en decentraliseret model med en pris-
mekanisme pa markeder med fuldkommen konkurrence. Vi har en produktionstunk-
tion for virksomheden, og en nyttefunktion for husholdningen, og vi har desuden fuld
viden om forureningens konsckvenser og de omkostninger, som er forbundet med dens
bekempelse. Introducerer man nogle mere eller mindre plausible antagelser og produk-
tions- og nyttefunktionens udseende, kan man udlede, at anvendelsen af et szt skatter
pa varer og tjenester giver en lesning pa forureningsproblemerne, Man far en lesning i
den florstand, at man kan opna en ligevaegtssituation, som samtidigt er en social efficient
situation.

Konklusionen er saledes, at det er muligt at opna en lesning af forureningsproblemer-
ne gennem et afgiftssystem, som pélagges virksomhederne.

Antages det, at man kan forctage interpersonelle nyttesammenligninger, eller at ind-
komst- og formuefordelingen er uazndret, farer skonomisk teori let til antagelsen om, at
det er muligt at finde et forureningsniveau, som er optimalt.

I det folgende skal disse to spargsmdl belyses. Er det muligt at finde et optimalt for-
ureningsniveau? Er anvendelsen af et afgifissystemn det bedste middel i miljepolitikken?

1. Der kan eksempelvis henvises til Farsund og Stram (1980) og Fisher (1981). Af danske arbejder
kan henvises til Bolwig (1971) og Hjorth-Andersen (1975).

2. Pigou (1946).

3. At produktionssammensztningen er efficient vil sige, at man er i stand til at opné det maksimale
forbrug af varer og tjenesteydelser med en given mangde produktionsfaktorer.

4. Maler (1974).
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Det antages ikke leengere, at vi altid har fuld viden med hensyn til de skonomiske kon-
sekvenser af forureningen eller fuld viden med hensyn til de omkostninger, som er for-
bundet med forureningsbekampelsen.

3. Kan man finde det optimale forureningsniveau?

De ressourcer, som s&ties ind i forureningsbekazmpelsen, kunne alternativt anvendes
til produktion aft varer og tjenesteydelser. Vores velfzerd er afhangig bade at mangden
af varer og tjenesteydelser og at miljoets kvalitet. Det er derfor narliggende at sparge,
om der findes et optimalt forureningsniveau.

Kender man sammenhangen imellem mulighederne for at kombinere forskellige pro-
duktionsomfang med forskellige miljekvaliteter, og kender man befolkningens prasle-
rencestruktur med hensyn til valg imellem produktionens sterrelse og sammensaining
pad den ene side og miljekvaliteten pd den anden side, er det en let sag at finde den opti-
male kombination imellem produktion og milje.

a. Anskue! ud fra en total synsvinkel

Ovenfor er sammenhangen imellem produktion og milje anskuet ud fra en total sam-
fundsmassig synsvinkel. Ved at foretage en simpel optimering pa grundlag at en kendt
produktionsmulighedskurve og en kendt samfundsindifferenskurve har man imidlertid
elimineret de centrale uafklarede spargsmal.

1°. Sammenheenge imetlem produktion og milje

P4 kort sigt kan det veere rimeligt at betragte produktion og miljekvalitet som substi-
tuerbare goder.

P34 lidt l=ngere sigt gaelder 53 enkel en betragtning ikke l=ngere. Det kan illustreres
ved flere eksempler.

At luftforurening kan give klimaandringer diskuteres seriest, selv om der ikke er
enighed om, hvordan klimazndringerne bliver. Nordhaus har sammenkoblet klimamo-
deller med skonomiske modellers. Han finder frem til, at en fordobling af kuldioxyd-
mangden i atmosferen kan fi markbare konsekvenser for det globale nationalpro-
dukt. Nordhaus beregner konsekvenserne til at ligge imellem et fald pa 12 procent og en
stigning pa 5 procent i verdens nationalprodukt, alt afhangig af hvilke konsekvenser
forureningen har pa vejrliget.

At bedre milje betyder bedre arbejdspladser og en bedre kvalitet af fritiden kan na-
turligvis ogsd pavirke produktiviteten og kreativiteten i produktionen.

En miljeindsats kan give det enkelte land en know-how med hensyn til udvikling af
miljebeskyttende systemer, forureningsbekampende foranstaltninger og mere milje-

5. W. Nordhaus (1982). .
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venlige produktionsmader, der kan give besk®ftigelsesmassige- og valutariske fordele.
Disse argumenter galder i situationer med arbejdsleshed og betalingsbalanceproblemer.

Den anden vej rundt kan man ogsi fa en positiv sammenhang. Jo sterre vakst man
far i produktionen, jo hurtigere bliver de nyere miljevenlige maskiner og produktions-
processer introduceret i erhvervslivet. Det kan give mindre forurening.

2°. Miljekvalitet er en flerdimensional starrelse

At tale om en sammenhzeng imellem produktion og miljskvalitet forudsaetter impli-
cit, at miljekvalitet er en klar og veldefineret starrelse. Det er imidlertid ikke tilfaldet.
Milje er en starrelse, der har mange dimensioner, som det er svart - for ikke at sige
umuligt - af sammenveje, Vi har forurening af luft, vand og jord. Vi har arbejdsmilja,
vi har @stetiske vaerdier m.v.

Inden for hvert af omraderne er det ikke tilstraekkeligt at fa nogle tekniske opgivelser
i retning af, at svovldioxydindholdet i luften er sd og s& mange procent, eller at stejni-
veauet er sa og sa mange decibel, eller at nitratindholdet i grundvandet ligger pa et givet
niveau. Vi ma have fastslaet, hvad de sygdomsfremkaldende og vantrivselsfremkalden-
de konsekvenser er. Her er vi fremme ved en lang razkke naturvidenskabelige spargsmal,
som langtfra har fundet sin endelige afklaring. At en forureningsgrad har nogle konse-
kvenser, er der ofte enighed om, men hvor store er de? Her harer enigheden ofte op.

3°. Befolkningens preeferencestruktur

Hvordan, man prioriterer imellem produktion og milje i de enkelte lande, athanger
af den materielle levestandard og miljeets karakter i det enkelte land. At rigere lande
lazgger storre vagt pd miljeet end mindre rige lande kan muligvis - selv inden for sa rela-
tivt et homogent omrade som EF - skabe samarbejdsproblemer om spargsmal, som kun
kan leses i fallesskab.

Inden for det enkelte land vil afvejningen imellem produktion og milje vare individu-
el. Ud over personlige preeferencer vil det enkelte individs indkomst- og formueforhold
veere afgerende. Hertil kommer, at forskellige befolkningsgrupper i ulige grad vil fa
gleede af forureningsbekeempende foranstaltninger og i ulige grad vil blive ramt af de
produktions- og beskeeftigelsesmaessige konsekvenser. '

Spergsmilet, om det er rimeligt at arbejde med samfundsindifferenskurver, kan langt
fra besvares bekraeftende. Selv om det kunne, er spergsmalet om at opnd kendskab til
befolkningens praeferencer stadig tilbage.

b. Anskuet ud fra den enkelte virksomheds synsvinkel!
P& det makroskonomiske plan er det saledes ikke muligt at na frem til bestemmelsen
af et optimalt forureningsniveau. Spergsmadlet er, om problemet kan lases ved at tage



MAL OG MIDLER | MILJOPOLITIKKEN 217
Grense- K’
fordele

og ulemper
1 kr.

Ff

-— Gransefordele ved
forureningsbeka&mpelse

Grenseom-

kostninger ved
forureningsbekaempelse X

0 0 K

Forurening

Figur 1.

udgangspunkt i den lorurening, som foregar i forbindelse med den enkelte virksomhed.

Lad os nu forestille os, at vi tor hver torureningsekonomisk problemstilling kunne
opstille en cost-benefit analyse. Der er eksempelvis tale om udledning at spildevand fra
en virksomhed. En siddan analyse tremgar af figur 16,

OK er det totale forureningsomfang. For hver gang man indskraenker forureningen
med en enhed, paterer det virksomheden omkostninger i overensstemmelse med kurven
KK’. Hvis virksomheden ikke skulle forurene overhovedet, ville omkostningerne blive
arealet KOK’.

Det ekonomiske tab ved den sidste enhed foruening er KF'. Det samlede 1ab ved tor-
ureningsniveauet OK er derfor arealet KOF'.

Ved at bevage sig successivi fra K mod venstre ivarksatter man efterhanden mere og
mere rigoristiske forureningsbekempende loranstalininger, der paferer virksomheden
stigende totalomkostninger. Samtidig bliver totalfordelen stadig tiltagende, fordi man
bliver befriet for konsekvenserne at forureningen. (Gransefordelene er dog aftagende).

I Q@ er man i et optimalt punkt, idet den sidste omkostningskrone til forureningsbe-
kampelse svarer til sidst opndede mergevinst ved at begranse konsekvenserne al forure-
ningen.

Omkostningerne ved at begraznse forureningen fra OK til OQ er KQP (arcalet under
grenseomkostningskurven ved forureningsbekempelse), og fordelene ved at begraense
forureningen er KQPF" (arealet under graensefordelskurven ved forureningsbekempel-
se). Nettofordelen er derfor forskellen mellem KQPF' og KQP, dvs. KPF’,

6. Kurverne i figur | kan have andre former, og de behever ikke at starte i O og slutte | K pa den
vandretie akse,
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Kendte man kurverne i figur | for alle forureningsforarsagende aktiviteter, og kunne
kurverne for de enkelte virksomheder antages at vzere uatheengige af hinanden, havde
man lasningen pa det optimale forureningsniveau i samfundet, og man havde samtidigt
faet fastlagt, hvor store forureningsbek@mpelsesomkostningerne burde veere.

Sagen er imidlertid, at kurverne for de enkelte virksomheder ofte athaenger al hinan-
den. En razkke mere eller mindre partielle analyser kan ikke klare problemet. Dertil
kommer, at specielt kurven for grensefordelene er det i praksis ofte umuligt at {a fast-
lagt. Ikke alene skal man kende de naturvidenskabelige konsekvenser al den egede tor-
urening. Man skal desuden kende de ekonomisk relevante skadevirkninger (pA menne-
sker, natur og ting), og man skal endelig have sat pris pa disse skader og ulemper’.

¢. Konkiusion

Man ma siledes konkludere, at det i praksis normalt ikke er muligt at finde frem til
det optimale forureningsniveau. Det glder uanset, om problemerne anskues ud tra en
total synsvinkel eller ud fra en virksomhedssynsvinkel,

Selvom det sdledes ikke normalt er muligt at finde det optimale forureningsniveau, er
det dog stadig nedvendigt at planlagge en rackke miljeforanstaltninger ud fra ensket
om i et eller andet omfang at hindre de gener, som felger med en forringelse at’ miljoet.
Ved bedemmelsen af omfanget og arten af disse foranstaltninger skal der tages hensyn
til p4 den ene side genernes art og omfang og pa den anden side omKkostningerne ved
beskyttelsesforanstaltningernes,

Problemstillingen kan anskues pa to mader. Har man fastlagt, hvor meget man vil of-
re pd forureningsbekzmpelsesindsatsen, méa formalet veere at 4 den mest eftektive for-
ureningsindsats gennemfert ved hjzlp af de givne midler. Har man omvendt lagt sig
fast pa nogle mal, mai formalet veere at 4 opgaverne lost sa billigt som muligt.

4. Styringsmidler i forureningsbekzmpelsen

Man kan opnd en reduktion i forureningen enten gennem administrative eller gennem
ekonomiske styringsmidler. Her skal de forskellige styringsmidler blot navnes.

De administrative styringsmidler kan deles op i tre kategorier: Fysisk planlegning og
lokalisering, offentlig spitdevandsrensning og offentlig affaldsbehandling samt krgv ril

7. Man kan introducere usikkerheden i figur 1 ved at lzegge et band ind omkring de to kurver. Spe-
cielt med hensyn til grnsefordelene er der grund til at tro, at bindets bredde er ganske stor. Jo
bredere bandene er, jo mere usikker bliver analysen, og jo mindre vejledning kan man f4.

8. Lov om miljobeskyttelse § 1, stk. 3: Ved bedemmelse af omfanget og arten al foranstaltningerne
til forebyggelse og imadegielse af forurening skal der pa den ene side lzgges vazgl pa de ydre om-
givelsers beskaffenhed og forureningens virkninger pd disse og p den anden side den samfunds-
mzessige nytte af den virksomhed, der er nvm i § 2, og omkostningerne ved beskytlelsesloran-
staltninger.
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virksomhederne. Gennem lokaliseringspolitikken kan man samle nogle at’ miljsproble-
merne geografisk. Kollektlive rensnings- og affaldsbehandlingsanlzg med tilslutnings-
pligt vil som regel pa grund at stordriftsfordele vaere skonomisk mere effektive end in-
dividuelle anleg pa de enkelte virksomheder. Endelig kan der stilles krav til den enkelte
virksomhed. Der kan vare tale om et system med godkendelser eller med pabud og for-
bud (fastsattelse af vilkar for udledninger, teknologi mv.), eller et system med normer,
som skal overholdes (emissionsnormer, produkinormer).

De skonomiske styringsmidler kan besta i et afeifissysrenn og/eller et tilskudssysiem,
Der kan lzegges algifter pd udledninger for at motivere virksomhederne til at rense eller
bearbejde affaldet. Der kan legges afgifter pa ravarer- og halviabrikata, maskiner og
teerdigvarer for at bremse anvendelsen at visse produktionsmidler og anvendelse af visse
feerdigvarer.

Tilskudene kan ligeledes udformes forskelligt. Der kan vere tale om direkie statstil-
skud til miljeinvesteringer, skattebegunstigelser i form at szerlig gunstige alskrivnings-
regler ved miljoinvesteringer eller om billige statslan.

De administrative styringsmidler virker som kvantitative og kvalitative restriktioner
pa virksomhederne, De ekonomiske styringsmidler udger ¢t incitament for virksomhe-
den til at handle i overensstemmelse med samlundsinteresserne.

Ser vi pa figur 1, kan de administrative styringsmidler betragtes som en styring af (or-
ureningsmengderne, medens de ekonomiske styringsmidler indebzrer en styring al pri-
serne.

Kender man kurverne i figur 1, skulle man umiddelbart mene, at mangde- og prissty-
ring giver samme resultat. Man skulle enten indfoere administrative forskrifier, der redu-
cerer forureningsegningen til OQ eller palaegge en afgift pr. forureningsenhed svarende
Ll QPr.

5. Malsztningen skal preciseres

Uanset om man valger en administrativ eller en ekonomisk styring, er der behov for
at gere sig nogle overvejelser om formalet med indgrebene og deres videre konsekven-
ser.

a. Hvad er kriteriet for pabudets omfang etler afgifiens hajde?

Skal man sigte imod en afgift (pabud), som sikrer, at greenseomkostningerne ved be-
keempelsen for de forskellige producenter af udslip er ens?

Skal man sigte imod en afgift (pabud), som differentieres efter, hvor meget naturen li-

9. Introducerer man usikkerheden ved at legge band omkring kurverne, giver mangde- og prissty-
ring kun ved et tilfelde samme resultar.
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der skade? Samme udslip kan meget let have forskellig virkning pa miljeet i forskellige
tilfazlde (recipientforholdene er forskellige),

Skal man sigte imod, at miljegoderne har samme kvalitet forskellige steder? Tanken
er den, at risikoen for at opna gener eller sygdomme, fremkaldt af forurening, skulle
vare den samme uanset hvor, personen bor. Det betyder, at miljekravene skal skaerpes
saerligt kraftigt i befolkningstaztte omrader, hvor forureningsniveauet ofte er storst (ek-
sempelvis forurening fra bilparkens udstedningsgasser eller oliefyrenes svoviudslip).

Skal man have samme miljegoder forskellige steder, farer det frem til, at man regio-
nalt ma differentiere kravene. Det kan naturligvis pavirke det geografiske erhvervsmen-
ster og bosaztielsesmaenster.

b. Hvilket hensyn skal man tage tif miljokravene i udlandet?

Stiller man strengere krav her i landet end i udlandet, kan vor konkurrenceevne blive
forringet. Det enkelte land kan omvendt anvende mindre restriktive miljekrav for at til-
trzkke investeringer fra udlandet. @nsker man at stille de forskellige landes producenter
lige, skal kravene til virksomhedernes forureningsbegraznsende aktiviteter veere ens i de
forskellige lande.

Betragtes miljpgoderne derimed ud fra forbrugernes synsvinkel pa lige fod med andre
goder, er der meget, der taler for, at man differentierer kravene til yderligere udslip alt
efter forureningsomfanget i forskellige lande. Det betyder, at lande med et mindre godt
milje er saerlig papasselige med hensyn til yderligere forurening. Kravene til virksomhe-
derne i de enkelte lande varierer siledes med miljeets tilstand i det enkelte land. Milje-
kravene vil ogsa variere med realindkomstens hejde. Man vil i fattigere lande tillzgge
miljeet mindre vagt end i rige lande.

Forbrugersynspunktet ma have ferste prioritet over for producentsynspunktet. Det
betyder, at man gennem internationalt samarbejde ma sikre, at forskellene | miljokrav
udelukkende er dikteret af forskelle i miljoets kvalitet i de forskellige lande, idet det her
forudsaettes, at befolkningernes trade-off mellem miljekvalitet og produktion er ens. Er
forskellene i kravene til virksomhederne starre eller mindre end forskellene i miljekvali-
tet, som kan konstateres, er der tale om en uhensigtsmassig konkurrenceforvridning!v,

¢. { hvitken udstreekning skal der differentieres imellem eksisterende og nye
virksomheder?
Der vil generelt vaere en tendens til, at afgifterne szttes lavere, og pabudene er milde-

10. T evrigt er en international koordinering af den forureningsbekaempende indsats nadvendig ale-
ne af den grund, at forureningen ikke kender til landegraznser. Nar store dele af eksempelvis den
danske luftforurening og forureningen af de danske farvande kommer fra udlandet, vil en krafuig
dansk indsats imod forurening veere mere eller mindre veerdiles, safremt andre lande ikke griber
regulerende ind.
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re ved allerede etablerede anlzg. Hvor stor skal forskellene vaere for ikke at virke kon-
kurrenceforvridende? For nye virksomheder, der projekteres, vil en del al’ de almindeli-
ge anlagsomkostninger, som hjzlper til en begraznsning at’ miljogenerne, indgd. Disse
anlazgsomkostninger betragtes normalt ikke som miljeinvesteringer.

I praksis har man benyttet sig af stotte til miljeinvesteringer pa allerede eksisterende
virksomheder, hvilket ofte er meget ineffektive.

Yder man offentlig stette til miljpinvesteringer, er det i strid med princippet om, at
forureneren selv skal betale. Nar man alligevel i praksis yder stette, er det ud fra en ri-
melighedsbetragtning.

Allerede etablerede virksomheder pateres med kort varsel en rackke ckstra omkost-
ninger, som de ikke tidligere har skullet tage hensyn til. For at atbede de ekonomiske
konsekvenser heraf ydes statte. Stotten, som kan udtormes individuelt efier ansegning,
kan tage hensyn til den enkelte virksomheds specielle torhold. Der bliver tale om en se-
lektiv statte, som principielt tager andre hensyn end rent miljemaessige. Ordningen kan
naturligvis ogsa udlormes mere generelt,

Specielt for @ldre virksomheder kan miljeinvesteringer vaere en sarlig belastning 1
forhold til nyere virksomheder for ikke at tale om de virksomheder, som forst anlaegees,
efter at miljgkrav er indfert, Man kan principielt kracve samme normer oplyldt al alle
virksomheder uanset alder og sa differentiere statten efter alder, saledes at virksombhe-
der eller investeringer, der ctableres efter miljekravets indferelse, fir enten ingen stane
cller en meget ringe statte.

Hertil kommer, at danske virksomhbeder kan blive ringere stillet i den internationale
konkurrence, safremt miljestette ydes i udlandet, uden at det sker i Danmark.

Sammenfattende kan det siges, at det samfundssekonomisk vil vare rarere at have
torskellige normer for @ldre virksomheder, yngre virksomheder og endnu ikke etablere-
de virksomheder fremfor at yde differentieret stotte, der i serlig grad tilgodeser zldre
virksomheder. Man kan nemlig gennem differentierede normer opna en billigere lesning
pa forureningsproblemet (nsermere herom se nedenfor afsnit 6 aj,

Hvor store forskelle i normer, man ber have for eksisterende og nye virksomheder, er
det svazrt at sige noget generelt om. Er forskellen lille, kan nyetablerede virksomheder,
som anlegges i meget stor skala sammenlignet med de gamle virksomheder, komme til
at forurene absolut set mere end de @ldre virksomheder.

1. En kombination imellem afgifter eller administrative forskrifier pa den ene side og stette til mil-
jeinvesteringer pa den anden side kan i evrigl give overinvesteringer | miljeanlazg. Har man et sy-
stem med afgifter og tilskud til milj@investeninger, er der en klar risiko for overinvesteringer, med-
mindre afgifter og miljestetie er neje alpasset. Hvis dette er tilfaldet, kan man sparge, om det ik-
ke vil vaere tilstrekkeligt blot at have differentierede normer eller et differentierer afgiftssystem.
Har man administrative forskrifter, som forventes at hgge fast 1 fremtiden, skulle statte til miljoin-
vesteringer ikke medfere en overinvestering 1 miljebeskyitelse. Kan man derimod forvente en
stramning af reglerne senere, kan en midlertidig overinvestering teenkes, safremt rensningskapacite-
ten i hej grad er knyvttet ul valg af miljeinvestering.
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Figur 2.

6. Fordele ved atgitisstyring

Kender man greenseomkostningskurven ved forureningsbekampelsen (se figur 1),
kunne man mene, at administrativ styring og @konomisk styring vil give samme resultat.
Det er imidlertid ikke tilfacldet. Star valget imellem administrativ styring og akonomisk
styring, er der vaesentlige forhold, der taler for ekonomisk styring. Fordelene herved er
talgende:

() Forureningsbegriensningen sker til de mindste omkostninger for samfundet. nar
forholdene varierer fra virksomhed til virksomhed. Det illustreres i figur 2, hvor vi har
to virksomheder med forskellige graenseomkostningskurver. Ved at lzgge en algift pa
O, P pd forureningsudslip pr. enhed vil virksomhed 1 forurene O,Q,, medens virksom-
hed 2 vil forurene O,Q,. Den totale forurening O,Q, + O,Q, kunne opnas ved, at man
administrativt palagde virksomhederne at begraense deres forurening O,K, og O,K, med
SAMmITe procent.

I de to tilfzlde far man samme forurening, men omkostningerne bliver sterst i det
sidste tilfzzlde med administrative forskrifter.

() Afgiften gor det fordelagtigt for virksomhederne labende at justere i retning af en
mere miljevenlig teknik, hvorved der spares afgifter til det offentlige.

(¢) Beslutninger om anvendelse af teknik, rdvarer og halvfabrikata foretages af den
enkelte virksomhed, som bedst kender sine egne forhold, og som vil vaere interesseret i
at reducere sine omkostninger mest muligt,

Selv om det saledes er klart, at meget taler for at foretreekke prisstyring, er mangde-
styring gennem administrative forskrifter den helt dominerende metode, som anvendes i
praksis,
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7. Problemer med afgiftsstyring

Nar afgiftsstyring ikke anvendes i ret stor udstrazkning, haenger det sammen med en
rickke problemer.

(@) @nsker man at sikre et givet niveau for forurening ved hjalp alf ekonomiske sty-
ringsmidler, er det nedvendigt at kende greenseomkostningskurverne vedrorende for-
ureningsbekempelsen.

Selv om man kender granseomkostningskurven, kan man imidlertid ikke ved hjzlp
al een afgiftssats opnd en given lorureningsbek@Empelsesindsats ta virksomhbedernes si-
de, ndr man ogsd tager tidsdimensionen i betragining. @nsker man en begransning i
forureningen inden et bestemt tidspunkt, kan man vealge et system med o afgifissatser.
En afgift inden miljeinvesteringen er foretagel, og en anden efter at investeringen er
foretaget. Vil man undgd et differentieret afgifissystem, kan man i stedet palagge virk-
somhederne at nedbringe torureningen inden for en given tidsfrist og samtidig palzgge
dem en pd forhiand offentliggjort afgift pd virksomhedens torurening etter tidstristens
udlabiz,

(& Kender man ikke graznseomkostiningskurven, er det vanskeligt at anvende ekono-
miske styringsmidler. Nar man legger en algift pa, ved man ikke, hvilken forurenings-
bekaempende indsats man opnaér.

At finde frem til greenseomkostningskurven for den reprasentative virksomhed
krazver en omfattende indsats, specielt safremt omkostningstorholdene varierer meget
fra virksomhed til virksomhed. Desuden vil sadanne beregninger under alle omstaendig-
heder vaere tidskraevende og dermed forsinke indsatsen mod forureningen.

Det er blevet fremfert, at selv om man ikke kender greenseomkostningskurven, kan
man ved at variere afeiftssatsen preve sig frem for at se, hvilken konsekvens det far for
forureningen.

Vanskeligheden er her, at virksomhederne sikkert vil holde sig tilbage med hensyn til
at foretage miljeinvesteringer, s lseenge niveauet for afgiften ikke ligger fast. Miljeinve-
steringens art og omfang vil i de fleste tilfaelde afhaenge af afgiftens starrelse. Jo stren-
gere krav, jo sterre og mere omfattende miljeanlzg. Har man investeret i et anlag, vil
det i praksis ofte veere vanskeligt at =ndre det eksisterende anleg, sdledes at skarpede
miljekrav kan tilgodeses.

Salaenge afgiften ikke har fundet sit endelige niveau, vil virksomhederne derfor vige
tilbage fra at foretage miljpinvesteringer overhovedet. Resultatet heraf er, at den offent-
lige myndighed ikke far nogen information om det afgiftsniveau, der er nedvendig for
at fremkalde en given ensket begraensning i forureningen.

Investerer virksomheden uden at kende det endelige afgifisniveau, er der stor risiko

12. Se Richetts and Webb (1978).
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for, at investeringerne bliver inoptimale. Det vil belaste virksomhederne, indtil det er
ekonomisk rimeligt at skifte anlzggene uds,

Man kan sdledes konkludere, at der kan vare serdeles store »informationsomkost-
ninger« forbundet med at anvende et afgifissystem,

(¢) Kender man granseomkostningskurven for den reprasentative virksombhed, er der
basis for at anvende een afgiftssats, safremt malet er en ensartet begraznsning af forure-
ningen,

Er recipientforholdene og befolkningskoncentrationerne torskellige fra omrade til
omrade, kan der blive tale om at nedbringe forureningen i forskellig grad for at opna
samme miljokvalitet.

Det forer logisk frem til en zoneopdeling af et land med forskellige afgifter i de for-
skellige zoner. For at kunne foretage en sidan zoneopdeling, md man have modeller,
der viser, hvordan forureningen spredes geografisk.

Det er klart, at jo mere differentierede miljeforholdene er fra sted til sted, jo flere zo-
ner ma man inddele i. Neermer man sig det graeensetilfzelde, hvor een eller ganske fa
virksomheder udger en zone, kan det af administrative grunde veere en fordel at anven-
de administrative forskrifter fremfor et starkt differentieret afgiftssystem.

() Er der tale om stordriftsfordele ved kollektive rensningsanlzg, som f.eks. er op-
rettet i forbindelse med etablering af industrikvarterer (fysisk planleegning), er det ikke
rationelt at fremme private rensningsanlzeg gennem afgifter. Her ma man krave tilslut-
ning til det kollektive anlazg. Om man samtidig laegger en afgift pd, er et rent finansielt
spargsmil, medmindre afgiften skal animere til en »forrensning« pa virksomheden.

(e) Hvis udslippet indeholder flere farlige stoffer, kan en afgift pa »spildevand« ikke
lese problemerne, nar sammensatningen af farlige stoffer varierer stzrkt fra udslip til
udslip.

(/) Det er klart, at et afgiftssystem ikke er rimeligt, safremt affaldet er sa farligt, at det
enten ma destrueres eller omdannes. Her er pabud et naturligt middel.

(£) Ved valg al styringsmidler ma de administrative problemer og omkostninger ogsa
indga i overvejelserne.

Generelt md man nok sige, at styring gennem forskrifter er lettere at administrere
end gennem afgifter. '

Har man f.eks. fa virksomheder, der forurener inden for det pagazldende omrade, og
er virksomhederne geografisk spredt, er det naturligt at regulere ved hjelp af pabud
frem for afgifter.

13. Af disse betragtninger kan man i evrigt ogsd konkludere, at det er anbefalelsesvaerdigt, safremt
de offentlige myndigheder kun sjeldent &ndrer niveauet for afgifterne eller de administrative pa-
lzg. Det er desuden anbefalelsesvaerdigt, safremt virksomhederne - alt andet lige - investerer i en
teknik, som giver tilpasningsmuligheder over for foregede miljekrav.

14. Se Walker and Storey (1977).
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Selv om der er mange forurenere, kan det alligevel vere prakiisk med administrative
forskrifter, safremt der i praksis kun er én made at nedbringe forureningen pd. Som ek-
sempel kan nzvnes svovlindhold i olie eller blyindhold i benzin. Det er rimeligere at stil-
le krav om et maksimalt svovlindhold i olien og blyindhold i benzin fremfor at leegge af-
gifter pd forbrugeres og producenters udledning af svovlholdig rag eller blyholdig ud-
stedning.

8. Konklusion vedrarende administrativ eller skonomisk styring

[ den udstrazkning, der ikke er administrative eller andre hensyn, der taler imod sko-
nomisk styring, bar denne foretreekkes frem for administrativ styring.

| praksis er der ofte en lang rekke forhold, som nazvnt ovenfor, der taler for admini-
strativ styring. Derfor valges denne styreform nasten alud.

Der er imidlertid to forhold, som is@r ma bekymre ved anvendelse al’ administrative
forskrifter.

For det ferste vil administrative paleg 1 de ulfzelde, hvor omkostningstorholdenc er
forskellige i de forskellige virksomheder, betyde en vasentlig dyrere lesning al forure-
ningsproblemerne, end hvis man har et afgiftssystem. Undersegelser fra udlandet peger
samstemmende 1 retning af, at administrative forskrifter kan betvde endog meget dyrere
lesninger end afgifter.

En lesning af dette problem ville vaere at indfere et system med omsztielige forure-
ningsrettigheder, Hver virksomhed far en adgang til udslip af en bestemt type af et gi-
vent omfang, svarende til den gennemsnitlige norm. De virksomheder, som har mulig-
hed for billigst at mindske forureningen, har et ekonomisk incitament hertil, safremt
forskellerr imellemn tilladelig og faktisk udledning kan saelges til virksomheder, som kun
med meget store omkostninger kan nedbringe udslippet til det kravede niveau. Forud-
seetningen for, at et sddant system kan virke, er, at virksomhedernes forureningstorhold
er megel ensartede bide med hensyn til forureningens karakter og med hensyn til recipi-
entforholdene.

Den anden bekymring, der rejser sig ved administrativ styring, er, at den kan give an-
ledning til et omfattende system med forhdndsgodkendelser. Inden man indferer en ny
produktionsproces eller et nyt produkt, skal man pa forhand have godkendt produk-
tionsmetoder og produkter. Forhandsgodkendelser af produktionsmetoder er det, som
ligger i ensket om teknologivurdering.

Der skal ikke megen fantasi til at forestille, hvad det kan betyde for erhvervslivet i
form af manglende fleksibilitet og udviklingsmuligheder, specielt fordi sidanne for-
handsgodkendelser administrativt i praksis vil tage lang tid. De kraver jo ikke alene en
rzkke undersogelser, men ogsa en politisk afvejning af risici og modgdende hensyn.

Det kan meget let betyde, at innoverende og dynamiske virksomheder bliver h&ammet
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i deres udviklingsmuligheder. Det er j6 en kendt sag, at mange produkter gennemleber
forskellige faser, en introduktionsfase, en vaekstfase og en stagnationstase. Konkurren-
cedygtigheden athanger af, om man er i stand til tidligt at lancere et nyt produkt. Virk-
somhedernes tilpasningsmuligheder med hensyn til nye produkter og nye produktions-
processer hammes. Specielt for sma og mellemstore virksomheder, som de danske, der
netop er konkurrencedygtige gennem tilpasningsdygtighed, kan forhiandsgodkendelser
blive sarlig generende. Hvis der pabydes administrationen, at den inden for meget korte
tidsirister skal tage stilling, kan generne naturligvis til en vis grad mindskes.

9. Hvordan skal man prioritere?

Der kan nzppe vaere tvivl om, at interessen for miljeproblemer fremover vil tage til.
Losningen af disse problemer vil derfor pakalde sig eget opmarksomhed.

Efterhanden, som opgaverne tager til, bliver det derfor mere og mere nadvendigt at
prioritere dem. Ger man ikke det, er der en stor risiko for, at de ressourcer, som sztles
ind pd miljebeskyttclse, ikke bliver anvendt elTektivt.

Spargsmalet er derfor, om vi har et redskab, der kan hjzlpe os til at vise, hvilke om-
riader det er serligt pakraevet at have opmeaerksomheden rettet imod. Hvor er der et saer-
ligt behov for analyser af forureningsproblemer? Hvor er der, med den viden vi har i
dag, et serligt behov for at gribe ind?

Et sadant redskab kunne man fa, ved at stykke alle de informationer man har i dag
sammen i en ekonomisk-ekologisk model. En sadan model skulle vise, for det ferste
hvordan den fysiske produktion pavirker miljeet (forurening), for det andet hvordan
der gar stremme fra det ekologiske system til det skonomiske (ravareleverancer), for
det tredie de fysiske stremme inden for det ekonomiske system (input-output relationer)
samt for det fjerde stremmene inden for miljeet (rene ekologiske relationer).

Udgangspunktet for en sddan model har man allerede i dag i form af en ekonomisk
input-output model. Opgaven er at koble det ekologiske system pat.

Den vejledning vedrerende opgaveprioritering, man kan opnd, er dog kun en farste-
gangsvejledning. Modellen viser fysiske stramme. Priser og omkostninger er der ikke 1a-
get hensyn til.

Formalet med modellen er at opna et samlet overblik over forureningsproblemerne
med henblik pa at pege omrader ud, hvor yderligere forskning og yderligere foranstalt-
ninger er pakravet.

Det-utopiske mal, man kan stra&be henimod, er at supplere de fysiske stromme i det
ekonomisk-akologiske system med et skema over de tilsvarende priser. Disse priser ma
for den ekologiske del af systemet vare baseret pa forureningens ekonomiske konse-

15. Herom se f.eks. Kneese, Ayres and d’Arge (1970).
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kvenser, de ekonomiske konsekvenser at udtemning af naturressourcer samt de akono-
miske omkostninger ved rensningsforanstaltninger. Da der ikke findes markeder for alle
disse produkter, har man ingen markedspris. Til gengazld ma man arbejde med skvgge-
priser, der til en vis grad er politisk bestemite.

Pa basis af den ekonomisk-skologiske model kan man finde de omrader, hvor man
farst bar ga igang med yderligere analyser af cost-effectiveness typen eller maske at

cost-benefit typen.
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