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1. Indledning'

Traditionelt sker miljgreguleringen i Danmark
via normstyring. 1 denne styringsform fast-
sztter myndighederne individuelle udled-
ningsnormer for hver enkelt forurener, jf.
Basse (1987). Problemet er, at normstyret
forureningsbek@mpelse ikke finder sted pd
den billigste made, dvs. omkostningseffektivt,
fordi myndighederne ikke har noget n@rmere
kendskab til de enkelte forureneres omkost-
ninger ved at reducere forureningen.

To forurenere, der afbrender lige meget kul,
vil sdledes blive pélagt at reducere lige meget
af stoffet, f.eks. SO, (svovldioxid), selvom
den ene forurener kan reducere udledningen
af SO, til lavere omkostninger, end den anden
forurener kan'. Afgerende er, at forureneren
ikke far noget gkonomisk incitament til at
reducere forureningen under sin norm. Han
vil forurene helt op til den fastsatte udled-
ningsgrense, eftersom det koster penge at
gennemfore reduktionsforanstaltninger. En
reduktion af udledningen sker derfor kun ved
kommando eller pabud fra den styrende myn-
digheds side.

Et marked for »omsattelige forureningskvo-
ter«, kvotemarkedet, ma derimod forventes at
give forurenerne et gkonomisk incitament til
at reducere forureningen og investere i ny
reduktionsteknologi, idet en forurener kan
tjene penge ved at reducere udledningen og
selge denne reduktion eller kvote videre til
andre forurenere. Pa denne mide ventes foru-

reningsbek@®mpelsen ledt hen ul de steder i
samfundet, hvor den kan ske billigst’.

Spergsmalet bliver herefter, om kvotemarke-
det kan gennemfgres i praksis. Den eneste
principielle styringsmassige forskel mellem
normstyring og kvotemarkedet kan siges al
vere ejendomsretten over rettighederne til at
forurene. Under normstyring besidder kilder-
ne uomsztielige kvoter, mens kvotemarkedet
betyder overforsel af ejendomsrettigheder og
dermed omsettelighed, dvs. ret til frit at
disponere over kvoten. feks. videreszlige
eller gemme kvoter til senere brug.

Markedet kan siledes ivarksattes via en
overfersel af ejendomsrettighederne til foru-
reneren. Overforslen kan ske ved auktion
(salg ul hgjestbydende) eller ved en gratis
overforsel af ejendomsrettighederne, f.eks.
ved at give virksomhederne en formel ret til
at overdrage de kvoter. de allerede besidder
under normstyring. Under normstyring har
forurenerne blot ikke faet riaderet til at handle
med kvoterne eller dele heraf, fordi samfun-
det ikke har givet afkald pa retten til at foru-
rene det omgivende miljo. Hvis retten til at
fordele forureningskvoterne overfores til
forurenerne, ma forurenerne, i1 egen pkono-
misk interesse, ventes at handle kvoter ind-
byrdes. indtil prisen pa en kvote svarer til de
marginale reduktionsomkostninger. Kvote-
markedet ventes med andre ord at fungere
omkostningseffektivt  under fuldkommen
konkurrence, jf. Hjorth-Andersen (1989).




Et aktuelt cksempel kunne vare SO, (svovl-
dioxid) og NO, (kvalstofoxider), sxrligt set
i lyset af striden mellem Danmark og Sverige
omkring Barscbiick versus kulfyrede kraft-
veerker i Danmark’. Feks. vil en yderligere
reduktion af SO, og NO, i Danmark betyde,
at der skal investeres store belab i installation
af rensningsanleg i ®ldre kraftvaerker, Sidan-
ne omkostninger ved SO,- og NO_-reduktion
kan muligvis reduceres vasentligt i et kvote-
marked, fordi forurenerne frit far mulighed
for at handle og dermed fordele reduktionen
mellem sig pa den billigste mide.

Under foruds®tning af fuldkommen konkur-
rence tyder amerikanske undersggelser sile-
des pa enorme samfundsgkonomiske bespa-
relser, jf. Tietenberg (1985). Hvis f.eks. re-
duktionen af SO, og NO, ventes at koste
samfundet ca. 15 mia. kr. frem til ar 2005, vil
denne omkostning ideelt set kunne reduceres
med en faktor 5, dvs. til 3 mia. kr. Denne
omkostningseffektivisering vil vare hgjt sat,
fordi betingelserne for fuldkommen konkur-
rence alene er en teoretisk konstruktion, som
aldrig vil vare opfyldt i praksis, men f.eks.
vil en faktor 3 omkostningseffektivisering i to
rimeligt velfungerende kvotemarkeder redu-
cere de samlede investeringer i reduktion-
steknologi fra 15 til 5 mia. kr.

2. Malgruppe og kontrolsystem
Der synes altsa at vaere gode samfundsekono-
miske argumenter for at se nzrmere pa kvote-
markedet. En eventuel praktisk gennemforelse
heraf vil i forste omgang afhenge af det
allerede eksisterende kontrolsystem under
normstyring.

Milgruppen for regulering via kvotemarkedet
ma saledes svare til de virksomheder, der
allerede er normstyrede pga. SO,- og NO,-
udledninger og omfattede af Miljpbeskyttel-
seslovens kapitel 5, lov nr. 358 af 6.juni 1991
om miljpbeskytielse med senere @ndringer

(MbI)*. »Virksomheder« dackker i denne szn
menhang narmere over kraftvarker (al):
offentlige el- og varmeproducerende anlzg
samt private energiproducenter (prival, in
dustriel energianvendelsc til procesformal)
Mindre og mobile encrgiproducenter, dys
husholdninger og transportsektor, cr ikke
normstyrede og holdes uden for kvotesysic:
met.

For kapitel 5-virksomhederne gelder, at de
ikke md anlegges eller piabegyndes, for god-
kendelse er meddelt, og de ma ikke udvides
cller @ndres bygningsmassigt cller dnfis
massigt pa en made, som indebarer forogel
forurening. for udvidelsen eller @ndringen er
godkendt, jf. Mbl §33, stk. 1.

Tilsynet med kapitel S-virksomhedemne fores
af kommunalbestyrelsen eller amtsradet, idet
godkendelsesmyndigheden svarer til tilsyns-
myndigheden, jf. Mbl §65 og §66. Disse
myndigheder handhaver de fastsatte vilkar
Hvis en virksomhed overtreder de ved be-
kendigorelsen eller vilkarene fastlagte kray,
kan der ivarksettes anmeldelse til polinet
med mulighed for efterfolgende domfaldelse
1 en straffesag, hvor straffen kan have form af
bade, hafte eller fengsel efter Mbl §110. et
potentielt kvotemarked skal den tilsynsferen-
de myndighed godkende de enkelte handels-
aktiviteter pa markedet. og dette svarer til at
godkende en @ndring 1 udledning af et givet
stof efter Mbl §33. stk. 1. Alt 1 alt ma norm-
styringens kontrolsystem derfor kunne danne
udgangspunkt for SO,- og NO, -kvotemarke-
der.

3. Incitament

Jeg omtalte indledningsvist de potentielle
samfundspkonomiske fordele ved at lade
markedsmekanismen fordele forureningsbe-
kampelsen. sa at forureningsreduktionen
ledes derhen, hvor den kan ske billigst.
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En anden vasentlig fordel er, at [orurenerens
gkonomiske tilskyndelse eller incitament til at
overholde sin norm og reduccre udledningen
yderligere forsterkes over tid, cflersom over-
skydende kvoter kan videreszlges, Incila-
mentsvirkningen til at reducere udledningen
kan analyseres i to kategorier:

a) Incitamentet til at bruge eksisterende re-
duktionsteknologi

b) Incitamentet til at udvikle ny reduktions-
teknologi

ad a)

For sd vidt angir incitamentet til at bruge
eksisterende reduktionsteknologi, gives under
normstyring to muligheder: enten at modsatte
sig den tildelte norm eller at overholde den.

En forurenende virksomhed kan under norm-
styring forsgge at undga strenge vilkér ved at
argumentere for, at strenge krav er uhensigts-
massige ud fra konkurrencehensyn, eller ved
at havde, at det ikke er teknisk muligt for at
opfylde udledningsnormen.

Under kvotemarkedet derimod har virksom-
heder med store marginale reduktionsomkost-
ninger mulighed for at opkgbe kvoter, og
denne lpsning kan ggre det relativt billigere at
overholde udledningsnormen end under
normstyring. Virksomhederne havde under
normstyring ingen mulighed for at kebe,
selvom deres marginale reduktionsomkost-
ninger ld langt over prisen i et potentielt
kvotemarked.

Kvotemarkedet overlader det til virksomhe-
den selv at velge, om den vil investere i ny
reduktionsteknologi eller kebe udlednings-
reduktioner. Derved féar virksomheden bevis-
byrden i mods®tning til galdende dansk
strafferetspraksis, hvor anklagemyndigheden
skal bevise, at virksomheden har gjort sig
skyldig i en overtredelse af reglerne.

Ud over bevisbyrden er et andet stort problem
i straffesagerne bercgningen af virksomhe-
dens fortjeneste ved lovovertradelsen og
dermed strafudmaling. De danske strafferet-
lige sanktioner har saledes ikke virket efter
hensigten i miljgreguleringen, jf. Hjorth-An-
dersen (1988). Kvotemarkedet muliggor, at
bodens starrelse kan beregnes ud fra den for-
ventede omkostningbesparelse ved overtra-
delse. Bodens stprrelse kan fastszttes i for-
hold til markedsprisen pi forurening. For-
tienesten ved at udlede forurening ulovligt
kan sidledes ganges med en afstraffende fak-
tor, f.eks. en faktor 2. Alt i alt ma kvotemar-
kedet derfor forventes at tilskynde en hurti-
gere tilpasning til en given udledningsnorm
frem for normstyring.

ad b)

Hvad angdr incitamentet til hurtigere at ud-
vikle ny reduktionsteknologi, s4 vil virksom-
heden investere, hvis den gkonomiske fordel
overstiger kgbsprisen pa ny reduktionstekno-
logi. En virksomhed kan med en kendt pris
pa forureningskvoterne let udregne den pko-
nomiske fordel ved at nedbringe forureningen
med en vis stgrrelse: den pkonomiske fordel
er kvoteprisen gange udledningsreduktion.
Situationen, hvor virksomheden overvejer at
investere i ny reduktionsteknologi, fremgar af
figur I nedenfor.

Forinvesteringen har virksomheden reduceret
sin udledning med 5 enheder, og dens margi-
nale reduktionsomkostninger er afbildet som
MC. Efter investeringen mindskes virksom-
hedens marginale reduktionsomkostninger til
MC’. Hvor meget tjener virksomheden ved
skiftet under henholdsvis normstyring og
kvotemarked?

Under normstyring vil virksomheden kun
tiene A ved at skifte til ny reduktionsteknolo-
gi. Den tjener ikke ved at reducere ud over de
5 enheder fra for, selv om den godt kan, for
den ekstra udledningsreduktion kan ikke
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Kilde: Tietenberg (1985, 5.33).

sxlges. Hvis virksomheden derimod far mu-
lighed for at szlge udledningsreduktioner til
prisen 25 i kvotemarkedet, vil den spare et
areal svarende til A + B.

A afspejler de lavere omkostninger ved brug
af ny teknologi. nir udledningen reduceres
med 5 enheder. B udgor virksomhedens profit
ved at szlge én ekstra reduceret enhed (fra 5
til 6). Omkostningseffektiviseringen, svarende
til B, bevirker, at incitamentet til at investere
1 nyudviklet reduktionsteknologi er storre
under kvotemarkedet end under normstyring.

4. Andre potentielle anvendelses-
omrader

De potentielle samfundspkonomiske fordele
og incitamentsvirkningen til at investere i ny
teknologi kan muligvis ogsa komme pa tale
for andre stoffer. Inden for luftforurening vil
kvotemarkedet muligvis kunne bygge videre
pa normstyringens kontrolsystem for andre
luftforurenende stoffer sasom uorganisk stgv

Figur 1. Investering i ny reduktionsteknologi

MC

af farlig art, damp- eller gasformige uorga:.
ske stoffer, organiske stoffer og stov i owng
Jf. nermere luftvejledningens hovedgruppe
Miljostyrelsen (1990). Markedstilgangeny;
ogsd eksempelvist kunne tages i anvendely
mod de sdkaldte »drivhusgasser«, bestient
af CO, (kuldioxid). CFC-gasser, lattergas o;
methan.

Derimod vil direkte normstyring fortsat var
ngdvendig for stoffer af farligere Kkarakier
hvor hurtig indgriben kan vare pakravel kr
vaesentlig undtagelse forekommer salede
hvis forureningen drejer sig om sarligt for
renende eller risikable stoffer, hvor direki
offentlig kontrol og pracis normstyring e
ngdvendig af sikkerhedsmassige grunde, )i
f.eks. luftvejledningens hovedgruppe .

Et andet oplagt potentielt anvendelsesomrade
i Danmark er den omdiskuterede Vandmil
joplan fra 1987, hvori er opstillet ambitiose
miélsztninger for reduktionen af kvalstof og

fosfor, som ikke kan realiseres med de nu-
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varende tiltag, se f.eks. Andersen (1993). For
sd vidt angar NO_, kunne eventuelt tillades
handel med energiproducenter. Maske ville
det vare billigere for f.eks. kraftverkerne at
nedbringe NO_-forureningen, end det er for
landmandene. Et andet eksempel fra land-
bruget er pesticider (bekampelsesmidler),
som Knudsen (1988) har veret inde pa.

Tilplantning af landbrugsarcaler/marginal-
jorder med skov udger ogsd en mulighed for
at begrense syreregn, idet voksende traer
optager og binder organiske stoffer som SO,
og NO,. Her kunne man forestille sig, at
f.cks. kraftvaerkerne opkebte eller lejede
marginaljorder med henblik pa at reducere
udledningen ad denne vej frem for de langt
storre investeringer, det maske ville viere at
mindske udledningen fra selve energiproduk-
tionen.

Ogsa stgjniveauet kan gores til genstand for
handel, f.eks. mellem en lufthavn og beboer-
ne. Her vil den billigste lgsning sandsynligvis
vare at isolere og stgjdempe beboernes boli-
ger frem for at skulle opfylde de normale
stojkrav. Her findes et dansk eksempel ved-
rerende vejstaj. [ 1975 kostede det ca. 10.000
kr. at stgjdempe en lejlighed, mens en til-
svarende udenders foranstaltning omkring
vejen ville koste ca. 190.000 kr., jf. Hjorth-
Andersen (1982).

5. Miljpbeskyttelse og skonomisk
vaekst

Normstyringens kontrolsystem synes saledes
umiddelbart at kunne danne baggrund for
iverkszettelsen af kvotemarkeder for SO, og
NO,, idet den forngdne lovgivning for in-
dividuel kontrol af alle normstyrede virksom-
heder. dvs. kraftvaerker og private energipro-
ducenter, er til stede. Mdlgruppen er siledes
omfattet af kontrolsystemet i Miljgbeskyttel-
sesloven som verende »kapitel 5-virksomhe-
der«.

I forste omgang md kilder med hoje margina-
le reduktionsomkostninger ventes at opkgbe
kvoter fra kilder med lavere marginale reduk-
tionsomkostninger, og resultatet er en fast-
lasning af det eksisterende antal kvoter i
omlgb. Hvis nu myndighederne @¢nsker at
reducere udledningen af stoffet yderligere.
hvordan skal dette da ske?

I kvotemarkedet fir kilderne et gkonomisk
incitament til at skabe overskydende udled-
ningsreduktioner, hvilket muliggor opkeb fra
staten eller andre interesserede, f.eks. natur-
fredningsgrupper som Danmarks Naturfred-
ningsforening, miljgaktivister, interesseor-
ganisationer, fonde m.m. En anden mulighed
er, at myndighederne tidsbegranser kvoterne,
som det allerede kan ske efter Miljgbeskyttel-
sesloven. En tildelt kvote efter Mbl er tidsbe-
grenset og har, som udgangspunkt, gyldighed
i 8 dr, hvorefter vilkdrene kan skarpes, jf.
Mbl §41, stk.4 og 5. Virksomhederne far pi
denne mdde tid til at indrette sig efter de
skarpede udledningskrav, hvilket er en forud-
s&tning for ro og stabilitet pd markedet. Foru-
reningens omfang kan pa denne made styres
pracist som en samlet kvote via antallet af
kvoter i omleb og kvoternes palydende verdi.

Kvotemarkedet rummer, i forhold til traditio-
nel normstyring, mange progressive og flek-
sible styringsmuligheder og ventes pi denne
baggrund at mindske konflikten mellem mil-
jobeskyttelse og ¢konomisk vakst, dvs. til-
komsten af nye eller ekspanderende virksom-
heder. Ved pkonomisk viekst vil prisen pé
kvoter stige i kvotemarkedet, hvorimed ud-
ledningen vil stige under normstyring.

Pkonomisk vakst kan pd denne made finde
sted inden for rammeme af antal kvoter i
omlpb og den incitamentsbaserede udvikling
af ny reduktionsteknologi. Nye eller ekspan-
derende virksomheder tvinges til at kpbe sig
ind og far fplgelig mulighed for at etablere
sig (eller udvide) i et omride, der ellers ville
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vaere lukket i de ngdvendige politiske bestra-
belser pd at skabe en gkologisk baredyglig
udvikling. Pd lengere sigt vil kvotemarkeder
i f.cks. Danmark kunne udstraekkes til andre
lande med veludviklede kontrolsystemer for
miljgstyringen. Her synes et samarbejde mel-
lem de nordiske lande en oplagt mulighed, og
maske pa endnu lengere sigt EU og verden
som helhed.

Drommen om at takle globale miljpproblemer
billigt og effektivt bliver maske til virkelig-
hed en dag i form af verdensomspandende
kvotemarkeder.
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Under normstyring skal den regulerende myn-
dighed i princippet kende al teknologi for alle
forureningstyper. kende alle marginale omkost-
ningskurver for forureningsreduktion og kende
til alle innovationer, hvilket ikke er praktisk
muligt. Forureneren selv har i praksis mere
information end den regulerende myndighed,
og kan netop derfor bedst selv finde billigere
mader. hvorpa han kan reducere udledningen af
uonskede stoffer.
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3. Af speciallitteratur pi omridet kan henvises til

Hjorth-Andersen (1989), Andersen (1987),
Mortensen og Serensen (1991), og Tinggird
Svendsen (1991), (1993a) og (1993b). Syste-
met kendes i modificeret form fra USA, hvor
det siden midten af 70°erme har varet taget i
brug inden for luftforurening som en videreud-
vikling af normstyring. Angdende de ameri-
kanske crfaringer pA omridet, se Andersen
(1989) samt Tinggdrd Svendsen (1992). En
gencrel indfering til gkonomisk teori om ejen-
domsrettigheder gives af Foss i dette nummer
af @konomi & Politik.

SO, og NO, reagerer med atmosferens brint i
katalytiske processer, og danner syreregn, der
bestdr af HNO, (salpetersyre) samt H,SO,
(svovlsyre). Bide SO, og NO, udledes ved af-
branding af fossile, ikke-vedvarende brendsler
(kul, olie og naturgas) til energiproduktion, og
den hovedsageligt kulbaserede danske energi-
produktion medferer sdledes nedfald af syre-
regn i bl.a. Sverige og Norge som fglge af den
dominerende vestenvind.

5. Den nzrmere udfyldning af Miljobeskyttelses-
loven angiende malgruppen er sket ved be-
kendigorelse nr. 885 af 18.december 1991 om
begransning af svovidioxid og kvelstofoxider
fra kraftvaerker (udstedt i medfer af Mbl §7.
$80 og §107), bekendrgorelse nr. 689 af I5.
oktober 1990 om begransning af udledninger
af svovidioxid, kveelstofoxider og stov fra store
fyringsanleg (udstedt | medfor af Mbl §6, §48,
stk. 2, og §56 under henvisning til EF-direkti-
vet 88/609/EQF om begrensning af visse luft-
forurenende emissioner fra store fyningsanleg).
samt Miljostyrelsens luftvejledning om be-
gransning af luftforurening. nr. 6, 1990,
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