Peder Andersen

Miljgpolitik og markedskraefterne

Miljapolitik og markedskrzfter kan forekomme at vere uforenelige sterrelser. Rig-
tigt er det, at uden regulering vil markedskrzfterne fere til et forureningsomfang,
der samfundsgkonomisk bliver ugnsket hejt. Baggrunden herfor er, at i en markeds-
ekonomi uden regulering vil der ikke eksistere en pris pa miljeet, som forurenerne
konfronteres med. De vil derfor ikke tage hensyn til forureningens konsekvenser i
deres produktions- og forbrugsbeslutninger. Imidlertid pivises det i artiklen, at hvis
der szttes en pris pa miljeet | form af afgift pi forurening eller udstedelse af omsat-
telige forureningstilladelser, vil markedskrefterne vaere stzrkt medvirkende til, at en
gnsket reduktion i forureningsomfanget sker og sker pd den mest effektive made.
Dette opnds ikke ved anvendelse af de traditionelle metoder i miljgpolitikken, som
for eksempel ikke omszttelige forureningstilladelser, pibud og forbud. Disse meto-
der viser sig ofte at vare ineffektive.

Indledning

Den stigende interesse for miljgspgrgsmal og den tilsyneladende stigende politi-
ske villighed til at fore en mere effektiv regulering med henblik pé at begrznse
forureningen og/eller begrense de samfundsmassige omkostninger af forurenin-
gen giver anledning til at stille felgende spgrgsmal:

Hvor benytter myndighederne ikke markedskreftene til at reducere forurenin-
gen til det gnskede niveau?

Baggrunden er, at det i en rxkke tilfzelde vil vaere bide billigere og mere
effektivt indirekte at tvinge virksomhederne og forbrugerne til at begranse foru-
reningen end ved at benytte forbud og pabud.

I denne artikel vil der blive angivet rakke fordele ved at sztte pris pi miljget i
form af at lade forurenerne betale en pris, som stér i forhold til de samfundsgko-
nomiske omkostninger ved forureningen. Dette kan direkte ske ved, at forurener-
ne skal betale en afgift, der afhenger af forureningens omfang eller indirekte ved,
at forurenerne skal kgbe forureningstilladelser. Herved bliver anvendelsen af
miljget en faktor, det pd samme made som arbejdskraft, kapital og andre produk-
tionsfaktorer kan betale sig at spare pd (pkonomisere med) for virksomhederne
og andre, der bruger miljget.

I artiklen besvares ikke spergsmalet: Hvorfor benytter myndighederne ikke
forureningsafgifter eller omszttelige forureningstilladelser? Men artiklen indehol-
der en razkke oplysninger, der kan give baggrund for at stille spargsmélet til de
ansvarlige pa miljgomradet.

Artiklen er opbygget pa fglgende méde. I afsnit 2 behandles spargsmilet om,
hvor meget forurening der er fornuftigt, og hvorfor der egentlig sker en for stor
forurening, hvis der ikke reguleres, I afsnit 3, 4, og 5 gennemgas forskellige
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midler, der kan tznkes anvendt i miljppolitikken. Ud over det afsluttende afsnit 6
indeholder artiklen et appendiks, hvor der gennemgas en simpel, formel model,
for en ¢konomi med en forurenende virksomhed. Litteraturlisten indeholder ar-
tikler og bager om miljgekonomi.

Det fornuftige forureningsomfang

Umiddelbart lyder det selvfslgeligt meningslest, at et vist forureningsomfang er
onskeligt, det vil sige, at det ud fra en samfundsmassig vurdering er fornuftigt at
forurene. Hvis det ikke var forbundet med omkostninger i form af reduceret
produktion og/eller omkostninger ved at foretage rensning, ville det selvfalgelig
ogsa vere fornuftigst at forhindre al forurening.

Med ganske fa undtagelser kan der imidlertid vare store omkostninger forbun-
det med at rense spildevand, reducere foureningen fra skorstene, begranse stgj
etc. Omkostningerne ved begrensningen af forurening kan vare direkte omkost-
ninger til installering og drift af rensningsanleg o.lign. og/eller mere indirekte
omkostninger i form af tabt indkomst, der skyldes den reduktion af produktionen,
som vil vare nadvendig for at reducere forureningen. Disse omkostninger kan
kaldes forureningsbekzmpelsesomkostningerne.

Der vil omvendt vare nogle fordele ved at begranse forureningen i form af
reducerede negative virkninger af forureningen. Her tznkes pd vardien af mere
ren luft, vand, mindre st@] og lignende. Dette problem kan imidlertid ogsd analy-
seres ved i stedet at beregne de omkostninger, der er forbundet med forurening pa
forskellige niveauer, siledes at jo mere forurenet et miljg bliver, jo stgrre er de
samfundsmassige omkostninger ved forureningen, idet gget forurening vil forgge
sygdomme, forringe naturen og i en lang rzkke tilfzlde forringe nogle erhvervs
indtjeningsmuligheder.

Vi stir sdledes med to modsat rettede effekter. En reduktion af forureningen
koster noget, men giver ogsa nogle fordele. Det er saledes en afvejning af fordele
over for ulemper, der skal foretages for at finde det gnskelige forureningsomfang,
i det felgende kaldet det optimale forureningsomfang. Som vi skal se senere, er et
af problemerne, at de, der fir ulemperne af forureningen, ikke er de samme som
dem, der er arsag til forureningen, og ligeledes at de, der har omkostningerne i
forbindelse med reduktion af forureningen, ikke er de samme som dem, der har
fordelen ved reduktionen af forureningen.

For at analysere problemet med at finde det optimale forureningsomfang kan vi
anvende 2 figurer, der gengiver problemstillingen pracist, omend i forenklet
form. Vi antager i det falgende, at det er muligt at méle forureningens omfang,
omkostningerne ved forureningsbekazmpelse samt omkostningerne (ulemperne)
forarsaget af forureningen.

I figur 1 méles forureningens omfang ud af den vandrette akse og omkostnin-
gerne op af den lodrette. Kurven, der stiger, jo mere forurening vi har, angiver
omkostninger ved forurening, og kurven, der falder med stigende forurening,
angiver, at jo mere forurening vi tillader, jo mindre bliver omkostningerne til
forureningsbekempelse.
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Figur 1.
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Den tredie kurve i figur 1 angiver de samlede omkostninger, der er forbundet med
forureningen pd et givet niveau. Det vil sige, kurven er fundet ved at addere de to
andre kurver vertikalt, Vi ser, at kurven har et minimum ved forureningsomfan-
get Fopyiman, det vil sige dette omfang er det gnskvardige, idet de samlede omkost-
ninger her er de mindst mulige.

Hvis der ikke blev palagt forurenerne nogen begrensning, altsa ingen krav om
rensning eller begrensning med hensyn til udledning af forurenede stoffer, ville
forureningsomfanget blive F,,,. Dette omfang er netop, hvor indsatsen af forure-
ningsbeka&mpelse er nul og derfor, hvor kurven for omkostninger til forurenings-
bekampelse rgrer den vandrette akse, hvorpa forureningsomfanget males. Vi ser
ogsa, at de samfundsmassige omkostninger forarsaget af forureningen vil vere
meget store.

Kan man forestille sig, at forureningen fik et si stort omfang? Antag, at sam-
fundet pa ingen mide sztter regler for, hvad og hvor meget der ma udledes af
forurenede stoffer fra virksomheder og husholdninger. I dette tilfzelde vil forure-
ningen blive F,,, idet ingen vil vere tilskyndet til at undgd forurening, hvis
konsekvenser gar ud over andre end forurenerne selv. Dette er jo normalt tilfzl-
det, at omkostningerne ved forurening pafgres andre end forurenerne, og samti-
dig gelder det, at de, der bliver ramt af forurening, ikke kan forhindre det. Det vil
sige, vi har en externalitet. Hvis der ikke gribes ind, vil denne uhensigtsmassige
situation fortsztte.

Hvordan der kan gribes ind, behandles i de fglgende afsnit 3, 4 og 5. Men det er
vard allerede her at bemarke, at selv om milj@organisationers og graesrodsbevae-
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gelsers indsats og politikeres appel til virksomhedslederes og enkeltindividers
moral kan medvirke til en reduktion af forureningen. er det ikke realistisk at tro.
at det vil sikre det optimale forureningsomfang. Markedskr®fterne har skabt
problemerne, og markedskrefterne er normalt sa steerke. at der skal stzerke midler
til at lose problemerne. Som jeg skal argumentere for senere. er der i en razkke
tilfelde mulighed for at benytte de selvsamme markedskrefter til at lose proble-
merne.

[ figur | blev det skitseret. hvorledes man ved at minimere totalomkostningerne
kan finde det optimale forureningsomfang. Imidlertid kan dette ogsd findes ved at
anvende en figur, der er baseret pd graensebetragtninger, hvilket samtidig giver et
bedre grundlag for at diskutere forskellige midler i miljopolitikken. En granse
{marginal) betragtning angiver @endringen i omkostningerne ved en lille &ndring i
forureningsomfanget. Teknisk findes marginalomkostningen som h&ldningen til
totalomkostningskurven.

I figur 2 er angivet de marginale omkostninger ved at reducere forureningen
populert sagt med en enhed (kurven er benavnt BB). Kurven benmvnt AA
angiver de marginale omkostninger af en lille 2ndring (én enhed) af forurening.
For at finde det optimale forureningsomfang ma de marginale omkostninger til
rensning v&re lig den marginale gevinst ved reduktion af forurening. Det vil sige
det optimale forureningsomfang er ved det niveau, hvor de to kurver skarer
hinanden. Dette giver samme lgsning som ved anvendelse af figur 1, nemlig et
forureningsomfang pd OFpiimai-

Figur 2.
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Den ovennzvnte fremstilling er selvfglgelig uhyre forenklet i forhold til de kom-
plicerede sammenhange, der er geldende pa miljgomradet. Her t&nkes blandt
andet pd, at fysiske og biologiske virkninger af forurening ofte er usikre og der-
med ogsad de samfundsmassige omkostninger. Men selv om de tekniske sammen-
henge er kendte, er verdifastszttelsen meget kompliceret, idet der i princippet
skal foretages cost-benefit analyser, hvor jo blandt andet milings- og sammenvej-
ningsproblemerne er store. Men antages det, at kurvernes udseende er kortlagte,
giver ovennzvnte fremstilling umiddelbart grundlag for at sammenligne de to
mest dbenbare midler, der kan tznkes anvendt i miljgpolitikken, nemlig normer
for tilladt forurening og afgifter pa forurening.

Hvis omkostningerne til reduktion af forurening og omkostningerne forirsaget
af forurening er kendt af den myndighed, det er blevet palagt at varetage regule-
ringen, kan det vises, at det optimale forureningsomfang kan nds sdvel ved anven-
delse af en norm (tilladelse) for den maksimale forurening som ved anvendelse af
en korrekt fastsat forureningsafgift.

Hvis myndigheden udsteder forureningstilladelser, der tilsammen giver forure-
ningen OFiman, 0g vel at merke udsteder denne mangde af tilladelser pd den
korrekte mide, kan reduktionen af forurening til det optimale niveau ske til de
mindst mulige samfundsmassige omkostninger. Der er imidlertid en lang reekke af
problemer med at foretage den korrekte uddeling af tilladelser, jevnfor senere.

Under de nmvnte betingelser kan en korrekt fastsat forureningsafgift ogsé sikre
det optimale forureningsomfang. Dette sker ved at fastsztte en afgift, der netop
svarer til marginalomkostningerne ved rensning ved det optimale forureningsom-
fang. I figur 2 er det angivet ved en forureningsskat pa Otopgman. Mekanismen ved
denne indirekte metode er, at forurenerne skal betale en afgift topyman pr. enhed
forurening, der forvoldes, det vil sige prisen for at udlede affaldsstoffer, der svarer
til en ekstra enhed forurening, er topiman. Hvis det er billigere at rense end at
betale denne afgift, vil en rationel virksomhed gore dette. Hvis det ikke er gkono-
misk rationel at rense, men derimod at nedsatte produktionen, si begrensningen
i forureningen sker, vil virksomheden vzlge denne l¢gsning. Muligheden for en
kombination er selvfglgelig ofte den billigste I@sning. Vi ser, at den optimale afgift
netop via markedskrafterne (virksomhedernes og forbrugernes udbud og efter-
sporgsel) vil reducere forureningen til det optimale omfang.

I appendiks er ovennavnte gennemgaet pd mere formel vis for tilfzldet med en
forurenende virksomhed. .

Hovedkonklusionen i dette afsnit er, at uregulerede markedskrafter pd grund
af externaliteter giver, ud fra en samfundsmassig vurdering, et for hgjt forure-
ningsomfang. Under fuld viden om omkostningerne ved forurening og omkostnin-
gerne ved forureningsbekempelse for alle involverede virksomheder og hushold-
ninger kan savel forureningstilladelser som en afgift pa forurening give den gnsk-
vardige reduktion i forureningen.

Nar valget mellem midler i miljgpolitikken skal foretages, er det ofte under
vilkar, der er meget langt fra ovennavnte situation. Meget ofte kendes kurverne
kun med stor usikkerhed, for eksempel hvad koster det at begrense forureningen
nu og endnu vigtigere, hvilke nye tekniske opfindelser vil — efter en vis forsknings-
indsats — kunne anvendes til forureningsbekampelse. Derfor er en diskussion af
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de mere komplicerede tilfzlde nedvendig for at angive, hvilke midler der ma
antages at vare de mest effektive, nar vi antager, at malet er at sikre den e¢nskede
reduktion i forureningen pa den samfundsmassigt mest effektive made, hvorved
jeg forstar pa den @konomisk billigste made, jevnfor figur 1 og 2. Foruds@tningen
om at reduktionen i forureningen bgr ske pa den mest effektive mide er en central
forudsaztning for efterfalgende gennemgang af fordele og ulemper ved forskellige
midler i miljgpolitikken.

Afgift pa forurening — en anvendelse af markedskrafterne

Som nzvnt i foregiende afsnit vil det under idealistiske forhold vere muligt at
opni det gnskede forureningsomfang ved at sztte en pris pd miljpet i form af
afgift pa forureningsudslippet eller ved administrativt at s®tte mangdebegraens-
ning pa det tilladelige forureningsudslip i form af forureningstilladelser. Der er
imidlertid en rekke forhold, som taler for, at det i mange realistiske tilfelde er
langt mere effektivt indirekte, ved brug af afgift, at tvinge virksomhederne til at
begrznse forureningen end ved at bruge administrative forskrifter i form af foru-
reningstilladelser. I nogle andre tilfzlde gzlder det modsatte. Disse aspekter tages
op i det folgende.

Fordelene ved at anvende en afgift pd affaldsprodukterne, der giver anledning
til forureningen, kan angives i fglgende 3 punkter:

1) Afgiften pi affaldsprodukterne papeger direkte Arsagerne til forureningen og
angiver samfundets vurdering af ulemperne af den medférte forurening.

2) Afgiften sikrer, at forureningsbek@mpelsen foregir, hvor den er billigst.

3) Forurenerne bliver gkonomisk motiveret til at reducere forureningen ved znd-
ret produktionsteknik, produktion af mindre forurenende produkter og inve-
stering i effektive forureningsbekempelsesmetoder.

Det centrale i ovennazvnte punkter er, at en afgift fokuserer pd arsagerne til
forureningen og angiver, hvorledes denne forurening vurderes i samfundsmzssig
sammenhzang, samtidig med at denne vurdering i form af afgift anvendes til gko-
nomisk at presse forurenerne til at opfere sig i overenstemmelse med de mal,
miljgpolitikken fastlegger. En pris pa miljget giver saledes anledning til at @kono-
misere med sivel forurenernes egne som samfundets @gvrige ressourcer.

For at argumentere for det synspunkt, at en afgift giver incitament til at foreta-
ge reduktion af forureningen billigst muligt, kan punkt 2 nazrmere analyseres.
Antag for eksempel, at forureningen af en s@ forirsages af udslippet fra 2 virk-
somheder, der er placeret ved spen. Hver virksomhed udleder 2 tons forurenet
vand pr. dégn, og det forurenede vand skader lige meget, om det stammer fra den
ene eller den anden virksomhed. Imidlertid producerer virksomhederne forskel-
ligt, hvilket i dette tilfzlde indebzrer, at en halvering af mzngden af affaldspro-
dukter for virksomhed 1 vil koste 200.000 kr. pr. deégn, men kun 100.000 kr. pr.
degn for virksomhed 2.

Miljgmyndighederne er ikke i besiddelse af detailkendskab til virksomhedernes
produktionsteknik, rensningsmuligheder og lignende, hvorfor en administrativ
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afggrelse normalt vil medfere, at begge virksomheder bliver pédlagt at rense lige
meget, for eksempel en halvering af mangden af affaldsstoffer. Anvendes imidler-
tid en afgift, der sikrer en halvering, vil dette ske ved, at virksomhed 1 ikke
reducerer udledningen til halvdelen af det oprindelige, hvorimod virksomhed 2 vil
mere end halvere udledningen. De samlede omkostninger vil derfor blive under
de 300.000 kr. pr. dégn, ovennavnte administrative afgsrelse vil koste.

Dette betyder, at de regulerende myndigheder ved anvendelse af afgifter ikke
behgver at have detailkendskab til hver enkelt virksomhed for at sikre den billig-
ste lgsningsmetode, men derimod lader forurenerne tilpasse sig via den pris, der
er sat pa forureningen.

Dette forhold tolkes af nogle, som om en virksomhed kan kgbe sig retten til at
forurene. Dette er korrekt, men pointen er, at virksomheden betaler for den
forurening, der sker, og samtidig (eller derfor) reduceres forureningen til det
omfang, der er @nskeligt ud fra en samfundsmassig vurdering, fastlagt i form af
forureningsafgiften. I forlengelse af dette kan navnes, at netop anvendelsen af en
afgift er i overensstemmelse med princippet om, at forurenerne skal betale. Nor-
malt teenkes pa, at der skal betales for, hvad rensning koster, men princippet kan
ved afgiftsmetoden udstrzkkes til at blive mere dzkkende, nemlig at der skal
betales for den forurening, der faktisk sker, inklusive det der ikke bliver renset.

Det er ligeledes allerede her verd at bemzerke, at benyttes normer i form af en
tilladelse til at udlede en given mengde af affaldsprodukter, betyder dette kort og
godt, at virksomheden kan forurene op til det tilladte uden at betale en krone for
den ulempe, forureningen medfgrer. Det er derfor umiddelbart forstaeligt, hvor-
for industrien, landbruget og andre, der udleder forurenende spildprodukter,
foretrekker forureningsnormer (tilladelser) i stedet for afgifter, hvis begransnin-
ger i udledning er uundgaelige.

Ser man pa virkningerne af anvendelse af afgifter i en dynamisk sammenhzng,
bliver fordelene ved afgifter endnu mere abenbare. I punkt 3 navnes, at forure-
nerne motiveres til anvendelse af en mindre forurenende produktionsteknik og
mere effektiv bekampelse af forurening. En forureningsafgift giver en direkte
gevinst for forurenerne i form af sparet afgift ved at foretage en reduktion i
udledningen af de affaldsprodukter, der er anledningen til forureningen.

Antag, at en virksomhed ved at foretage en mindre investering i rensningsanlzg
kan reducere udledningen af affaldsprodukter markant. Hvis der anvendes en
afgift, der afhenger af mangden af udledte affaldsprodukter, vil en gkonomisk
rationel virksomhed @jeblikkeligt investere i ovennavnte rensningsanleg i et sa-
dant omfang, at den sidst anvendte krone i rensning netop svarer til den fastsatte
afgift. Vi ser, at ved brug af en pris pd miljget pavirkes forurenerne til at overveje,
hvilke muligheder for begransning af udledning af affaldsprodukter der forelig-
ger, hvad det koster, og hvad der spares i afgifter.

Ofte er det siddan, at en virksomheds valg af produktionsteknik pavirkes af
forholdsvis sma ®ndringer i faktorprisen. Hvis forureningen is@r er knyttet til en
eller fa af de faktorer, der anvendes i produktionen, og substitutionsmulighederne
er store (det vil sige, det er let at anvende andre faktorer), vil anvendelse af en
afgift pa affaldsproduktet — eller direkte pa kilden til forureningen — medfare, at
virksomheden hurtigt vil valge en anden produktionsteknik og derved fa reduce-
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ret afgiften, selv om produktionsomkostningerne eksklusiv afgiften stiger hidt.

Endelig vil eksistensen af afgiften give forurenerne anledning til at overveje,
hvorvidt der ved en mindre forskningsindsats kan findes en teknik til reduktion af
affaldsprodukter ogfeller destruktion af affaldsprodukterne uden forurening til
falge. Selv om det ikke vil viere gkonomisk fornuftigt for den enkelte virksomhed
at forsgge at fremstille nye metoder til begrensning af forureningen, vil eksisten-
sen af afgiften fremkalde efterspergsel efter nye metoder. Eftersporgerne vil vare
alle de forurenere, der pilzgges afgiften. og som derfor er villige til at kebe viden
for at reducere afgiftsbetalingen. Dette indebzrer, at et afgiftssystem kan frem-
provokere nye industrier, der fremstiller viden og anlag til forureningsbekzmpel-
se og reduktion af forureningen ved anvendelse af nye produktionsmetoder.

Bemerk, at beslutningerne om indfgrelse af disse nye metoder foregir decen-
tralt pa grund af prisen pa miljget. Dette betyder, at den regulerende myndighed
ikke behgver at vere 1 besiddelse af detailviden om, hvilke muligheder for anven-
delse af andre faktorer, indfgrelse af ny produktionsteknik og hvilke muligheder
for rensning der foreligger ved hver forureningskilde.

Det er netop pé grund af ovennzvnte punkter, at anvendelse af afgifter pa en
rekke omrader viser sig at vare langt mere effektiv end anvendelse af normer i
form af forureningstilladelser. Anvendelse af forureningstilladelser krever detail-
kendskab til omkostningerne ved forureningsbekzmpelse hos hver enkelt forure-
ner og i en tidsmassig sammenhang. Ligeledes krzves detailkendskab til hvilke
potentielle muligheder for reduktion af udledning af affaldsstoffer, der foreligger
for den enkelte forurener. Det er urealistisk at forvente, at en sadan viden i
tilstrekkelig grad kan indsamles og/eller anvendes af en central reguleringsmyn-
dighed.

Hovedkonklusionen er derfor, at afgifter virker som et gkonomisk incitament
til at foretape den eénskede rensning pa en effektiv made og et incitament til hele
tiden at vaere opmarksom pa nye tekniske muligheder til begrensning af forure-
ningen. Anvendelse af forureningstilladelser bliver derfor en mere omkostnings-
krzevende metode — og hvad varre er, bliver en sovepude for virksomhederne med
hensyn til bekempelse af forureningen, idet der intet er at tjene ved at reducere
under det tilladte forureningsniveau.

Af ovenn®vnte kan man fa det indtryk, at det altid er mest effektivt at anvende
afgifter pa forurening. Der findes imidlertid tilfzlde, hvor afgiftsmetoden er uhen-
sigtsmessig at anvende. Det mest dbenbare er tilfzldet med extemt farligt udslip,
hvor dette udslip helt ma forbydes, enten ved forbud med produktion af varer,
der giver anledning til det farlige affaldsstof, eller ved pdbud om destruktion af
affaldsstofferne. Desuden kan afgiftsmetoden heller ikke anbefales, hvis skade-
virkningerne udelukkende er knyttet til ekstremsituationer, idet et hurtigt indgreb
vil vaere ngdvendigt. Dette krav kan ikke opfyldes ved afgiftsmetoden.

Indtil nu har indkomstfordelingsproblemet ikke varet bergrt. Ved afgiftsmeto-
den gennemfgres princippet om at forurenerne betaler for de skader, forurenin-
gen medfgrer. Dette indebzrer, at ud fra en indkomstfordelingsmassig betragt-
ning er afgifter til ugunst for forurenerne sammenlignet med situationer uden
regulering, men ogsa sammenlignet med tilfzldet med gratis forureningstilla-
delser.
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Hovedproblemet i denne kendsgerning er, at nogle virksomheder ikke vil kun-
ne overleve, og dermed opstir stgrre reduktion i forureningen end gnskeligt,
samtidig med at det medférer ledighed og @ndret erhvervsstruktur. Safremt alle
virksomheder pid samme marked pafares afgiften, vil der ske en vis overvzltning
af afgiften pa forbrugerne, det vil sige hgjere varepris. Det farste tilfzelde med
lukning vil opsta, hvis kun ét eller fa lande indfgrer afgiften, nar virksomhederne
fra mange lande szlger pi samme marked.

Hvis virksomheden, der pilegges afgift, har en monopollignende stilling pa
markedet, vil en del af afgiften overvaltes pa forbrugerne. Hvis monopolet er
reguleret via monopollovgivning, kan det ikke udelukkes, at hele afgiften over-
veltes pa forbrugerne.

Hvordan kan ovennavnte indkomstfordelingsproblem lgses? Hvis @ndringen i
indkomstfordelingen er ugnsket, er en af de mest nzrliggende muligheder at yde
et produktionsuafhengigt tilskud til de bergrte forurenere. Alternativet er, at der
i en overgangsperiode anvendes tilskud, saledes at virksomhederne gkonomisk
motiveres til at reducere forureningen. Dette betyder, at tilskuddet skal vere
athangigt af omfanget i reduktionen af forurening.

Normmetoden — et administrativt system med gratis forureningstilladelser

Som modstykke til afgiftsmctoden, der virker indirekte via markedskrzfterne,
angives normalt normmetoden, som er en metode til direkte regulering. Princip-
pet er, at reguleringsmyndigheden direkte for hver forurener fastsztter ¢gvre gren-
ser for tilladt forurening (emissionsnormer). Alternativt kan der sttes normer
for, hvor meget der ma anvendes af bestemte produktionsfaktorer, nar det er
disse faktorer, der er kilden til forureningen. Endelig kan normerne vare rettet
direkte mod mangden af ogleller typen af ferdigproduktet. Som yderpunkter for
typer af normer kan angives forbud og pabud.

I det fglgende kommenteres fordele og ulemper ved at anvende emissionsnor-
mer, hvor reguleringen er rettet direkte mod begrensning af tilladt udledning af
de affaldsprodukter, der er anledningen til forureningen. Af fordele ved normme-
toden kan navnes:

1) Fastsztter direkte forureningens omfang.
2) Fleksibelt system i tilfzlde med store variationer i ulemperne ved forurening.
3) Administrativt mere gennemskueligt.

Ved en pennemgang af de metoder, der sével i Danmark som udenfor anvendes til
regulering af forureningen, er det meget igjnefaldende, at de med fa undtagelser
bygger pa normmetoden. En af de mulige forklaringer herpa kan vere, at norm-
metoden direkte fastsaztter omfanget af forureningen. Holdningen er forstaelig,
idet miljglovgivningen er normorienteret, hvorfor der vil vare en tendens til at
valge tilsvarende midler. Som n®vnt mange gange kan en korrekt fastsat afgift
give samme forureningsomfang, men i tilfelde af manglende information vil en
afvigelse ofte vere tilfzldet, i hvert fald i forste runde. Efterfplgende kan en afgift
jo tilpasses.
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Som navnt under omtalen af afgifter vil en situation med store variationer i de
ulemper, forureningen medfarer, for eksempel pa grund af vejrforhold, give spe-
cielle reguleringsproblemer, idet omfanget af tilladt forurening afhanger af de
angivne forhold, der varierer fra tidspunkt til tidspunkt. Her vil normmetoden
vaere mere anvendelig end afgifter, idet afgifter for at vere effektive skulle variere
over tid. [ dette tilfzlde er det mere effektivt at knytte forskellige normer til
forskellige tidspunkter.

For mange politikere og administratorer opfattes et normsystem som mere
gennemskueligt, idet der er en direkte forbindelse mellem den regulerende myn-
dighed og hver enkelt forurener. Systemet er baseret pa princippet om, at hver
forurener ma indhente en forureningstilladelse, fi forhidndsgodkendelse og sa
videre. At netop dette system ogsd ferer til et omfattende administrativt system,
hvor megen detailkendskab er ngdvendig, er Abenbar — og dermed, set ud fra et
effektivitetssynspunkt — et af argumenterne mod normmetoden.

I den ¢konomisk orienterede litteratur findes en omfattende analyse af fordele
og ulemper ved afgiftsmetoden sammenlignet med normmetoden. Analysernes
hovedresultat er, som tidligere nzvnt, at afgiftsmetoden i mange situationer er at
foretrekke frem for normmetoden, nir mélsztningen er at opnd den @nskede
reduktion i forureningen til de mindst mulige omkostninger. Hovedargumenterne
mod anvendelsen af forureningstilladelser, der administrativt og uden betaling
tildeles forurenerne, kan sammenfattes i punkterne 2 og 3 under fordele ved
afgifter.

For det forste krever anvendelse af normer et omfattende kendskab til de
enkelte virksomheders omkostningsforhold med hensyn til forureningsbekempel-
se. Dette krzver en rzkke omfattende analyser af de enkelte virksomheder. For
eksempel kan der ikke stilles samme krav om reduktion af forurening til virksom-
heder med forskellig omkostningsstruktur.

For det andet vil en normsystem, hvor forureningstilladelserne tildeles uden
betaling, medfgre, at virksomheden altid vil forurene det maksimalt tilladte. Hvis
dette ikke er tilfzldet, er normerne si lempelige, at det svarer til situationen, hvor
der ikke foregir regulering. At virksomhederne forurener til det maksimalt tillad-
te omfang betyder, at der ikke er nogen mekanisme, der presser forurenerne til at
anvende ressourcer pa at finde metoder til forureningsbek@mpelse og mindre
forurenende produktionsteknik. Forureningstilladelserne bliver en hindring med
hensyn til forskning i og udvikling af en mindre forurenende industriproduktion.

Fordelingsmassigt vil tildeling af forureningstilladelser uden betaling vare at
foretrekke for forurenerne frem for afgifter, men det gzlder jo stadigt, at den
enkelte forurener ville vaere bedre stillet, hvis der ingen begrensning fandt sted.
Argumentet med, at en stramning i forureningskravene vil reducere produktionen
og koste arbejdspladser, er derfor korrekt i hvert fald pa kortere sigt. Men de
samfundsmassige fordele ved begransning 1 forureningen angiver jo netop, at det
kan betale sig at foretage den reduktion, sa lenge grznsefordelene er stgrre end
-ulemperne. Hovedproblemet er, hvorledes den gnskede reduktion kan ske mest
effektivt, hvilket ofte — men ikke altid — vil indebzre den mindste reduktion i
beskaftigelsen i de bererte virksomheder. Et forhold, der taler mod anvendelsen
af normer og for afgifter. Dette aspekt overses ofte.
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Desuden vil indsatsen 1 forureningsbekaempelsen skabe beskaftigelse, samtidig
med at der pi lengere sigt kan vare store produktionsmessige fordele ved at
undga alvorlig forurening. Derfor er den beskaftigelsesmassige virkning pa langt
sigt vanskelig at bestemme.

Omsettelige forureningstilladelser — en anden anvendelse af markedskrzfterne

I foregdende afsnit blev som punkt 1 nzvnt, at efter normmetoden fastlegges det
samlede forureningsomfang, men det er usandsynligt, at disse fordeles, s forure-
ningsbekzmpelsen sker til de mindst mulige omkostninger. I afsnittet om afgifts-
metoder blev der argumenteret for, at markedskrafterne ville sikre, at reduktio-
nen af forureningen sker til de mindst mulige omkostninger. Ved at kombinere de
to metoder i form af omszttelige forureningstilladelser kan fordelene fra de to
metoder kombineres.

Idéen i anvendelse af omszttelige forureningstilladelser er, at reguleringsmyn-
digheden fastsztter det samlede tilladelige udslip. Herefter udstedes der forure-
ningstilladelser svarende til dette gnskede omfang. Derefter forbydes udledning
af forurenende affaldsprodukter, medmindre forurenerne har det antal tilladelser,
der svarer til omfanget af de udledte affaldsprodukter. Forurenerne kan tznkes at
vere tildelt et vist antal tilladelser, men ikke et tilstrakkeligt antal. Dette indebz-
rer, at der enten md ske en tilsvarende reduktion i udledningen eller det ngdven-
dige antal tilladelser ma skaffes.

Idéen ved de omsattelige forureningstilladelser er netop, at der kan ske keb og
salg af tilladelserne, siledes at nogle vil finde det pkonomisk rationelt at kgbe og
andre finder det rationelt at szlge tilladelser. Der vil derfor blive dannet en pris pa
forureningstilladelser, hvorved ordningen kommer til at ligne afgiftslgsningen
med hensyn til effektivitet, Under den antagelse, at der er mange forurenere, vil
markedsprisen blive lig den afgift, der ville give samme forureningsomfang. Der-
ved bliver de marginale rensningsomkostninger lig med denne pris.

Fordelingsmzssigt svarer anvendelsen af omsattelige forureningstilladelser om-
trent til normmetoden, hvis vi antager, at uddelingen af forureningstilladelser
bliver efter samme principper som ved normmetoden. Nir der skrives omtrent,
skyldes det, at forurenerne i virkeligheden bliver bedre stillet, idet der vil vare
nogle forurenere, der vil finde det rationelt at szlge nogle tilladelser, og andre vil
kebe, men dermed ogséd blive bedre stillet, idet produktionsindskrankningen vil
blive begranset.

Endelig kan det nzvnes, at nar tilladelserne er omszttelige, kan interesseorga-
nisationer og andre udenforstiende, der er villige til og har gkonomisk mulighed
herfor, f3 forureningen reduceret ved at opkgbe forureningstilladelser, som heref-
ter ikke udnyttes.

Til slut ma det navnes, at hvis reguleringsmyndigheden ikke uddeler de omsat-
telige tilladelser gratis, men etablerer et auktionssystem og opfatter provenuet
som skatteopkravning, fas forhold, der er identiske eller nzsten identiske med
afgiftsmetoden.
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Afsluttende bem@rkninger
I gennemgangen og sammenligningen af midler 1 miljepolitikken er der blevet
fokuseret pa afgifter og omsettelige forureningstilladelser, der er markedsoriente-
rede midler og ikke omsettelige forureningstilladelser, forbud og pdbud, der er
administrative forskrifter.

Artiklen har i gennemgangen af anvendte og potentielle anvendelige midler
forsegt at sette fokus pa, hvorfor markedskrafterne ikke anvendes i milj@politik-
ken pa de mange omrader. hvor miljppolitikken klart kunne effektiviseres ved
anvendelse af afgifter og/eller omszttelige forureningstilladelser. En kendsger-
ning er det 1 hvert fald, at anvendelse af @konomiske midler er overordentlig
sjeldne, savel i Danmark som udenfor. Forklaringen herpd kan blandt andet
vare, at et markedssystem vil skabe konflikter mellem forurenerne og beslut-
ningstagerne. Dette er et abenbart emne at arbejde videre med, iszr i forhold til
de tilfeelde, hvor beslutningstagerne i @vrigt er ivrige fortalere for effektivisering
ved anvendelse af markedskrafterne.

Afsluttende skal navnes, at der selvislgelig findes en re&kke midler, der kan
indgé i miljepolitikken, men som ikke er medtaget her. Det gzlder eksempelvis
placering af forurerende virksomheder, etablering af offentlige rensningsanlzg og
atfaldsbehandling, fremme af investeringer i mindre forurenende produktion og i
forureningsbekempelse ved tilskudsordninger, skattebegunstigelser og lan. For-
delene og ulemperne ved disse ordninger er indlysende og skal derfor ikke yderli-
gere omtales her.
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Appendiks

I dette appendix gennemgas en simpel model med en negativ externalitet, idet vi
antager, at en virksomhed forurener ved produktion af et produkt.
Det antages, at virksomheden har felgende produktionsfunktion:

(1) x = f(z;) hvor 2, er produktionsfaktorer anvendt i produktionen.

Lad forureningen vaere givet ved:

(2) y = g(x,z,) hvor z; er produktionsfaktorer anvendt til forureningsbekampelse.
Antag g', = Oog g, <0, det vil sige aget produktion giver en stigning i forurenin-
gen og gget indsats i bekempelsen af forurening nedsztter forureningen.

Antag, at der er fuldkommen konkurrence péa alle markeder, at produktions-
faktorerne far samme aflénning w, og at prisen pa produktet er P.

(3) m = pf(z)) - w(z,+25)
(4) Max m > pMP, —w=00gz;, =0
p= —M“I; hvor MP, er marginalproduktet af z,, angiver profitmaksimering, nar
der ingeﬂ regulering sker.
z; = 0 angiver, at der ikke renses.

Antag, at samfundets omkostninger ved forureningen er C(y), hvor C’, = 0, det
vil sige stigende forurening giver stigende omkostninger for samfundet.

Safremt virksomheden inddrog disse omkostninger i sine produktionsbeslutnin-
ger, ville profitten blive

m* = pf(z)) - wlz) + z2) - C(g(f(z1),22))

p-MP, - Cy-g'yMP, —w =10
(5) Max 7* =

- 'C’i.,-g‘z2 -w=10

Da w/MP* = MC, (de marginale produktionsomkostninger) fas fra (5):
(6) MC, = p-Cyg'x = p-MD, g
hvor MD,, = »marginal damage« af y, mens g’y angiver den marginale stigning i y
ved en forggelse af produktionsomfanget. MD,-g', angiver derfor den marginale

forureningsulempe ved en lille 2ndring i x.
Forudsat MD, > 0 og g’ > 0 fas fplgende figur:
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Figur 3.
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Den anden betingelse i (5) kan omskrives til:

(7) MD, = w/—g’,, = MC_,

hvor MC_, angiver granseomkostningerne ved at reducere y. Virksomheden skal
altsi rense, indtil den marginale skade af forureningen svarer til de marginale

omkostninger ved at reducere denne, jevnfer felgende grafiske fremstilling:

Figur 4.
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Vi far altsa, at det optimale forureningsomfang er positivt, men mindre end
forureningen under fuldkommen konkurrence.

Det offentlige kan tvinge virksomheden til at valge den optimale lgsning ved at
forbyde y>yFE,

Alternativt kan det offentlige opkrave en skat pa y lig MD, i punktet yPE. 1 54
fald kan det betale sig for virksomheden at reducere forurening og produktions-
omfang, som vist i f@lgende figur:
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Som det fremgar af figurerne, kan vi i denne simple verden velge enten at kreve
afgift pd y, t,, eller at palegge en skat pr. produceret enhed af x, t, = t,.g’,, som s
kan trzkkes fra prisen pa varen eller lzgges til grenseomkostningerne.
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