Kaob aflad — om handel med
forureningstilladelser

At anvende omsettelige forureningstilladelser er at acceptere afladskeb. Tilsvarende

gaelder brugen af miljeafgifter, hvor der direkte betales for forureningen. Eventuelle etiske
problemer med sadanne gkonomiske reguleringsinstrumenter ma afvejes ved at sammenligne
effektivitetsgevinsten ved brugen af effektive skonomiske reguleringsinstrumenter over for
effektivitetstabet ved brugen af ineffektive, men mere etisk acceptable reguleringstiltag.
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Indledning

For nogle fa ar siden tilbed de fleste flyselskaber, at passagerne
kunne kebe CO,-aflad og pd den mdde betale sig fra flyrejsens
skade pa det globale milje. Ordningen blev ikke nogen succes.
Kun meget fa passagerer valgte at betale CO,-aflad til natu-
ren. Efterfolgende har der veeret overvejelser om hvorfor. Var
det, fordi det opfattes som uetisk pa den made at betale sig fra
ugerningen (den negative eksternalitet)? Eller fordi omsaet-
telige forureningskvoter ikke er et effektivt styringsinstrument?
Eller fordi CO,-udledning er et (negativt) offentligt gode, hvor
incitamenterne til for den enkelte passager at veere free rider er
meget fremtreedende? De fleste ekonomer vil nok heelde til den
sidste forklaring. Men er der forhold, der taler imod brugen af
omsettelige forureningstilladelser, og hvad er alternativerne?

Logikken bag handel med forureningstilladelser

Enhver leerebog i miljegkonomi har omfattende afsnit om
reguleringsinstrumenter, se f.eks. en introducerende standard-
leerebog som Perman et al (2011). Der er altid en grundig
gennemgang af fordele og ulemper ved at bruge omsette-

lige forureningstilladelser. Og konklusionen er klar. Hvis en
simpel eksternalitet skal hdndteres pd en gkonomisk effektiv
made, kan dette gores ved, at det enskede forureningsomfang
udformes som forureningstilladelser til en reekke »forurenere«
(virksomheder eller forbrugere), der si hver far en angivelse af,
hvor meget de ma forurene.

Hvis markedet for forureningstilladelser fungerer effektivt, vil
den initiale fordeling af tilladelserne ikke have betydning for
effektiviteten, da handlen med forureningstilladelser vil sikre,

at de marginale omkostninger ved at forhindre forureningen
bliver ens mellem alle forurenerne. Dvs. den samlede reduk-
tion af forurening opnés billigst muligt. Den initiale fordeling
af tilladelserne vil have betydning for indkomstfordelingen,
men hvis det hensyn ikke spiller nogen rolle i miljepolitikken,
er principperne for fordeling af tilladelserne uden betydning.
Den regulerende myndighed behover saledes ikke have infor-
mation om de enkelte virksomheders marginale omkostninger
ved at reducere forureningen, forudsat forureningens omfang
er fastsat »politiske.

Det er siledes i den miljogkonomiske litteratur en klar konklu-
sion, at et effektivt marked for forureningstilladelser er tilstraek-
keligt til at sikre, at omseettelige forureningstilladelser sikrer, at
et politisk fastlagt forureningsomfang tilvejebringes til de lavest
mulige samfundsekonomiske omkostninger. Dette geelder ikke
for andre reguleringsmetoder, at de pa tilsvarende made kan
generere omkostningseffektive lasninger. I praksis er der en
raekke forhold, som udfordrer den teoretisk klare konklusion.
Dette gaelder f.eks. maling af »forurening« og hdndheevelsen af
ordningen.

Hyvis der ses pa en samfundsekonomisk optimal lgsning, er
der behov for et langt mere omfattende informationsgrundlag,
herunder viden om de aggregerende marginale omkostninger
ved at forhindre forureningen og de marginale skader ved
forureningen, hvis maélet er at finde det optimale forurenings-
omfang. Sa i dette tilfeelde er valget mellem f.eks. omseettelige
forureningstilladelser og forureningsafgifter ikke tilsvarende
enkel.



Ud fra fagekonomiske overvejelser er der saledes gode grunde
til at tillade afladskeb pa miljgomradet. Gevinsten ved ordnin-
gen er, at en gnsket reduktion af forureningen sikres billigst
muligt ved, at de, der reducerer forureningen mest, er dem,
der mest smidigt kan omstille produktion. Det etiske problem
med at kebe sig retten til at forurene skal siledes afvejes med
de samfundsekonomiske gevinster. Det kan vaere seerdeles
omkostningskreevende at opna en ensket reduktion af forure-
ningen ved at bruge ineffektive metoder. Hvis nogle forbrugere
eller producenter ud fra personlige etiske fordringer ensker at
bidrage til en reduktion af forureningen, virker det umiddel-
bart tiltalende, men fremgangsmaden kan bade vaere usikker
mbht. at opna den enskede reduktion af forureningen og betyde
langt sterre samfundsekonomiske omkostninger.

Markedets som mod- og medspiller i miljepolitikken!
Miljeet pavirkes af menneskelig aktivitet, og miljeet er central
for den menneskers velfzerd. Derfor er der ikke en modseet-
ning mellem at beskytte miljoet og rammerne for menneskers
liv. Tveertimod. I miljggkonomien er menneskers levevilkar,
levestandard og dermed velfeerd i centrum, og naturen er et
vigtigt grundlag for produktion, oplevelser og dermed forbrug i
bred forstand. Derfor er det bade ud fra etiske og skonomiske
grunde vigtigt at se pa samspillet mellem natur, mennesker og
okonomi. Menneskelig aktivitet giver ud over de positive sider
ogsé anledning til forureningsproblemer og overudnyttelse af
naturressourcer. Denne afvejning og dertil svarende regulering
kreever indsigt ikke kun i naturens made at fungere pa, men
ogsa hvordan agenterne (mennesker, virksomheder, organisa-
tioner og lande) opferer sig og pavirkes af reguleringsmaessige
indgreb. Spillereglerne for agenterne skal udformes, sa det
rent faktisk fremmer velfeerd og pa en effektiv made. Dette
kreever betydelig viden om bl.a. biologiske, skologiske, tekniske
og skonomiske sammenhznge. Kompleksiteten kan veere sa
omfattende, at det kan vere relevant at se pa »simple« regler,
herunder at acceptere, at mal for naturens tilstand og forure-
ningens omfang fastseettes ud fra politiske prioriteringer, der
ikke nadvendigvis kan understottes af ekonomiske analyser om
optimalitet. I den forbindelse er det sa relevant at undersege
reguleringsmetoder, der kan opnd det enskede niveau mest ef-
fektivitet. Hvis et sddant princip skal afviges, ma det begrundes
i f.eks. fordelingsmeessige hensyn eller etiske principper.

Milje- og ressourceproblemer opstar, nar markedet ikke
fungerer rigtigt. Og det er ofte tilfzeldet. I en reekke situationer
eksisterer markedet ikke for naturgoder. Milje og natur er i
udpreaeget grad omrader, hvor der eksisterer offentlige goder,
og menneskelig aktivitet genererer negative og positive ekster-
naliteter. Dette giver abenbare problemer, idet et ikke regu-
leret marked ikke tager hensyn til disse forhold. Dette er ofte
knyttes til det forhold, at der er incitamenter til ikke at afslore
den sande betalingsverdi eller til at undlade at tage hensyn

til de negative (eller positive) sideeffekter (eksternaliteter).
Det er velkendst, at hvert af disse forhold betyder, at marke-
det ikke finder »gode« lgsninger, hvis der ikke samtidigt er
reguleringsmeessige foranstaltninger.

Eksistensen af kollektive goder giver markedet problemer. Na-
tur er et kollektivt gode, hvor en agents forbrug ikke forringer
andre agenters brug. Samtidigt gelder, at det er vanskeligt

at afslore den enkelte agents betalingsvillighed for et kollek-
tivt gode. Eksistensen af eksternaliteter betyder, at en agents
handling har en negativ eller positiv effekt pa andre agenter,
og at disse effekter ikke er resultatet af en handel eller bytte
mellem agenterne. Ofte er drsagen til disse problemer, at der
ikke eksisterer veldefinerede ejendomsretsforhold. Derfor er
regulerende indgreb af den ene eller anden form nedvendig for
at korrigere for markedssvigt.

Simpel teori versus kompleks virkelighed

Nar markedet svigter, er standardsvaret fra teoribogen, at der
skal indferes korrigerende mekanismer, der f.eks. sikrer, at
eksternaliteten internaliseres. Dette gores ved at indfere for-
ureningsafgifter eller ved at udstede det korrekte antal forure-
ningstilladelser, der gores omsettelige. Hvis markedet for disse
forureningstilladelser er effektivt, vil prisen pé forureningstil-
ladelserne blive identisk med den optimale forureningsafgift.
Herved sikres det optimale forureningsomfang, og at dette
omfang opnas til de lavest mulige samfundsekonomiske om-
kostninger.

Mekanismen er meget enkel. Afladsprisen, det veere sig afgiften
eller prisen pa forureningstilladelsen (forureningskvotepri-
sen), vil i samspil med markedskrafterne levere den optimale
lesning i form af en reduktion af forureningen til det enskede
niveau og til lavest mulige omkostninger. Umiddelbart ser

det smukt ud, men det glemmes ofte, at i en ideel verden kan
andre metoder ogsa frembringe den optimale situation. F.eks.
kan ikke omsettelige kvoter give samme resultat, hvis myndig-
hederne fordeler forureningskvoterne pa den rigtige made. Li-
geledes kan tekniske standarder, der palegges virksomhederne
pé den rigtige méade, ofte veere anvendelige. Vejledning og
radgivning i sammenhaeng med pabud kan ogsa give resultater,
der er teet pa det optimale.

Den simple teoris resultater holder imidlertid ikke, nar der er
usikkerhed, ufuldkommen viden, asymmetrisk information
mellem den regulerende myndighed og agenterne. Dertil kom-
mer f.eks. manglende overholdelse af reguleringerne. Dette
kombineret med handheevelsesomkostninger betyder, at den
optimale regulering og dertil svarende optimale forurenings-
omfang ikke er identisk med resultatet fra den simple teori.

Et ofte anvendt eksempel p4 et tilfeelde, hvor valg af styrings-
middel ikke er s& enkelt, er tilfzeldet, hvor der er manglende
viden om forureningens skader og omkostninger ved at
forhindre forureningen, se f.eks. Perman et al (2013, kap. 7).
Et standardsvar, der imidlertid er forkert, er, at under usik-
kerhed om de marginale skadesvirkninger er det bedst at bruge
forureningskvoter, da dette giver netop det enskede niveau for
forurening. Men faktisk giver en afgift samme forureningsom-
fang, hvis der ikke er usikkerhed om omkostningerne ved at
forhindre forureningen. Dette skyldes, at profitmaksimerende
virksomheder alene tager hensyn til de marginale omkostnin-



ger ved at reducere forureningen og ikke lader sig pavirke af
usikkerhed om skaderne pé naturen.

Hyvis der derimod er en ex ante usikkerhed om de marginale
omkostninger ved at reducere forureningen, er det ikke muligt
uden narmere information om de marginale skader og de
marginale omkostninger ved at forhindre skaderne at afgere,
om en forureningskvote eller en forureningsafgift er det bedste
styringsinstrument. Antager vi, at myndighederne fastseetter af-
gift og forureningsomfang ved at se pa de forventede marginale
omkostninger ved at reducere forureningen, men virksomhe-
derne benytter deres mere konkrete viden og kan reagere pa de
faktiske omkostninger, er resultater, at den faktiske forurening
bliver forskellig fra det, myndighederne forventede. Dette
skyldes den helt centrale antagelse, at myndighederne og agen-
terne ikke har samme information, og agenterne kan udnytte
den situation, at de har mere viden end myndighederne. Det
betyder samtidigt, at det ikke uden mere viden kan afgeres,
om omsettelige forureningskvoter er at foretraekke frem for
forureningsafgifter. Lidt forenklet geelder, at hvis afvigelser fra
det optimale vurderes at veere meget belastende, er det klogest
at bruge kvoter, men hvis de marginale skader ikke sndrer sig
voldsomt ved at afvige fra det optimale, er afgifter samfunds-
gkonomisk set det bedste instrument. Grundlaeggende er det
sporgsmadlet om at afveje samfundsekonomiske tab ved i nogle
tilfeelde at forurene for meget med det samfundsekonomiske
tab ved i nogle tilfzelde at forurene for lidt. Det afgerende kan
her vaere, om der er sarlige fordelingsmaessige eller etiske for-
hold at tage med i vurderingerne.

Tilsvarende afvejningsforhold geelder, hvis agenterne ikke over-
holder reguleringerne. Dette betyder, at der kommer et sporgs-
mal om omfanget og karakteren af initiativer med det formal i
et vist omfang at forhindre ulovlighederne. Det, der i en simpel
model er optimalt, vil ikke veere optimalt, nar der er handhee-
velsesomkostningerne. Ud fra samfundsekonomiske overve-
jelser skal der ske en afvejning mellem de marginale gevinster
ved at reducere ulovlighederne og de marginale samfundseko-
nomiske omkostninger ved at hdndheaeve reguleringerne. Dette
betyder, at det ikke er optimalt at nedbringe ulovlighederne til
nul. Dette kan ud fra etiske vurderinger anses for uacceptabelt
at tillade et vist omfang af ulovligheder. Dette skal afvejes i
forhold til de mere direkte samfundsekonomiske tab ved at
frembringe en situation uden ulovligheder.
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Bade ud fra fagekonomiske overvejelser og af etiske hensyn
kan det veere relevant at se pa andre styrringmidler end dem,
hvor aflad er i spil i form af at kebe forureningstilladelser eller
ved at betale for at forurene. Ikke gkonomiske styringsmidler
kan i nogle tilfeelde veere de skonomiske styringsmidler over-
legne. Der er en omfattende diskussion af, om frivillige aftaler
kan veere en gevinst for sivel agenter som samfundet som hel-
hed. Ved frivillige aftaler kan myndigheder fa et bedre grundlag
for at fastseette et gnsket niveau for forureningen samtidigt
med, at agenterne (virksomheder) undgar omkostningskrae-
vende gkonomiske styringsmidler. Desverre er det imidlertid
ofte sddan, at den asymmetriske information, der jo indeberer,
at virksomhederne har mere information end myndighederne,
forer til, at incitamenterne til at veere informationsgavmild er
begrenset. Dette indebeerer, at samfundet reelt bliver snydt
ved at indga frivillige aftaler. Derfor skal »frivillige« aftaler veere
sammenflettet med handheevelse af aftalerne og dertil knyttede
okonomiske sanktioner. Tilsvarende gaelder, at radgivning og
vejledning nok kan indebere en vis reduktion af forureningen,
hvis agenterne har et mangelfuldt grundlag for at tage pro-
duktionsmaessige eller forbrugsmeessige beslutninger. Politiske
holdninger og etiske overvejelser kan treekke i samme retning,
men intet tyder pa, at de er tilstreekkelige til at internalisere alle
eksternaliteter.

Afslutning

I en ikke perfekt verden er der grund til at modificere konklu-
sionerne i de elementere fremstillinger om regulering inden
for miljepolitik. Det er imidlertid samtidigt vigtigt at have gje
pa de samfundsekonomiske tab ved at basere miljepolitikken
pa »naive« opfattelser af agenternes adfeerd. At seette en stram
okonomisk vinkel pa miljeregulering kan imidlertid veere i
modstrid med etiske principper. Derfor er det relevante at
vaere opmaerksom pa en afvejning. Konkret kan dette gores
ved at sammenligne et effektivt reguleringstiltag med andre
tiltag. Hvis der er et politisk fastsat niveau for forureningen pa
et bestemt omrade, viser skonomiske analyser, at omsettelige
forureningstilladelser er et effektivt instrument. Dette inde-
berer de facto et princip om afladskeb. Hvis dette instrument
ikke er etisk acceptabelt, skal effektivitetsgevinsten ved dette
instrument i givet fald afvejes i forhold til tabet ved brugen af
et ineffektivt, men etisk mere acceptabelt reguleringstiltag.

NOTER
Se Mortensen og Andersen (2012) for en

udbygning af pointerne i dette afsnit.



