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L energi- og miljopolitikken finnes det mange cksempler pa godt definerte miljoproblemer,
ikke minst fordi vi har en akuv miljebevegelse. Nar det gjelder 4 lose disse problemene, synes
det derimot & veere et virvar av lasningsforslag og instrumenter. I noen tilfelle kan detie skyl-
des sammenblanding av problemer, 1 andre tilfelle fordelingskonflikier og manglende forsti-
else for kostnadene ved a administrere og ellektuere komplekse reguleringsregimer, Ikke minst
mi politikere og interesseorganisasjoner ta sin del av skylden for manglede etfektiivitet 1 poli-
tikken. [ denne artikkelen viser vi noen siike problemer ved klimapolitiske tiltak, instrumen-
ter 1 energipolitikken og eierskap ul vannkraltressursene. Eksemplene er ikke tilfeldig valgte.
Alle er na gjenstand {or ny politisk behandling. Tilsvarende eksempler kan sikkert tinnes innen-

for hele spekteret av norsk reguleringspolitikl.

Produksjon og konsum av varer og tjenester gir nylte og
vellerd. Menneskelig aktivitet medlorer imidlenid ogsa
olte preblemer som vi som ekonomiske akiorer normal
ikle tar hensyn il nar vi tlpasser oss, med mindre det gir
utover vir egen helse eller har andre direkie virkninger
for oss selv. Miljoproblemene er imidlertid | svar mange
sammenhenger relativt lette & oppdage og kartlegge, selv
om drsakene kan vare problematiske 4 linne enkelie gang-
er. Nar miljeproblemene og drsakene er kartlagl og beskre-
ve, er det opp til myndighetene a innlare virkemidler for
a redusere problemene til akseptable niva. Her vil det vare
en avveining mellom kostnaden ved & redusere proble-
mene kontra nytten man har av de goder som gir miljo-
problemene. Kun i spesielle tilfeller vil det vaere snakk om
4 fjerne miljeproblemet helt.
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I okonomisk teori er en hovedregel at generelle okonomis-
ke virkemidler vanligvis er mest kostnadse{lekaive nar punl-
kildene er sma og miljoproblemene grenseoverskridende,
det vil si de rammer omrader ogsd utenfor der utslipp skjer.
Da er det heller ikke spesielte styringsellekiive problemer

med okonomiske virkemidler.

[ illeller med enkelikilder og lokale konsekvenser er direk-
te reguleringer mest effektive. Hvis man velger 4 redusere
et miljopreblem gjennom avgifler eller direkie regulering-
er, vit de som bidrar il moiljeulempen stralles i den grad de
[ortsewer med dette. Benyties imidlertid subsidier tl de som
ma gjennomiore tillakene, for eksempel 1 form av investe-
ringsstotte il ny teknologi, ma alle andre vaere med 4 bacre
kostnadene giennom skatter og avgifler,
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[ KLIMAPOLITIKK OG FORBUD MOT
AVIALLSDEPONERING

Miljoverndepartementet vurderer for tuden en ny strategi
for avlallsreduksjon, og Statens forurensningstilsyn (SFT)
har laget en heringsrapport om dette. Her foreslas det a
forby all deponering av nedbrytbart aviall - det vil si Depo-
niforbud. Begrunnelsen er at dette avialler slipper ut kli-
miagassen metan og at aviallslyllinger bidrar med om lag
7 prosent av totale wislipp av klimagasser i Norge. Dette
forslages er et klassisk eksempel pa ineflekuiv virkemid-
delbruk, da det sammen med de virkemidler som allere-
de benvites representerer en trippel regulering av et og

samme miljoproblem.

1.1. TRIPPEL REGULERING

Metanutslippene er allerede regulen gjennom et klima-
kostnadselement innbakt i Depaniavgifien som ble innfort
i 1999, Deponiavgifien medforer at alle klimagassutslip-
pene fra slike avlallslyllinger blir ifagt en avgilt. Hovedpo-
engel med sluntbehandlingsavgifien er 4 signalisere sam-
[unriets vurderinger av kostnadene ved uislippene, og at
det enkelie anlegg selv kan vurdere lonnsombeten i tila-
kene mot de sparte avgifisutgifter tiltak vil gi. Dete gir ot
insitament il 4 redusere wislippene til et nivi der margi-
nalkostnaden ved yuerligere reduksjon er lik avgifien. Da
skulle disse utslippene vare vel ivaretaut - formdlet var net-
topp a gi insentiver il a velge kostnadsellektive alternati-

ver til deponering.

1 tillegg til denne Deponiavgilien ble det innfert en Depo-
riforskrift 1 2002. Gjennom denne reguleres wislippene av
metan giennom palegg om oppsamiling og avbrenning av
nedbrytbart aviall, og ved at det seties sirenge miljokrav il
framudige deponerte aviallsmengder. Metangassuslippene

eraltsad allerede dobbeltregulert 1 dagens regelverk.

SITs hoeringslorslag om Depontiorbud innebacrer dermed
en trippel regulering av et og samme problem. Gitt at det
ikke er andre markedsimperfeksjoner inne i hildet, vil
dette opplagt medfore samfunnsekonomiske tap og unad-
vendige kostnader for konsumentene ' lkke minst ma det
vaere store administrative kostnader knyuet ul d appreu-
holde fleye systemer,

1.2. EN EFFEKTIV KLIMAPOLITIKK

Manglende, etler for lave, miljeavgifter pa wislipp medfe-
rer markedsimperfeksioner. Det samme gielder nar avgil-
tene er for haye. Nivder pd deponiavgillen representerer
en slik markedsimperfelsjon. Klimaelementel i deponi-
avgilien tilsvarte 260 kroner per tonn CO; ved innforingen
1 1999, Na ligger den heyere enn dette, da deponiaveil-
ten senere har okt, sist med 20 prosent. Sammenligne:
med klimaavgilien rettet mot andre wislipp er dette hoyt;
den giennomsnittlige COZ-avgiften for alle wshppskilder

1 Norge er ont lag 150 kroner per tonn 2,

Kyoto-protokollen, som Norge har ratilisert, setter tak pa
utslippene av klimagasser lor perioden 2008-2012. Norge
tar sikte pa a innlore en ordning med wslippskvoter for
klimagasser fra 2005 som et vikiig virkemiddel for 4 ul-
fredsstille de internasjonale krav vi stilles overfor pa kli-
maomradet. Denne kvoteordningen skal i forste omgang
gielde de sektorene som i dag er unntant COj-avgill. Fra
2008 skal ordningen wtvides til 4 omiaite sd mange sek-
torer som praktisk mulig, og den vil da erstatte COz-avail-
ten. Dette vil bidra til en kostnadsellektiv losning pa reduk-
sjenen av klimagassutslippene, gitt den wotalkvoten pa
utslipp som myndighetene bestemmer. Kostnadselfektive
klimatiltak betyr at metanutslippene innerdnes denne
generelle politikken. Analyser antyder en markedspris i et
internasjonalt kvotemarked rundt 30 kroner per tonn
(Holtsmark 2003), noe sam er vesentlig lavere enn hade
dagens giennomsniulige COz-avgilt 1 Norge (130 kroner)

og avgilien pa metan {ra deponier (260 kroner).

SFTs heringstorslag vil i prinsippet hindre alle klimaut-
slipp fra kommende avlallsmengder. En slik eliminering
av utslipp fra én kilde innebzrer en prohibitiv avgilt - det
vil siat kostnadene ved akkurat disse wislippene verdset-
tes uendelig hayt, En samfunnsekonomisk effekiiv sam-
ordning av avlalls- og klimapolitikken ville i stedet viere
a redusere deponiavgiften — faktisk ville da en alkning av
utslippene vare forenlig med en samlunnsekonomisk
gevinst i form av innsparte behandlingskosinader - ikke
d sette inn flere tihak pa et omrdade hvor det er svaert dynt

i giennomipre yuerligere reduksjoner.,

Lo Dever helfler tkhe few @ se hviltke mavkedsimperfehsioner wiover Elimagassutslippene {ra deponiene som bearunner en illeagsresnlering

Prohlemer med ik, shag

g blir heller ikke |

ke ¢ SFT sine vurderinger

ressurs- ou miljgproblemet

STiTa]

LY F O SIRevamn nevnes | Jrerr IRESFANPOrten, men disse lL'l\.:“rI{'TL-'\ sl alferede Bienmmm E.‘.'.l.‘\?ll-'-:i'n

av Deporiforbuder. Se Bruvoll pg Bve (2002) Jor en wir

o .'".'I"..-J'.lf.-ll.xfu!.!f.-uL

namgang ay avlatlpolitiihens my T averfor

2. Bevegnet pd bakgrunn av provenyinntekier fra CO2-avgiften Jor 2001 1 Statsregnshapel, og tolale CO2-1tslipp.




Ft annel viktig tiltak ville vaere o bedre uiformingen av avgit-
ten. I dag er avgiften lagt pa avfallsmengdene, ikke utslip-
pene, og gradert i to trinn ctter anleggets miljestandard.,
Det vil si at det ¢r mulig 4 bedre insentivene for gjennom-
fering av de billigste klimatiltakene, som avbrenning av
metan, metanoksidasion og forbrenning av aviall (se bereg-
ninger i Bruvoll og Byc 1998).

Et forbud mot deponering og okt gjenvinning vil da altsa
per definisjon medtore et samfunnsekononusk ap 1 forhold
tl de verdsettinger som ellers er gjort av klimagassutslipp.
[ horingsrapporten [ra SFT kommer man likevel fram il
det stikk maotsatie: basert paen rekke grove anslag lander
rapporten pa at et deponitorbud vil vaere samlunnseko-
nomisk lonnsomt. Arsaken til at en kan komme til slike
kontraintutive konklusjoner er trelig at grove gjennom-
snittsbetrakininger ikke gir samme informasjon som den

detaljerte kunnskapen de enkelte anleggene sitter inne med

1.3 HVORT'OR DETTE REGULERINGSROTET?

Det virker som avtallspolitikken er et amrade med spesi-
¢l uklare mal. Miljip- og ressursproblemer rores sammen i
en grot. Dette skjer pa tross av at det er vist at markedet
var vare pd de problemer som er papekt gjennom eksiste-
rende reguleringer. [ politikkutformingen betrakies aviall
sotn ¢t problem 1 seg selv, og argumentasjonen farges ofte

av moralisme rundt materialisme og slosing,

Siden aviall trigger ens samvittighet og dessulen berorer
alle, er det enkelt & score politiske poenger i avfallspoli-
tikken. Finansieringen av losningene gjor det enda enklere.
De fulle kostnadene blir overveliet konsumentene giennom
et statlig pdlagt krav om at abonnementene skal dekke alle
kostnader ved kommunale renovasjonstjenester. Renova-
sjonsgebyrel - altsd kosinadene ved aviallspolitikken - eri

pralesis lite pavirkbart for konsuimeniene.

2. ENERGIPOLITISKE VIRKEMIDDEL |
ELEKTRISITETSMARKEDET

For uden arbeides det med 1o meldinger som berarer elek-
trisitetsimarkedet; én om gronne sertifikater og én em
omlegging av el-avgiften. Begge har wigangspunkt i dis-
kusjonen om lesning av miljoproblemer knytiet il elek-
trisitersforbruk og produksjon. Meldingene skal legges
fram 1 lepet av dret. Elekirisitetsavgifien, subsidicord-
ninger for nye teknologier for produksjon og forbruk. og
de nye forslagene om grenne sertifikater overlapper hver-

arlre og representerer derfor triple reguleringer av et pro-

blem som burde kunne loses med enklere virkenuddelbruk.

2.1 CL-AVGITTEN

Norge og tlere andre land har innfort en el-avgilt pa kjo-
persiden for a redusere forbruket av clektrisitet, og der-
med redusere miljeproblemene ved produksjon av elek-
trisitet. 1 2004 ventes, Helge Statsbudsjettet, avgiften a
bringe 4,4 mrd. kroner il statskassa. Mcn det er ingen
kjente omfatende negative eksternaliteter ved bruk av clek-
wrisitet. Clektrisitet er en ren energibzrer i motscining il
dirckte bruk av olje, gass og kull. En slik kjapsaveift er der-
for ikke seerlig eflektiv med tanke pa a lese miljoproble-
mene, nar disse [aktisk oppstar 1 produksjonsleddet.

Deter imidlertid til dels betydelige miljoprablemer knyt-
tet til produksjon av elekirisitet. De ulike energiprodusen-
tene bor reguleres avhengig av graden av problem de ska-
per. Bt gasskraftverk gir utshipp ul luft, men mindre enn
utslippene fra et kullkrafrverk, et vannkraliverk medtorer
naturinngrep, det samme gjor vindmoller, bicanlegg gir
partikkelutslipp ete. Det vil si at den miljekorrigerende
avgifien ber felge utslippene. Det synes 4 vacre uklart om
de gasskraltverkene som allerede har fau konsesjon t Norge
{Kérsto, Kollsnies, Skagn) 1 framtiden vil sta overfor CO;-
avgifter. Eventucile nye gasskraliverk skal viere sikalt CO3-
[rie, altsd stdr de overfor en helt annen og heyere impli-
sitt COp-kostnad. Dette er en klar ineflektiv regulering av
miljoproblemet. Vannkrafiverk er regulerte gjennom kon-
sesjonsordninger. Dette gir en skygeepris pd miljoproble-
mel ved verkene som vil variere etter lokat miljabelast-
ning. Vindmeller blir i dag subsidierte, pi tross av at de

opplagt er miljoproblemer knyuet til slike.

Ln dirckie regulering av produksjonsteknologier etter mil-

japroblem vil gi en substitusjon mellom 1eknologiene, Fn

avgift pad forurensende teknologier vil isolert sett lede til
hoyere kraftpriser, og den vil dermed frerame lennsom-
heten av teknologier som tkke har de samme ulempene.
En fjerning av dagens kjopsavgilt vil bidra 1l a senke kjo-
perprisen pa elekirisitet, men wke selgerprisen, det vil si
den prisen krafiprodusentene far. Dette vil da trekke 1 ret-
ning av ekt lennsomhet ved wthygging. [ en kombinasjon
med utslippsavgifter vil dette virke gunsug for fornybare
rene teknologier. Dagens elektrisitetsavgift har dermed ct
uklart formal. Den eneste begrunnelsen som synes rime-

lig er fiskale hensyn.




1 tillegg bhr el-avgilten differensiert av fordelingsmessige
grunner; [or 4 jevne ut hensyn mellom neeringer og hus-
holdninger * . Politikerne ensker ikke al okle stromspriser
rammer industrien - de vil legge avgifien pa noen forbru-
kere men ikke alle. Tstedet for en miljeaverft knyuet il pro-
duksjonen, som vil ramme alle likt, er en neringsdifferen-
siert kjopsavgift besnarende. Men kjopsavgifien gir alisa
ikke den enskede vridningen i samrmenseiningen av elpro-

duksjonsicknologier.

Na har imidlenid EUs overvakingsorgan ESA sagt at dagens
brukerstyrte diskriminering etter naering ikke er tillaw. El-
avgilten ble derfor fjernet for alt naringsliv 1. januar. Pres-
set for a ta et samlunnsekonomisk optimalt avgiltsysiem
kommer alisd utenfra. Den norske el-avgiften er derfor under
utredning, og en ny modell skal innfores 1. juli #. De los-
mingene som diskuteres er enten ingen avgift, eller en avgift
saom kan diskriminere mellom ikke-konkurrerende formal
(for cksempel prosess og oppvarming). Siden det er indus-
trien som bruker energl i prosesser, mens service og hus-
holdninger bruker det meste av elektrisiteten til oppvar-
ming, vil en diskriminering citer formal ha mange av de
samme cllektene som en diskriminering etler nering, og
vaere nert korrelert med de udligere fordelingshensyn. Men
cnen avgilten diskrimmerer mellem forbruker eller formal,
har den altsd liten sammenheng med de miljemal en ensker
a na. Det vil opplagt viere store maleproblemer ved slik dif-
ferensiering av cl-avgifien. Hva er prosess? Hvordan skal en
folge opp at det som er kjopt inn til prosessformal ikke bru-
kes til oppvarming? Vil det lonne seg a lage prosesser med
varmetap for denigjennom & i billigere varme? Hva med

veksthus - er det prosess eller Ol’)p\'le‘lTll'ﬂg?

1 tillegg til maieproblemene vil en diskriminerende versus
en uniform kjopsavgift lede Uil samfunnsekonomiske tap
1 norsk ekonomi, se Bjertnes og Fehn {2004). Om avgil-
ten skal differensieres, bor man derfor vere helt ekspli-
sitte pa hvilke fordelingmessige mal en onsker 4 oppna.
Trekker man fordelingspolitikken ut av energipolitikken,
og heller loser disse hensynene ved hjelp av direkte stot-
teordninger eller inntekisbeskatning, vil miljeavgifter direk-
te knyuet ul utslippene fra produksjonen avmalt etter mil-
joproblem gi den mest eftektive miljopolitikken Slike mil-
jeavgifter vil ogsa veere helt ukontroversielle i internasjo-
nal konkurransesammenheng.

2.2, SUBSIDIER

[tillegp benyties subsidier for 4 fremme uwviklingen av
rertere energiteknologier enn de som markedet selv vil fram-
bringe. Statsloretaket Enova er et vikug instrument 1 denne
sammenheng. Enova har som lormdl 4 fremme miljo-
vennlige omlegginger av energibruk og energiproduksjon
giennom Intormasjon og stetteordninger. Tiltak som avhjel-
per mangel pa informasjon, og som dermed bedrer funk-
sjonsmaten Ll elekirisitetsmarkedet og reduserer transak-
sjonskestnadenc, kan vare fornultige. Subsidier ul nye for-
nybare teknologivalg kan ogsa bidra til & redusere investe-
ringer i forurensende produksjon. Men siden de kortsikii-
ge drifltskestnadenc ved fossil elekirisitetsproduksjon er
vesentlig lavere enn totalkostnadene, vil shke subsidier ikle
hindre eksisterende lorurensende produksjon. Kapital-
kostnadene er sunk, og cksisterende anlege vil drives sa

lenge prisen dekker driftskostnadene.

Det som er mer betenkelig er ellekien av at subsidicr vl wk-
nologivalg vil redusere kostnadselfekiiviteien og bidra ul a
senke prisene 1 markedel. Disse subsidiene kan begrunncs
med at de bedriltsekonomiske kostnadene ved produksjon
av de subsidierte energikildene averstiger de samlunns-
okonomiske kostnadene. Utgangspunkiet her er imidiertic
al de samfunnsekonomiske kostnadene ved forurensende
produksjon overstiger de bedrilisakonomiske. Da er aveif-
ter det effektive virkemidlet. Ved subsidiering vil forbruket
oke, det motsatie av hva en faktisk har utirylt som enske.
Prisreduksionen vil hindre lennsomhet i fornybare enerai-
kilder pa tilbudssiden. Kjopsavgifiens formal er derimot 4
oke prisen, slik ai forbruket faller,

Detie er altsd et eksempel pi hvor woversiktlige virkning-
ene kan bli, nar man ikke gjor de nodvendige avklaringer
av hvilke mal man ensker 4 oppna, og nar man blander
sammen flere virkemidler. Golombek, Hoel og Kverndokk
(2003) viser at dagens subsidier ul vindkratvverk ligger lanet
over miljogevinsten, noe som betyr at vi kunne oppnadd
storre utslippsreduksioner gjennom andre virkemidler. I'n
amertkansk studie estimerer at vellerdskostnaden er 12
ganger heyere ved subsidiering av fornye energikilder cnn
ved en avgiflt pid CO; (Fischer og Newell 2003).

Stolte til teknologiutvikling kan 1 visse sammenhenger viere

fornuftig, pA samme mite som statte til forskning ellers kan
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oi positive eksternaliteter, En gjennamgang av internasjo-
nal litteratur om teknologiske [ramskriu i encrgisekioren,
se Bye, Greaker og Rosendahl (2003}, cuterlater en viss
skepsis til hvor stor betydning slik stete vil ha for frem-

skynding av nye weknologier.

2.3, GRONNE SERTIFIKATLER

Som ct tredie virkemiddel uiredes fer dden innfering av
grenne sertifikater. Her er begrunnelsen entydig: mélet er
a fremme wviklingen og implementeringen av milje-
vennlige energiteknologier. Ordningen innebarer at de
som produscrer elekinsitet med gronne teknologier tilde-
les sertifikater som de kan omsette # markedet. Tillegg
intfores en kjopsphke [or alle forbrukere av elekirisitet,
det vil si at hver gang vi kjeper en mengde elektrisitet lig-
ger detinne et visst antall sertifikater bestemt av myndig-
hetene. T Bye (2003) er det vist at en slik sertiflikatordning
vil virke som en kombinasjon av en avgift pa forbruk og
en subsidie av nye gronne teknologier. Forskjellen fra van-
lige avgilts- og subsidieordninger er at staten ikke er invol-
verl med noe annet enn a sette den andelen grent som cr
onskelig. Dette er en ordning mellom forbrukeren av elek-
trisitel, de eksisterende el-produsentene, nye forurensende
produsenter og de nye gronne produsentenc. Ved andeler
under en viss prosent (rundt 23 prosent 1 det norske mar-
kedet, se Bye 2003) er det eksisterende produsenter som
betaler regningen 3. Forbrukernes utgilier bliv lavere, og

lonnsomheten oker for den gronne produsenten.

Dette mstrumentet har de samme svakhetene som avgil-
tene og subsidiene omitalt ovenlor. Avgiften er umotivert,
og subsidien er en stotte il energibruk. It annet problem
er at det ikke er gitt hvilke energikilder som skal ga inn i
den gronne definisjonen. Deue delineres ogsa sveaert uliki
fra land til land. Det er som nevnt ovenfor knyltet miljo-
ulemper til alle energibarere, ngsa de man umiddelban
vil tenke pd som gronne - for eksempel vindmeoller (este-
uisk, stey, anleggsveier), fjernvarmeanlegg og pelletska-
miner (utslipp til lult). Noen mener at store vannkraftan-
lege ikke er gronne mens sma anlegg er det, selv om det
ogsa knyttes naturinngrep til disse. [ noen land regnes

gawmle anlegg

¢
37=]

ikke som gronne, mens nye er det. Eldre
anlegg aksepteres som gronne 1 andre land. Det finnes med
andre ord knapt en rent grenn weknologi, se Brekle og Bye
(2003), som diskuterer deite naermere.

3. Det vivker dimelig d anta at det 1 fivste omgang vil infores smd, men skende,

2.4 EN EFFEKTIV MILJAREGULERING |
CLEKTRISITETSSEKTOREN

Noen ganger lar en inntrykk av det er et mdl 1 seg selyv a
uwvikle nye lornybare tcknologier. Dette er imudlertid et av
flere virkemidler for opplyllelse av de opprinnelige malene.
Avgilter pa miljoskadelige energikiider vil eke produk-
sjonskostnadene lor disse. og det vil bli fannsomt a forske
pa, uwvikle og implementere miljovennlige teknologier. 1
noen ilfelle, som for eksempel vannkraltverk hvor det er
ehsplisitte miljeulemnper knytet til hvert anlesg, ma en regu-
lere det enkelie anlegg, slik det [or eksempel gjores giennom
konsesjonsbesiemmelse for energiproduksjonsverk (se 3.1).
Vi har mange eksempler pa at divekie avgifter faktisk benyt-
tes, jI. for eksempet svovelavgiflen og avgifien pa avialls-
[orbrenning som er basert pa de enkelte anlepgs utslipp.
Avgilien pa COj er kanskje den vikuigste, Kvoteordningen
for klimagassuislipp, som ble omtalt ovenfor {under 1.2),
sikrer lik marginalkostand ved a reduscre utslipp i alle
anvendelser og lavest mulig kostnader ved uislippsreduk-
sjonene. Dette er ulstrekkelig for 4 oppna malet. Om en
bruker avgilter i stedet, er sporsmilet bare hvor hoy avgif-
ten skal veere. Avgifien settes slik at uislippsmalet nas. Hyvor
stare de totale wislippene skal vare kan ikke skonomer si
noe mer om enn andre, annet enn at det bar vaere en avvei-
ning mellom kostnaden ved wislippene og kostnadene ved

rectuksioner i uistippene.

Forskjellen mellom den effektive losningen og de mange
virkermidlene cr for det lerste at den torale kostnaden ¢r
storre i tilfelle med flere virkemidler {avgifier, subsidier,
gronne sertifikater), og for det andre at ved ett virkemiddel
(avgifter) er det torurenser som betaler. En del av regning-
en overleres forbruker 1 markedet. I tilfellet med gronne
sertifikater er det eksisterende produsenter, for cksempel
vannkraftprodusenter, som betaler, navhengig av om de for-

urenser eller ikle.

Det virker som myndighetene ikke stoler pd tempoet ved
innfering av kvoteerdningen for klimagasser eller pd effek-
ten av den. Dessuten er det i dag mange unntaksordninger
og uklare rammebetingelser for nye produsenter (jf. for
cksernpel uklarher om de langsikiige utslippene fra de gass-
kraftverk som allerede har fdw kensesjon). Man {orseker
derfor a flinne andre virkemidler for & neerme seg en losning

pa problemene raskere, som subsidier pd de sakalt milje-

vennlige lesningene.

andeler 10 prosent har vaert entyeet sum el forste maf




Skattepenger benyttes for a (4 de som forurenser til 4 vii seg
bort fra miljoproblemet. Det betyr at man egentlig lorteller
de som ikke forurenser at de ma betale for at de som for-

urenser ikke skal torurense.

Det synes som en politikk som fordeler kostnaden wynt
utover pa atle slik at den nesten ikke merkes, er bedre enn
& 1a de som forurenser 1a regningen. Detle til tross for at
sluttregningen da blir sterre {or samfunnet samlet sett. Her
ligeer det helt klare fordelingselfekter som ikke stemmer

med prinsippet om at forurenser skal betale.

3. EIERSKAP TIL VANNKRAFTRESSURSENE

Bade politikere og allmennhet i Norge er opptatt av at vi ma
hia kontroll over anvendelsen av norske lossefall. Pa den ene
siden ensker man 4 sikre samtbunnet inntekier fra vann-
kraftproduksjon, og pa den andre siden onsker man a ha
kontrollen med mitjoinngrepene, som ogsd omiall i forrige
kapittel. Bide selve uibyggingen og driften kan gi uheldige
miljeefllekier. Uthyggingen forandrer miljaet pd lang sila,
driften kan pavirke det lopende livet i elva ete. Private akio-
rer som Lrelter beslutninger pa rent kommersielt grunnlag
vil normalt ikke forholde seg til slike eksierne effekier om

de ikke blir regulene.

Olje- og energidepartementet har na nedsait en kommi-
sjon som arbeider med spersmalet am hjem/fall av kraft-
verk, se naermere omtale nedenfor. Skattepolitikken over-
for kraltverk er ogsa stadig oppe til diskusjon. Begge instru-
mentene handler om tilgangen til verdien av naturressur-
sene og lordeling av disse blant private akiorer, stal og
kommuner, Uillegg dreier hjenfallsordningen og deler av
skatesystemet seg om 4 sikre seg mot miljoinngrep eller
at den som [oretar inngrepet ma betale en kompensasjon
for dette. 1 tillegg til hiemfall og skattesystemet for kralt-
verk har vi kensesjonsregler, og offentlig cicrskap som over-
lapper 1 begrunnelse og virkning i henhold til de politis-

ke mal som gjelder for energisekioren.

3.1, KONSESJONSREGLENE

T hvert kraftverk er det knyuiet et sett av konsesionsiegler,
Dette er vikiige instrument ved utlorming av ressurs- og
miljekrav stilt til de enkelte kraltverk. Det er alltid knytiet
et sett av konsesjonsregler til slike inngrep som det a byage
og drive et vannkraltverk representerer, som relativt detal-
jert angir anvendelsesomrade og dnltmuligheter. Enhver ny
overtakelse krever en ny kensesion, som myndighetene kan
justere. Selve driften er derfor regulert.

Siden ressurs- og miljeproblemer varierer fra krafiverk til
kraliverk, er et slikt direkte virkemiddel optimalt. Samtidig
er det slik at konsesjonsreglene tvaretar de [leste kontroll-
hensyn, som en egsd ensker 4 oppna gjennom hjemfalls-

ordningen

Et problem med konsesjonsordningen er at enkelte ele-
menter er nert koblel il skatesystemet for krafiverk hvor
deler av skatteordningene har de samme begrunnelsene som
konsesjonskralten, Konsesjonskraften sikrer subsidiert kraft
fra verket til elerkommunen og ¢r begrunnet i at eierkom-
munene skal [4 en del av inntektene fra kraliverket. Deue
er ogsd den generelle begrunnelsen for skattesystenet. Kon-
sesjonskraften kunne ha vaert innordnet i skatesystemet
direkle giennom grunnrenteshatten, som prinsipielt skal
omlaue verdien av uinytielsen av naturressursen (se 3.2).
Her har vi alisa {lere instrumenter som langer opp mange

av de samme elementene.

Miljodelen av konsesjonsreglene er velbegrunnede og gode
instrumenter, og varierer [ra kraftverk 1il krafliverk siden
miljokonsekvensene er lokale og varierende fra mibypging

1l ubygging. Tnnekisdelen burde imidlerud vivse unoed-

vendig, gitt skattesystemet sekioren star overlor,

3.2, SKATTEPOLITIKKEN

1 1996 fikk vi en ny skattelov for kraftscktoren, vVed siden
av ordiner inntekisskau og efendaomsskalt er det vikiigste
elementet i nyordningen at det ble innflort grunnrenteskan
som er begrunnet i den meravkasiningen man oppnar i
uinytielsen av fornybare ressurser, Grunnrenteskatten sor-
ger for at en betydelig del av denne meravkastningen tilfal-
ler det offentlige. Vi fikk agsd en egen naturressursshatt som
i utgangspunkiet tener det samme formalet som grunn-
renteskatien, men som har ¢t noe annet skattegrunnlag,

Naturressursskatten skal ivareta skattelordelingen mellam

stat og kommune og en jevnere skatteinngang enn hva de
varierende inntekiene i vannkraftsektoren ville git, For-
nialet er det samme - inohenting av inntekter ul det offent-
lige. Fordelingen av skatten mellom stat og kommune kunne
véert i varetatt ved en ex post fordeling. Hovedpoenget her
er likevel at grunnrenteskattesystermnet sikrer det olfenulige

en vesentlig andel av verdien i norske vannlraltressurser

Det norske kraliskattesystemet har 7 forskjeltige skatiear-
ter. Disse er nwrmere omtalt i Bye og Fjarli (2003). Alle
skattartene begrunnes med behovet for inntekier og/eller

bevaring av miljeet. Siden det her er snakk om to hensyn
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ville prinsipiclt 1o skattarier ha veert tilstrekkelig for i dekke
disse to behovene, Siden dette skattesystemet er en del av
ct samlel skattesystem for neeringsvirksomhet, ima en ha
bide en ordingr inntekisskatt og en grunnrenteskatt. Sam-
mien med deler av konsesjonsreglene uigjer skattesystemet
for kraftsckioren dermed en dobbelregulering av miljo- og
mntektselementene 1 kraftscktoren. Nye miljolcray i even-
tuelle gasskrafiverk kan omlates av COp avgitien eller kvo-
erordningen tor CO ;.

Ldag er skattesatsen pad grunnrenten 28 prosent. 1 prinsip-
pet kan grunnrenteskatien okes il 100 prosent uten at det
cndrer produksionsitlpasningen ¢ller investeringsbeslut-
ningene. Altsa kan en ha full kontroll over inntektene fra
sektoren med denne ene skattesatsen, i tillege 1l satsen for

ordinar inntektsskatt.

3.3 OUFENTLIG CIERSKAP

Historisk har olfentlig eierskap vaert benyuiet [or 4 stkre at
samtunnsokonomiske betrakininger tas hensyn til. Fortsau
crdet et dominerende innslag av otlentlig eierskap og kon-
troll 1 lraftsektoren, bade gjennom dirckie elerskap, men
ogsa giennom ulike tormer for samarbetde mellom selska-
per, se for ckeempel Bye mi. . (2003). Men siden de offent-
lig cide selskapene 1 dag drives pa mer eller mindre kom-
mersiell basis, er ikke dette hinduaket lenger viktig med
hensyn Lil regulering av miljeproblemer. Imidlertid anser
marige utbytle giennom offentig eierskap 4 vaere vikiig for
a sikre at en del av verdien ulfaller det norske samfunnet,

Offentlig cierskap i seg selv er ikke nedvendig for a ivarela
hensyn il miljo, ressursforvaltning eller inntekier, men
representerer sammen med konsesjonsreglene og skattesy-
stemel en trippel regulering av {lere forhold i kraltsekioren.

3.4 HJEMT'ALL

Hjemfull av kraftverk gielder alle private verk og verk eid
av utlendinger. Dette kaller man Hjemfallsinstituttet, Euer
at konsesjonsperioden for private verk er over (gjerne etter
40-60 ar), mé produksionsrettigheiene og anlegget leveres
tilhake til det oftentlige uten vederlag, Det offentlige kan fa
ubegrenset konsesjon ul a drive kraftverk. Siden hjemlalis-
ordningen bare gjelder private verk, anser LSA dette som
diskriminering mellom olfentlige og private eiere, og der-
med ulovlig. Norge ma derfor enten gjennomf{ere hjem/all
for alle verk, eller fjerne hjemfallsordningen ogsa for pri-
vate verk. Hjemfallsinstituttet skaper ogsa mange uheldige
insitamenter mot slutten av konsesjonsperioden. Siden ver-
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ket ma leveres tilbake uten vederlag, har tkke de som dri-
ver anlegeet ekonomisk insitament il a opperadere oy ved-
likcholde anleggene, Dette gir et ikke optimalt vedlikehold.
Hjemfallsinstitutier er opprinnelig innfort tor a stkre lang-
sikig konmtroll over tossefallene. Det er ogsa et visst innslag
av sikring av de langsiktige potensiclle inntektene fra fos-
sefallene 1 denne ordningen. 1 Olje- og energidepartemen-
tet (2003) heter det at “hjemfall er ogsa et virkemiddel for
grunnrenteinndraging”, Andre vil s1 at dette er et instru-
mert for 4 sikre en fornudtig utnytielse av vannressursene.
1 dette kan det hdde ligge et ressursforvaliningssynspunkt
og ot miljosynspunkt. Uansett politiske mal er det vikiig
koordinere med de andre instrumentene som skal ivareta
tilsvarende hensyn, slik at overlappende virkemiddelbruk

Unngas.

3.5. HVORFOR SA MANGE REGULERINGIR?

Norske lossefall ligger | Norge og vil alltid ligge i Norge. De
cr ikke flyttbare. Det betyr at et sett av konsesjonsregler knyt-
tet til ressurs- og miljemessige forhold t utnyutelsen av fos-
sefallet, og et grunnrenteskattesystem som sikrer at ¢n stor
del av verdiene tilfaller det norske samfunnet, burde vare
tilstrekkelig for 4 ha ressursmessig, miljemessig oy finansi-
ell kontroll over disse ressursene.

[gjen har vi alisa et eksempel pd at man lager et sett av vir-
kemidler (hjemfailsinstitut, offentlig eierskap, mange skatt-
arter, konsesjonsregler) som ligger oppa hverandre nar det
gielder maloppndelse. [ deite tiltelle er det neppe forde-
lingshensyn som er avgjorende, men heller en fryka tor at
hvis man blir angrepet si er det bedre med (i gjerder enn
med e1t — uansett hvor tykt og hoyl det forste gierdet er,
Kostnaden ¢r da ineffektive systemer for omsetting av krali-
verl, voversiktlighet 1 virkemiddelbruk og unedvendig store
administrative kostnader — det vil si al de opprinnelige ver-
diene som kan ligge @ vannkrafisystemet tkke blir realisert.

Da kan forsikringssummen bli urimelig hoy.

4. AVSLUTTENDE MERKNADIER

Innenfor miljepolitikken, som i mange andre politikkom-
rader, defineres noen mer eller mindre klare mal. En hoved-
regel erat et mal krever ew virkemiddel. En overlessing av
virkemidler vit medfore unedvendig ressursbruk, skape rot
i virkemiddelbruken og stor uklarhet bade omkring malene,
ellekiene og hvem som {akiisk betaler. Ved vare cksempler
har vi vist at det er en klar overforbruk av virkemidler pa
flere omrader innenfor energi-, milje- og ressurspolitikken.

Det kan nd finnes Here grunner ul at det blir shik:



® Det er stor usikkerhet omkring de opprinnelige ressurs-
og miljemalene. Energilorbruk og avlallsmengder om-
tales ofte som selvsiendige problemer, materialistiske
symboler pi sikalt overforbruk av klodens begrensede
ressurser. Miljeproblemene skyves foran i argumenta-
sjonen. Kostnadseffektive availter g regulennger direkte
pa de begrensede naturressursene, eller pa utslippene,
daeyver ikke samvittigheten, Det kan bety at malene
i torhold dl wslipp og vern av natur er for slappe i lor
hold ul det vi etisk sett onsker. s fall kan det justeres
for i de miijmpollliskc malene. Men grunnen til ai det
ikke er politisk salgbart 4 oppni den perlekte miljotil-
stand crat pa et eller annet nivid kommer yuerligere
miljoreguleringer 1 for sterk konfhke med matericlle behov
- vi ensker ogsd WD og hytte med innlagt strom. Sa
lenge man ikke seker a lase de etiske problemene og ren
dyrker de opprinnelig malene, genereres nye virkemid-
ler pd toppen av hverandre i det vendelige.

* Siden aviall og renere energi trigger ens samvittighet, er
det enkelt a score politiske poenger i politikkutformingen
pa disse omradene. Finansieringen av losningene gjor
det mulig. De fulle kostnadene blir overveltet konsu-
mentene. Hver [or seg kan de vaere sméd, men forbru-
kerne har liten oversikt over hva dette totalt sett betyr
okonomisk lor den enkelte.

® Kostnadsovervelining medforer at politikere slipper a
prioritere mellom kommunale tjienester. Politiske los-
ninger som letter pa moralske dilemma i forhold 4l mate-
rialisme og forsepling er dermed relativt enkle a fa
gienrtom.

* Politikere md ogsd markere seg 1 forhold 1il interesse-
grupper og lordelingsproblemer. Reguleringer har betyd-
ning for akterer som lever av goder som genererer
miljeproblemer. For a unnga slike fordelingsproblemer
blir det mange unntak, som skaper uklarhet og komp-
lekse systemer hva angdr bade mal, virkemidler og

virkninger.

Det synes ikke som de som deltar i diskusjonene og beslut-
ningene er klar over de til dels store administrative kost-
nader og effektivitetstap som kan vere forbundet med a
ha et overoptimalt sett av virkemidler. Det virker som det
er behov for 4 rydde bade i malsettinger og virkemiddel-
bruk pa flere omrader innen avfalls- og energisektoren,
hvis en ensker kostnadscifekiive losninger pd miljema-
lene. Det gjenstar & se om dette blir resuliater av de revur-
deringer som na pagar.
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