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1. Innledning

Lokaltilpassede tiltaksanalyser er
nytte-kostnadsanalyser (NKA) av mu-
lige tiltak for & redusere lokale forurens-
ningsproblemer. Statens Forurensnings-
tilsyn (SFT) har hittil gjennomfert til-
taksanalyser for fire resipienter: Luft-
kvalitet i Oslo og Sarpsborg/Fredrik-
stad-omradet samt vannkvalitet i Mjosa
og Indre Oslofjord.

NKA er en samfunnsekonomisk
konsekvensanalyse hvor en vurderer
nytte og kostnader av enkelttiltak sett
fra samfunnets synsvinkel og forseker &
kvantifisere disse virkningeneién felles
enhet, vanligvis kroner. NKA bidrar til
& strukturere problemstillingen og er
sdledes et nyttig verktoy for beslut-
ningsfatterne. Slike analyser vil derfor
kunne vare en viktig del av beslut-
ningsgrunnlaget. Imidlertid har NKA
bare i liten grad blitt brukt som grunn-
lag for miljepolitiske beslutninger (se
Navrud 1989 b). SFT’s tiltaksanalyser
representerer det forste norske forseket
pé en mer systematisk og regelmessig
bruk av samfunnsegkonomiske konse-
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kvensanalyser ved beslutninger om
igangsetting av miljoverntiltak. I USA
har en imidlertid lang erfaring med
bruk av sakalte «Regulatory Impact
Analysis» (RIA). Disse analysene skil-
ler seg fra tiltaksanalysene ved at de ser
pa effektene av bestemte nasjonale
miljeverntiltak/-programmer, mens til-
taksanalysene vurderer alle aktuelle
miljeverntiltak for en bestemt resipient.
Begge typer analyser er imidlertid
avhengig av at en har naturvitenska-
pelige dose-responsfuksjoner slik at en
kan utfere en miljekonsekvensanalyse
avde aktuelle tiltakene. I tillegg ma nyt-
ten og kostnadene av miljetiltakene og
deres konsekvenser kunne verdsettes.
Dette forutsetter at endringer i helseri-
siko og miljegodenes kvalitet beskrives
v.h.a. endringer i parametre som de
berorte individer kan oppfatte. Sam-
tidig skal beskrivelsen veere vitenska-
pelig korrekt. Hvordan denne transfor-
masjonen av naturvitenskapelige data
til samfunnsvitenskapelige data best
skal kunne utfeores finnes det intet
fasitsvar pa. I flermals beslutningsana-
lyse (FBA)-sprakdrakt benevnes mo-
dellene som disse to typer data skal
puttes inn i henholdsvis konsekvens-
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og preferansemodellen. Spesifiserin-
gen av disse modellene er ikke uproble-
matisk. Jeg vil derfor forst ta for meg
noen av de metodiske problemene ved til-
taksanalysene og de muligheter for for-
bedringer som foreligger. Deretter vil
Jjeg se pa eventuelle begrensninger for bru-
ken av tiltaksanalyser i den miljepoli-
tiske beslutningsprosessen.

2 Metodiske problemer/utfordringer

1 tiltaksanalysen er kostnadene rela-
tivt greie & verdsette v.h.a. markedspri-
ser. Nyttevirkningene, i form av okt
kvalitet av miljegoder som ren luft og
rent vann, omsettes ikke i noe marked,
og har derfor ingen markedspris. Det
mé derfor brukes andre metoder for &
verdsette endringer i disse miljokvali-
tetene, se f.eks. Navrud (1988, kapittel 2)
for en metode-oversikt. Tilsvarende
problemer oppstar nar en skal beregne
den samfunnsekonomiske verdien av
endret helserisiko ved miljoverntiltak.
Navrud (1989 a, kapittel 2) gir en opp-
datert oversikt over metoder og em-
piriske resultater pa dette omradet.

1 tiltaksanalysen veies verdsatte nyt-
teeffekter og kostnader av ulike tiltak
opp mot hverandre ved 4 konstruere en
nytte-kostnads (N/K)-brek for hvert til-
tak. N/K-broken viser hvor store nytte-
virkninger en far for hver krone
investertitiltaket. Alle tiltak som haren
N/K-brek som er storre enn 1 er sam-
funnsekonomisk lennsomme. Til-
takene rangeres etter skende N/K-brok.
Gjennomfering av tiltakene med storst
N/K-brek vil gi den mest effektive ut-
nyttelsen av et begrenset budsjett. Kon-
struksjonen avIN/K-breken erimidlertid
ikke uproblematisk. Vurderingen av
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om sparte kostnader skal plasseres i tel-
leren som en nytteeffektelleri nevneren
som et fradrag i kostnadene, og om en
skal plassere alle nytteeffekter eller kun
miljenytten i telleren vil kunne gi ulik
rangering av tiltakene (Radahl &
Steinshamn 1989). Korrelasjon mellom
tiltakene (synergieffekter) vil ogsa
kunne medfere endringer i rangerin-
gen. Disse problemene synes imidlertid
4 ha fatt en rimelig bra lesning i SFT’s
tiltaksanalyser. Sterre er problemene
nar det gjelder verdsetting av nyttekom-
ponentene. Med unntak av Indre
Oslofjord-analysen er vurderingen av
nyttekomponentene i tiltaksanalysen
basert pa overforing av tall fra tidligere
verdsettings-studier, badde norske og
utenlandske, til & gjelde den aktuelle
resipienten. Da en vetlite om hvor over-
forbare slike nytteestimater er og even-
tuelt hvordan en skal korrigere for
forskjeller i institusjonelle og sosio-
ogkonomiske forhold, metodikk og res-
surskvalitet, og da antallet empiriske-
studier 1 Norge er svert begrenset (se
Navrud 1989 b, kapittel 2), medforer
dette meget usikre anslag for verdset-
ting/vekting av ulike nyttekomponen-
ter.

En evaluering av tiltaksanalysene pd
luftsiden (Navrud 1989 a, kapittel 3)
konkluderer med at det vil vere effek-
tivt & satse pa «sammenlignende forsk-
ning» dvs. forskning omkring hvor
overforbare naturvitenskapelige dose-
responsfunksjoner og verdsettingsesti-
mater er, fra etland til et annet og fra et
omrade (en resipient) til en annen
innen et land. P4 denne maten kan en
dra bedre nytte av, og sikre riktigere
bruk av, den store mengde utenlandske
(spesielt amerikanske) studier som fore-
ligger. Smith & Kaoru (1989) represen-
terer, sdvidt jeg vet, det forste bidraget
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innen slik sammenlignende forskning
pé verdsettingsstudier.

Det ber ogsd gjennomfores flere
empiriske studier innen verdsetting av
miljegoder og risiko for helseskader i
Norge. Disse studiene kan med fordel
kombineres med metodeutvikling og
-tilpasning, og ber veere beslutningsret-
tet, dvs. rettet inn mot behovet for kvan-
tifisering av «nyttevektene» i framti-
dige tiltaksanalyser.

De verdsettingsstudier som ble gjen-
nomfert i forbindelse med Oslofjord-
analysen (se Aarskog 1988 og Heiberg
& Hem 1988) er saledes et skritt i riktig
retning. Her ble det gjennomfert en
postal sparreundersokelse avettilfeldig
utvalg av husstandene i de ni kom-
munene som grenser til Indre Oslo-
fjord. Lav svarprosent og et ikke-repre-
sentativt utvalg bidrar imidlertid til &
svekke tilliten til resultatene. Husstan-
denes betalingsvillighet for en rensing
som medfoarte at ingen deler av fjorden
ville veere «nevneverdig forurenset» ble
estimert v.h.a. Contingent Valuation
Metod (CVM); se Mitchell & Carson
(1989) for en oppdatert beskrivelse av
denne metoden. I tillegg ble en for-
enklet versjon av FBA, benevnt SMART
(Simplified Multi Attribute Rating Sys-
tem) bruktiden samme sporreunderse-
kelsen. Som en tredje metode ble FBA

anvendt separat pa tre grupper som -

skulle representere brukerne av fjor-
den, den vannfaglige ekspertisen og
offentlig forvaltning. Resultatene fra
sporreundersekelsen viser at CVM ga
signifikant sterre gjennomsnittlig beta-
lingsvillighet pr husstand enn SMART.
Utformingen av metodene, bl.a. med
angivelse avrensekostnadenei SMART,
men ikke i CVM, kan forklare denne
forskjellen. En annen ulempe med
denne undersokelsen er at det kun ble
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spurt om folks betalingsvillighet for én
kvalitetstilstand av fjorden. Folks pre-
feranser for ulike «trade-off» mellom
forskjellige vannkvalitetsnivaer (ren-
segrader) og kostnadene ved & oppné
disse burde veert undersokt. Dette er
senere forsekt gjort i tilknytning til en
lignende tiltaksanalyse for Drammens-
fjorden, se Dahlgard (1989).

Nar det gjelder resultatene fra FBA
konkluderer Heiberg & Hem (1988:46)
som folger:

«Deterbehov for a omarbeide sparre-
prosedyren pa de punkter som har med
kostnader & gjore slik at spersmalene
blir mer forstéelige. Det kan forevrig
stilles sporsmal ved om flermalsana-
lyse overhodetegner segtil gkonomiske
verdsettinger det her er tale om».

Brukt med varsomhet synes imidler-
tid denne typen metode & kunne veere et
nyttig supplement til de tradisjonelle
verdsettingsmetodene hvor en under-
soker folks preferanser/betalingsvillig-
het for miljeendringer (f.eks. CVM).
FBA gir imidlertid ikke publikums pre-
feranser for miljegoder, men bare «eks-
pertenes» (og/eller utvalgte represen-
tanter for interessegruppene) preferan-
ser eller deres oppfatning av folks pre-
feranser. P4 den annen side ber jo «eks-
pertene» habedre kunnskap om konse-
kvensene av de aktuelle miljgendrin-
gene og vare bedre mentalt forberedt
pé avveiningen mellom miljegoder og
andre goder, som slike verdsettingstek-
nikker inneberer.

Et annet sentralt metodisk problem
er behandling av usikkerheten i konse-
kvens- og preferansemodellene. I Oslo-
fjord-analysen ble det gjennomfort
folsomhetsanalyser for preferanse-
modeller. Resultatene viste at rangerin-
gen av tiltakene (i den foreslatte
tiltakspakken) var robust overfor end-
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ringer i «nytte-vektene»/nyttefunksjo-
nene (SFT 1989, bilag 2). Imidlertid ble
det ikke gjennomfert tilsvarende fol-
somhetsberegninger for konsekvens-
modellen, slik at en ikke vet hvordan
usikkerheten i dose-responsfunksjone-
ne innvirker pd rangeringen av tiltak.
Ved & gjore folsomhetsanalyser for
sentrale parametre bade i konsekvens-
og preferansemodellene kan en bedre
illustrere hvordan usikkerheten/risikoen
i tiltaksanalysene vil kunne endre
rangeringen av tiltakene og dermed
sammensetningen av de foreslatte til-
takspakkene. Neste skritt vil veere
simuleringsmodeller, hvor en varierer
flere parametre samtidig. Et viktig
moment i denne sammenhengen er at
tiltaksanalysene, i sterre grad enn hva
som har veert tilfellet hittil, ma kunne ta
inn ny informasjon og revurdere
rangeringen av tiltakene og sammen-
setningen av de utvalgte tiltakspak-
kene. Med sine korte tidsfrister bygger
tiltaksanalysene i stor grad p4 et forele-
pig og usikkert tallmateriale. En prose-
dyre for fortlepende oppdatering av
analysene ber derfor opprettes. En
annen faktor som vil kunne pavirke
bade nytteestimatene og rangeringen
av tiltakene er valg av konsekvens-
variable, dvs. hvilke parametre som vel-
ges for & overfore dataene fra konse-
kvensmodellen til preferansemodellen
giennom beskrivelsen/presentasjonen
av endringer i miljokvalitet og helseri-
siko for de bererte individene. Det er
derfor et stort behov for felsomhetsana-
lyser, simuleringer, men ogséd okt
metodisk og empirisk forskning pa
folks persepsjon av miljeendringer.
Folks informasjonsniva og holdninger
til miljevern er andre stikkord i denne
sammenheng.

For alle de metodiske spersmadlene
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som er reist ovenfor gjelder det at det vil
kunne vaere mye a laere fra USA’s bruk
av RIA, se Fisher (1984) for en oversikt
og evaluering av Environmental Pro-
tection Agency (EPA)’s retningslinjer
for gjennomfering av RIA og EPA
(1987) for en evaluering av utforte RIA i
tidsrommet 1981-1986.

3 Bruk av tiltaksanalyser

Malet med tiltaksanalyser er at de
skal vaere en viktig del av beslutnings-
grunnlaget for gjennomfering av milje-
verntiltak. Bruken av tiltaksanalyser
star derfor sentralt. Den pafelgende
diskusjonen baserer seg i hovedsak pa
en analyse av bruk av nytteestimater og
NKA generelt i den miljepolitiske be-
slutningsprosessen, og hvor tiltaksana-
lysen for ytterligere reduksjon av
luftforurensningene i Oslo var en av tre
utvalge case-studier (Navrud 1989 b). I
de fa tilfellene hvor (NKA) av milje-
verntiltak har vert gjennomfort har
analysene ikke spilt noen sentral rolle i
beslutningsprosessen. Ofte brukes ana-
lysene for & bekrefte det standpunktet
beslutningsfatterne allerede har. Nar
analysene derimot gir motstridende
resultater avden radende oppfatningen
blant beslutningsfatterne, tillegges de
liten vekt, og en ser tendenser til at
resultatet forsekes bortforklart. Den
begrensede bruken av NKA (med verd-
satte nytteeffekter) har flere arsaker.
For detforste er detet svaktlovgrunnlag
for gjennomferingavNKA, og de admi-
nistrative retningslinjene for gjennom-
foring avsamfunnsmessige konsekvens-
analyser generelt er mangelfulle. En
annen viktig arsak er den skeptiske
holdningen til metoder for verdsetting
av miljegoder bade i og utenfor miljo-
vernsektoren, og bade hos saksbehand-
lere/administrasjon og beslutningsfat-
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terne. Dette skyldes nok i stor grad
mangel pd informasjon om disse
metodene og kommunikasjonsproble-
mer mellom forskere og beslutningsfat-
tere pa alle nivder. Opplering/kurs-
virksomhet innen samfunnsgkonomis-
ke konsekvensanalyser og beslutnings-
rettet forskning med en mer effektiv
kommunikasjon av resultatene og
deres anvendelsesmuligheter synes
derfor nedvendig. Kostnadene og tiden
det tar & gjennomfere slike analyser
synes ikke & vaere begrensende for bru-
ken av dem. Det kan her nevnes at
erfaringer fra tilsvarende amerikanske
analyser viser en nytte-kostnadsbrek av
& gjennomfore selve analysen i storrel-
sesorden 1.000:1 (EPA 1987, Miltz
1988). Det politiske klimaet for bruk av
ogkonomiske analyser i miljevernpoli-
tikken og «prising av miljegoder» gjen-
nom miljeavgifter synes ellers & vere
bedre enn pa lenge (jfr. argumentasjo-
nen om okt bruk av ekonomiske virke-
midler, spesielt avgifter, i miljovern-
politikken i St.meld. nr 46 (1988-89) om
den norske oppfelgingen av Verdens-
kommisjonens rapport, fra alle partier
foran Stortingsvalget hasten 1989, 0gna
senest fra miljovernministeren i en
artikkel i Aftenposten 5.2.1990).
Denne vurderingen av hvilke be-
grensninger som gjor seg gjeldende for
bruk av NKA generelt synes ogsa &
gjelde tiltaksanalysene. Da en forelopig
har liten erfaring med hvordan disse
analysene har blitt brukt i beslutnings-
prosessen er detimidlertid noe tidlig for
en endelig evaluering av dem. Erfarin-
ger fra Osloluft-analysen tyder likevel
pa at kostnadseffektive tiltak som er
politisk kontroversielle, ma vike plass
for mindre kontroversielle og mindre
lennsomme tiltak. Dette kunne en
kanskje i storre grad unngatt om tiltaks-
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analysene var supplert med en «gjen-
nomferingsplan» som mer detaljert
sier hvem som skal gjore hva av tiltak,
og hvilke budsjettposter midlene kan
tenkes tatt fra.

4 Konklusjon

Til tross for de ankepunkter mot til-
taksanalysen som her er fremsatt, synes
disse analysene allerede & ha blitt et
akseptert beslutningsverktey i miljofor-
valtningen og delvis ogsd blant poli-
tikere. Tiltaksanalyser, og nytte-kost-
nadsanalyser generelt, oppfattes av de
fleste som en god metode for & struk-
turere en problemstilling ved aten sam-
menligner fordeler og ulemper av ulike
prosjektalterantiver/tiltak, og dermed
finne fram til de samfunnsgkonomisk
mest lonnsomme tiltakene.

Til tross for tverrpolitisk enighet om
okt bruk av miljeavgifter og dermed en
«prising av miljegoder, synes store
deler av forvaltningen og politikerne
fortsatt & veere skeptiske til den verdset-
ting av miljo- og helseeffekter som inn-
gar i tiltaksanalysene. Nar verdsettin-
gen «kamufleres» som nyttevekter i til-
taksanalysene reduseres imidlertid
denne «motstanden» sterkt, sannsyn-
ligvis fordi dette oppfattes som en mer
«objektiv» og mindre kontroversiell
maleenhet. Likevel er vektene utledet
direkte eller indirekte fra verdsettings-
studier, men de fleste i forvaltningen og
politikerne har enné ikke «gjennom-
skuet» dette. Denne omformingen til
nyttevekter eristor grad gjort bevisst fra
SFT’s side. For & sikre tillit til tiltaks-
analysen pa lang sikt ber en imidlertid
unngé dette og heller soke & informere
forvaltningen og beslutningstakere pa
alle nivder om metodene bak tiltaks-
analysene, spesielt innen verdsetting av
miljo- og helseeffekter.
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Verdsettingsmetodene er i dag vel
utviklet, men det er fortsatt behov for
flere empiriske studier av miljegoders
marginalverdi. Disse studiene ber vaere
beslutningsrettede, dvs. rettet inn mot
behovet for empirisk materiale i tiltaks-
analysene, og ber kombineres med
metodiske studier. Okt bruk av felsom-
hetsanalyser, simulering, bade p4 dose-
responsfunksjonene og nytte- og kost-
nadsestimatene, og en utforlig presen-
tasjon av resultatene fra disse analy-
sene ber ogsad opprioriteres. P4 denne
maten kan en bedre illustrere den usik-
kerhet som er til stede i tiltaksanaly-

sene. Bedre rutiner for revidering av
tiltaksanalysene i takt med ekt infor-
masjon ber ogsa utvikles.

Konklusjonen ma bli at tiltaksana-
lyser, med visse modifikasjoner og et
bedre empirisk og metodisk grunnlag,
har potensiale til & bli et nyttig hjelpe-
middel for beslutningsfatterne, og vil
bidra til en mer samfunnsekonomisk
effektiv ressursallokering. Med dagens
store miljeproblemer og begrensede
budsjettmidler skulle det vaere uned-
vendig & peke pa viktigheten av & fa
mest mulig miljovern (miljenytte) ut av
hver krone investert i mottiltak.
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