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Innledning og bakgrunn
Norge har gjennom E@S-avtalen ved-
tatt at EU’s rammedirektiv for vann —
»Vanndirektivet” (direktiv nr. 2000/60/
EG) skal gjelde ogsd i Norge. Vann-
direktivets malsetting er & bevare og
forbedre vannmiljget for fellesskapet.

Denne artikkelen bygger pd rap-
porten “Kostnadsdekning og prising
av vanntjenester. Forprosjekt i for-
bindelse med EUs rammedirektiv for
vann” (Magnussen et al. 2003), som
ble utarbeidet for direktoratsgruppa
som er eierne av karakteriserings-
prosjektet knyttet til “Vanndirektivet”.
Hensikten med artikkelen er & disku-
tere prinsipielle sider ved direktivets
krav til full kostnadsdekning og
prising av vanntjenester.

Jkonomiske begreper
som brukes i ramme-
direktivet

Den politiske hovedmalsettingen i
Rammedirektivet er & oppnd “god
gkologisk og kjemisk status” i med-

lemslandenes vannressurser til lavest
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mulig samfunnsgkonomisk kostnad.
Vannprising i Rammedirektivet er et
virkemiddel for & oppnad full sam-
funnsgkonomisk kostnadsdekning for
vanntjenester. Dersom det kan eta-
bleres markeder for vanntjenester der
alle de samfunnsgkonomiske kost-
nadene av produksjon kan reflekteres
i priser til de ulike brukerne, oppnar
slik prising i teorien et samfunns-
gkonomisk optimalt forbruk av de
knappe vannressursene.

Malet om kostnadsminimering er
mindre krevende og ambisigst enn
samfunnsgkonomisk optimal vann-
ressursallokering fordi det ikke er
ngdvendig 4 vurdere hvorvidt “god
gkologisk status” er optimalt fra vann-
ressursbrukernes side (etterspgrsel-
siden). En trenger “bare” finne fram
til den tiltakspakken som har lavest
kostnad i oppnéelse av miljgmalet
”god status”. At samfunnspkonomisk
optimalisering er en underordnet mél-
setting i Direktivet er ikke uttrykt
eksplisitt. Likevel vil utfordringer
knyttet til kvantifisering av etter-
sperselen/betalingsvilligheten  for
vanntjenester vare betydelige og
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stgrre i praksis enn beregning av
tiltaks- og produksjonskostnader
knyttet til vurdering av optimale
tiltakspakker.

Kostnadsdekning omfatter etter-
spgrselsiden og skal vurderes
parallelt med vurdering av Kkost-
nadseffektive tekniske tiltakspakker
for oppndelse av “god gkologisk
status” i handlingsplaner for hvert
nedbgrfelt-distrikt. Dette kan begrun-
nes i at sammenligning av effektivi-
teten av etterspgrselsrelaterte virke-
midler med tilbudsrelaterte tiltak for 4
oppnd miljgmél er svert datakre-
vende. Dette er reflektert i timeplanen
for implementering av Ramme-
direktivet. Forslag til prising og full
kostnadsdekning som virkemiddel
skal ifglge WATECO foreligge fgrst i
2009 for implementering i 2010. Det
fgrste malet er en kartlegging av
dagens kostnadsdekningsnivd for
vanntjenester innen 2004.

Vann som gkonomisk
gode — grunnbegreper
Knapphet og dertil hgrende mulig-
heter for markedsprising av vann-
tjenester ma spesifiseres for vann av
en bestemt kvalitet og for en bestemt
bruker. Ulike brukere av vannres-
surser etterspgr vann med ulike egen-
skaper.

SFTs og DNs veiledere “Miljgmal
for Vannforekomster” (SFT/DN 1995)
oppsummerer fysiske og kjemiske
vannkvalitetskrav for de viktigste
brukere av vannressurser i Norge. I

tillegg til disse fysiske og kjemiske
egenskapene vil for eksempel biolo-
giske/gkologiske egenskaper i for-
bindelse med naturvern, og fallhgyde
i forbindelse med vannkraft, vere
egenskaper ved vann som er av betyd-
ning for ulike brukere. Tilstrekkelig
fysisk tilgang til vann pa et gitt sted i
et nedbgrfelt betyr derfor ikke ngd-
vendigvis liten knapphet pd en be-
stemt vanntjeneste som er viktig for
en bestemt bruker. Med dette som ut-
gangspunkt kan vi forklare noen
grunnbegreper generelt fgr vi ser
spesielt pa gkonomisk knapphet pa
vanntjenester og “kvalitetsdiffe-
rensiert vann”.

Figuren pa neste side er en forenk-
ling av et marked for vann av en viss
kvalitet der pris bestemmes av tilbud
og etterspgrsel i et vanlig “markeds-
kryss”. Her har tilbudet av vann-
mengde (Q) av en bestemt kvalitet (j)
gkende grensekostnader i produksjon
pa kort sikt, illustrert ved at tilbuds-
kurven stiger med gkende vann-
mengde. Dette gjgr at produsenten tar
et produsentoverskudd' som er for-
skjellen mellom pris per kubikkmeter
(Pj) og de kortsiktige grensekost-
nadene. Forbrukerne har ulike prefe-
ranser for vann (Qj) og derfor ulik
betalingsvillighet representert ved en
etterspgrselskurve som faller med
gkende pris. Der marginal betalings-
villighet er lik grensekostnadene i
produksjon vil en markedspris (Pj*)
klarere et marked der vann av denne
kvaliteten kan selges og kjgpes fritt.

' Knapphetsgoder som vann gir opphav til en grunnrente som omfatter produsentoverskuddet pluss
den merprisen som fglger av at godet er knapt. Grunnrentebegrepet er derfor relatert til mulige
markedsimperfeksjoner. Den pafglgende diskusjonen knyttet til figur 1 omfatter kun prousentover-

skuddet.

VANN-4-2003

421



Konsumentoverskuddet® til hver
forbruker (i) er forskjellen mellom
betalingsvillighet for vann av kvalitet
j og prisen de betaler. Det samlede
konsumentoverskuddet ved Qj , pluss
den totale utgiften for vannet (Pj*Qj),
utgjer vannets totale bruksverdi
(arealet under etterspgrselskurven).

Dersom grensekostnadene i figuren
nedenfor inkluderer alle de samfunns-
gkonomiske kostnadene, og for-
brukerne fritt kan velge hvor mye de
vil forbruke, oppnér slik prising et
samfunnsgkonomisk optimalt forbruk
av denne knappe vannressursen.

Pris

Py

overskudd

Pris + konsumentoverskudd forbruker i

= marginal betalingsvillighet forbruker i

Tilbud
(grensekostnader i
produksjon)

Ettersporsel
marginal betalingsvillighet)

0 Q*

Vannmen;gde

Figur 1. Pris, verdi og kostnad av vann — noen begreper

Normal knapphet — forut-
setning for prising av
vanntjenester

”Normal” knapphet er forutsetningen
for at vanntjenester kan prises. Figur 2
pad neste side illustrerer tre tenkte
situasjoner for vannressurser i forhold
til knapphet. I tilstand (a) er tilbud
(T og etterspgrsel (E1) slik at det er
“normal” knapphet pa vanntjenesten

(Q)). Dersom forholdene ligger til
rette for det vil prising ved P* og pro-
duksjon ved Q* fgre til stgrst mulig
samfunnsgkonomisk overskudd. I
panel (b) ligger grensekostnadene for
produksjon av vanntjenesten over
betalingsvilligheten slik at vann-
tjenesten er s& dyr at den ikke produ-
seres. Prising er uaktuelt fgr alternativ
teknologi og vannressurser er billigere

> Konsumentoverskuddet er ikke et helt ngyaktig mal for forbrukernes velferdsgevinst som fglge av
at produsentene er ute av stand til & drive fullstendig prisdiskriminering (hver forbruker betaler priser
lik sin egen marginale betalingsvilje). For engrafisk framstilling med kun et gode er imidlertid
konsumentoverskuddet et sant mal pa velferdsgevinsten til forbrukerne.
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enn Pumin. I panel (c) er vanntjenesten
gratis 4 produsere inntil Qjmn. Alle
som har etterspgrsel / betalingsvillig-

het fir tilgang til vanntjenesten.
Prising er uaktuelt for etterspgrselen
vokser over Qjmin.
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Figur 2. Knapphet og prising av vannressurser

Figuren reiser spgrsmélet om Norge
er i en spesiell situasjon i forhold til
hvorvidt det er knapphet pi vann-
tjenester — det er en populer opp-
fatning at Norge har bdde mye og rent
vann i forhold til befolkningstall og -
mgnster. Eksempelvis gjelder situa-
sjon (c) med “gratis” tilgang muligens
for resipienttjenester for spredt
bosetting i lite befolkede nedbgrfelt,
eller bading i et av landets mange
tusen fjellvann. Situasjon (b) kan for
eksempel gjelde - drikkevannsfor-
syning fra avsaltingsverk langs
kysten, eller fra grunnvann i Oslo-
omrédet. I situasjonene (b) og (c) blir
det ingen observert markedspris.
Fglgelig oppstar det ikke noe marked,
og (Pareto-optimal) prising av vann-
tjenester blir umulig.

Situasjon (a) og (b) gjelder langt de
fleste av de kjente vanntjenestene og
vannressursene i befolkede eller ut-
bygde omrdder i Norge. For vann-
tjenester/-ressurser i situasjon (a) er
det grunnlag for & vurdere prising som
virkemiddel. I vanntjenester/-ressur-
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ser i situasjon (b) er det grunnlag for 4
sgke om dispensasjon fra Ramme-
direktivets krav gjennom & doku-
mentere at det ikke finnes tiltaks-
alternativer som er billige nok (Pmn) i
forhold til betalingsvilligheten for
vanntjenesten. Prgver vi & generali-
sere for en bestemt vanntjeneste/
sektor forstdr vi umiddelbart at knapp-
het og grunnlaget for vanntjeneste-
prising varierer mellom nedbgrfelt.

Samfunnsgkonomiske
kostnader ved vann-
ressursbruk

Artikkel 9 i Rammedirektivet viser til
implementering av total samfunns-
gkonomisk kostnadsdekning innen
2010. Samfunnsgkonomisk optimal
bruk av vannressurser er mélsettingen
ved innfgring av kostnadsdekning
under rammedirektivet. Under total
samfunnsgkonomisk kostnad gjgres
det et klart skille i direktivet mellom
finansielle kostnader, og ressurs- og
miljgkostnader, se figuren p& neste
side.
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Ikke vann-relaterte
miljekostnader (Eksterne)

Miljekostnader

Vann-relaterte
miljokostnader X

4

(kvantitet)

Ressurskostnader

Total samfunnsgkonomisk
kostnad (“economic cost”)

Andre direkte kostnader
Administrative kostnader

Kapitalkostnader

I Knapphetskostnader (Eksterne)

Drift- og vedlikeholdskostnader

A

Total finansiell kostnad
(inkl. internaliserte miljo-
og ressurskostnader)

Kilde: Rogers et al. (1996) med modifikasjoner

Figur 3. Samfunnspkonomiske kostnader ved bruk av vannressurser.

Ressurs- og miljokostnader
Vanndirektivet identifiserer ressurs-
kostnader (resource cost) og miljg-
kostnader (environmental cost) i “full
cost recovery” begrepet. “Ressurs-
kostnader” tilsvarer verditapet en
bestemt bruker lider nar vannet brukes
av andre til et alternativt formadl. I
figuren over er det kalt det “knapp-
hetskostnad”. “Miljgkostnader” bru-
kes ofte i forbindelse med verditap en
bestemt bruker lider ved at vannfore-
komster som elver, innsjger og hav
forurenses. Begrepet er knyttet til
vannkvalitet.

Miljg- og ressurskostnader vurde-
res i forhold til endringer i nytte som
pafgres ulike interessenter i vann-
ressurser. Vi sier her “interessenter’”
for 4 understreke at vannressurser
ogsd har en gkonomisk ikke-bruks-
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verdi for grupper i samfunnet, til
forskjell fra direkte eller indirekte
brukere.

Alternative virkemidler for
internalisering av
miljokostnader
Full samfunnsgkonomisk kostnads-
dekning inneberer ikke ngdvendigvis
innfgring av miljpavgifter pd utslipp,
fordi miljpkostnader ogsé kan belastes
forurenserne ved hjelp av pélagte eller
omsettelige utslippskvoter eller even-
tuelt ved miljgavgifter pa forurens-
ende innsatsfaktorer.

Pélagte utslippskvoter er godt kjent
i Norge fra utslippskonsesjonene som
gis av SFT til kommunale og indu-
strielle utslipp.

Omsettelig utslippskvoter er et
virkemiddel som er lite anvendt innen
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vannforurensning. En rekke forutset-
ninger gjelder for at de skal tas i bruk,
men den viktigste begrensningen i
forhold til vannressursforvaltning er
forutsetningen om at miljgskaden mé
skyldes “uniform spredning”, dvs. at
den marginale skaden er lik per
utslippsenhet for alle forurensere. De
fleste nedbgrfelt er for sma til at en i
Norge i dag vil kunne vurdere omset-
telige kvoter som et aktuelt virke-
middel.

Frivillige avtaler er et alternativ til
miljgavgifter og kvoter i situasjoner
der rettigheter til forurensning eller
inngrep i vannressurser er veldefi-
nerte. Videre ma aktgrene som forar-
saker inngrepet/forurensningen og de
skadelidende brukerne av vann-
ressursen kunne inngd avtaler og
overvake hverandres adferd til relativt
lave kostnader (transaksjonskost-
nadene ved avtalene er lave i forhold
til & innfgre avgifter eller pélagte
kvoter). Frivillige avtaler er beheftet
med flere problemer knyttet til skjev
fordeling av informasjon og er fra
etgkonomisk teoretisk stésted ikke et
virkemiddel gkonomer tilrar.

Optimal fastsettelse av en miljg-
avgift pa forurensende utslipp av-
henger av hvilke type rensetiltak som
tas i bruk og brattheten pa de margi-
nale rensekostnadene.

Det er et empirisk spgrsmal hva
som skal velges fra nedbgrfelt til
nedbgrfelt, og det er ikke mulig &
konkludere generelt med at miljg-
avgifter kan (eller ikke kan) erstatte
utslippstillatelser i noen nedbgrfelt
der administrative kostnader legger til
rette for det.
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Prising og monopoler i
vanntjenestene

P4 grunn av ekstremt hgye investe-
ringskostnader forbundet med led-
ningskapasitet vil det vanligvis bare
vare en tilbyder av vannforsynings-
og avlgpstjenester i et distrikt. Vann-
tjenester er eksempler pa “naturlige
monopoler”, og dette fordrer noen ord
i forhold til effekten av eventuelle
miljgavgifter.

Prisstrukturen i naturlige mono-
poler vil kunne vere lite egnet for
implementering av miljgavgifter der
for eksempel tilknytningsgebyr er
relativt hgyt i forhold til bruker-
avgifter, noe en for eksempel ser i
andre naturlige monopoler, f.eks. fast-
telefoni. De fordelingsmessige effekt-
ene for forbrukere av nye avgifter
forsterkes i en monopolsituasjon.
Miljgavgifter pa vanntjeneste-produ-
senter som har en dominerende stil-
ling vil overfgres pa forbrukerne
avhengig av hvor elastisk forbruket er
i forhold til pris. Selv om det ikke er
gjennomfgrt studier i Norge med
hensyn til husholdningenes prise-
lastisitet for vanntjenester, er det mye
som tyder pa at den er lav. Miljg-
avgifter vil — dersom etterspgrselen er
inelastisk — ha en sterk proveny-effekt
(det vil si: skaffe inntekter til inn-
kreveren) og relativt liten miljg-
effekt. Det er imidlertid for fa (ingen)
empiriske data i Norge i dag til &
trekke en slik generell konklusjon for
alle vanntjenester.

Vurdering av prising av
vanntjenester som
virkemiddel i Norge

Det kan vare grunn til & minne om at
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prising av vanntjenester allerede
finnes i Norge, for eksempel i form av
de vann- og avlgpsavgifter som de
fleste husstander i Norge betaler og i
form av kompensasjon for bruk av
fallrettigheter i vassdrag. Spgrsmalet
er derfor ikke om en skal prise vann-
tjenester, men snarere hvordan og
med hvor mye?

Dette avhenger blant annet av
knapphet pa vanntjenester, egen-
skaper ved vannbrukerne og kost-
nader ved implementering av nye
virkemidler.

Ut fra den generelle diskusjonen av
vann- og resipientprising kan vi sla
fast at vann- og resipientbruks-prising
er av stgrst betydning der det er
knapphet pa disse tjenestene. Jo stgrre
knapphet pa vannressurser og jo
hgyere miljgkostnader, jo stgrre blir
“feilallokeringen” i henhold til den
gkonomiske teorien vi diskuterte
ovenfor. Jo stgrre miljg- og ressurs-
kostnadene er, jo stgrre “feil” gjgres
dessuten ved kun & inkludere finan-
sielle kostnader ved beregning av
prisene.

Egenskaper ved vann-
ressurser i Norge

Det er en vanlig oppfatning at Norge
har badde mye og rent vann i forhold til
befolkningstallet. NOU 1994:12 slar
imidlertid fast at dette ikke alltid er
tilfelle. Men i forhold til mange land i
resten av Europa, er nok ressurs-
knappheten mindre her i landet.
Situasjonen i dag er at i store deler av
landet har vi "nok” vann av ’god nok”
kvalitet til de aktuelle formalene. Ien
del omrader av landet er det imidlertid
stgrre knapphet pa vann (mengde med
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bestemt kvalitet). Det gjelder for
eksempel store deler av @stlandet. Et
aktuelt eksempel er Morsa-vass-
draget, som er drikkevannskilde for
store befolkningsmengder, men der
det ogsé er en rekke andre interesser,
ikke minst pa utslipp-siden. Det er
ogsd omrader der det, i hvert fall i
tgrre somrer, oppstar konflikter mel-
lom bruk til jordvanning og andre
brukere.

Vi var ovenfor inne pd forutset-
ninger for at vanntjenester kan prises
og sa bl.a. at "normal” knapphet er en
forutsetning for at vanntjenester kan
prises i et marked for vanntjenester.
(jfr. Figur 2). Knapphet og grunnlag
for vanntjeneste-prising varierer mel-
lom nedbgrfelt. En generell konklu-
sjon synes derfor & vare at vann-
prisregimer ma vurderes enkeltvis i
hvert nedbgrfeltdistrikt.

Slik vi vurderer situasjonen har
folgende egenskaper ved nedbgr-
feltene betydning for hvor hensikts-
messig det er & innfgre prising av
vanntjenester:

- Stgrrelsen pa nedbgrfeltet vil ha
betydning; stgrre nedbgrfelt har
sannsynligvis flere oppstrgms-
nedstrgms enveis eksternaliteter
som vanskeliggjgr fastsetting av
“riktig” pris.

- Sammensetningen av akvatiske
biotoper og vannressurser har
betydning; stor variasjon i habi--
tater, betydning av grunnvann etc.
gjgr at utslipp ikke har homogene
effekter. Det vil si at miljgskaden,
som skal ligge til grunn for fast-
setting av miljgkostnaden, som
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igjen skal ligge til grunn for
prisingen, varierer bl.a. med utslipp
fra ulike kilder med ulik lokali-
sering.

- Det er forskjeller mellom opp-
strgms-nedstrgms/enveis (elv)

~ versus gjensidige (innsj@) ekster-
naliteter. Enveis-eksternaliteter er
som regel mer heterogene for be-
stemte utslipp, og rettighetsspgrs-
malet er mer komplisert.

- Nedbgrfelt med stor klimatisk
variasjon gjgr usikkerheten med
hensyn til effekten av virkemidlene
stgrre, og en kan tenke seg at
fleksible virkemidler vil foretrekkes
fremfor direkte regulering.

Vannbrukere og valg av
virkemidler

Dersom aktgrene er fa, ensartede og
myndighetene kjenner kostnadene til
hver enkelt aktgr, kan det vare
enklere og billigere & sette krav til
hver enkelt enn & sette opp et pris-
regime. Dette henger delvis sammen
med problematikk knyttet til tynne
markeder’, men ma vurderes ngyere
for de nedbgrfelt som ut fra godets
beskaffenhet anses som aktuelle for &
innfgre vannprising. Gevinsten med
prisingsmekanismer er generelt stgrre
enn direkte regulering under fglgende
forhold: (i) det er mange brukere, (ii)
brukerne er heterogene, og (iii) myn-

dighetene har ufullstendig informa-
sjon om kostnadsstrukturen til ulike
aktgrer. Homogene aktgrer fgrer
generelt til ferre problemer ved
gjennomfgring (lavere transaksjons-
kostnader), men velferdsgevinstene
ved prisingsregimer i forhold til
direkte regulering er stgrre nér aktgr-
ene er heterogene og myndighetene
har ufullstendig informasjon om
aktgrenes kostnader. Under slike for-
hold vil prisingsmekanismer / mar-
kedsmekanismer gi priser som har
informasjons-/ l@ringsverdi. En av
fordelene med prisingsregimer er jo at
de overlater til aktgrene 4 tilpasse seg
gitt de observerbare prisene.

Den viktigste begrensningen mht.
(omsettelige) kvoter som virkemiddel
i vannressursforvaltningen er forut-
setningen om at miljgskaden ma
skyldes “uniform spredning”, dvs. at
den marginale skaden er lik per
utslippsenhet for alle forurensere.
Markedet for omsettelige kvoter ma
etableres for hvert nedbgrfelt for at
dette kriteriet skal vare oppfylt. Med
de fysiske, kjemiske og gkologiske
variasjonene i mange vassdrag er det
vanskelig & oppfylle dette kriteriet
uten datakrevende modellering som
kan regne om vannforekomst-effekt-
ene av ulike forurensningskilder slik
at de er sammenlignbare. De fleste
nedbgrfelt er for sma til at en i Norge
i dag vil kunne vurdere omsettelige
kvoter som et aktuelt virkemiddel.

* ”Tynne markeder” omfatter markeder med fa aktgrer, slik at det kan veere optimalt for enkeltaktgrer
i markedet & avvike fra det grunnleggende prinsippet for effektive markeder — prisfast kvantumstil-
pasning. Her ma det legges til at kravet til antall aktgrer for at et marked skal tilnermet fungere som
forutsatt ofte er langt lavere enn det en skulle forvente. Dette er imidlertid et empirisk spgrsmal som
bl.a. henger sammen med etterspgrselselasitieter og om det finnes noen dominante aktgrer i

markedet.
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Det er et empirisk spgrsmal om eller
nar dose-responsmodellene blir pa-
litelige nok (for myndighet og foru-
renserne) til at de kan brukes til a
regne ut effekt i vannforekomsten
som grunnlag for kvoter. Dose-
responsmodeller brukes imidlertid i
norsk vannforvaltning i dag.

Valget mellom utslippskvoter eller
miljgavgifter i en forvaltningsplan for
et nedbgrfelt vil avhenge av formen pé
tiltakskostnadene og etterspgrsel etter
miljgkvalitet, og en rekke andre egen-
skaper ved nedbgrfeltet. Forholdene
ma studeres konkret for hvert nedbgr-
felt fgr en kan konkludere med hva som
er mest hensiktsmessig virkemiddel.

Optimal fastsettelse av en miljg-
avgift pa forurensende utslipp av-
henger av hvilken type rensetiltak
som tas i bruk og brattheten pa de
marginale rensekostnadene. Vi ser at
dersom myndighetene kjenner formen
pa tiltakskostnadskurven og effekten
av tiltakene pa vannkvaliteten, samt
betalingsvillighet for miljgkvalitet,
kan fastsettelse av utslippskvoter/
tillatelse vere like samfunnsgko-
nomisk optimalt som miljgavgifter.
Det avgjgrende blir usikkerheten om
effekten av rensekostnader i forhold
til usikkerheten om betalingsvillighet
for vannkvalitet, og hvor fort de
endrer seg i forhold til hverandre med
endringer i vannkvalitet.

Nedbgrfeltene bgr ogsa vere store
nok med hensyn til mange nok vann-
brukere for at en ikke skal ha “tynne
markeder” og for at den samfunns-
gkonomiske gevinsten skal vare stor
nok i forhold til kostnadene ved &
etablere en helt ny virkemiddeltype.
Med andre ord ma det finnes et visst
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antall aktgrer for & rettferdiggjore
implementeringskostnadene. Sveart
sma nedbgrfelt kan dermed utelukkes
fordi det sannsynligvis ikke finnes
mange nok aktgrer. Nedbgrfelt med
mange sma aktgrer og relativt homo-
gene effekter (utslipp til samme vann-
forekomst) er mest aktuelle & vurdere
for prising. Nedbgrfelt med fa, men
veldefinerte vannbrukere kan veare
kandidater for forsgk med private fri-
villige avtaler for & internalisere
miljgkostnader. Valg av nedbgrfelt for
markedsbaserte virkemidler kompli-
seres ved at kravet til mange nok
aktgrer ("tykke nok markeder”) tildels
strider mot kravet til homogene milj@-
effekter ettersom stgrrelsen pa ned-
bgrfeltet gker.

Ikke alle forhold i vannforekomster
som pavirker mengde og kvalitet kan
reguleres gjennom priser, for eksem-
pel erosjonssikring, mudring, bro-
bygging osv. Det er vanskelig a se for
seg prising av slike aktiviteter for pa-
virkning av kvantitet og kvalitet av
vannet. Det vil derfor uansett fortsatt
vere behov for direkte regulering av
en rekke aktiviteter i tilknytning til
vannforekomster.

Miling av utslipp som grunnlag for
prissetting anses ikke som noe stort
problem for punktkildene (bortsett fra
at de er svart mange). For diffuse
kilder og enkeltavlgp er méaledata mye
darligere. Problemet kan omgas/
utsettes ved at en anvender sjablong-
data, modellering, eller eventuelt
innsatsfaktorer som mal for utslipp
snarere enn & male utslippet selv. En
avgift pa kunstgjgdsel er et eksempel
pa en indirekte (nestbest ) tiln@rming
til avgift pa utslipp fra landbruket.
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Kostnader ved implemen-
tering av nye virkemidler
for & oppna full kostnads-
dekning i vanntjenester
Det vil kreve adskillige utrednings- og
administrative kostnader 4 sette opp et
vannprisingssystem tilpasset hvert
enkelt nedbgrfelt/ nedbgrfeltdistrikt.
Samtidig ser vi av diskusjonen over at
teorien tilsier at ulike forhold i ulike
nedbgrfelt/ nedbgrfeltdistrikt krever
individuell vurdering.

Norsk vannressursforvaltning er
sterk tradisjon for individuell behand-
ling i form av konsesjoner for ut-
bygging, tillatelser, utslippstillatelser
osv. I diskusjonen om transaksjons-
kostnader ved vannprising er det
viktig 4 huske at transaksjonskost-
nadene ved konsesjoner og er betyde-
lige. Det er ogsa til dels sterk tradisjon
for grunneiers rettigheter, serlig i
ferskvann, selv om disse har blitt noe
redusert til fordel for “samfunnets
interesser” de siste drene. Videre er
det ogsa tradisjon for at visse inte-
resser er viktigere enn andre (for
eksempel drikkevann) og at det blir
sett pd som “urettferdig” dersom visse
interesser kan “kjgpe seg fri fra” for
eksempel miljgforpliktelser (for
eksempel betale kvoter i stedet for &
redusere forurensninger).

Det ma til endringer bade i lovverk
og holdninger dersom et system med
mer bruk av miljgavgifter (for & dekke
ressurs- og miljgkostnader) eller
kvoter skal innfgres. Slike endringer
kan sees som en del av transaksjons-
kostnadene. Det er naturlig at inte-
resser/ aktgrer som “mister” rettig-
heter, vil motsette seg det. Hvor store
disse kostnadene vil bli, vil variere
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mellom vannforekomster og hvilke
regimer som utformes for innkreving
av de fulle samfunnsgkonomiske
kostnadene. Ofte blir systemet som
velges et kompromiss mellom det
“teoretisk korrekte” og det “praktisk
gjennomfgrbare”. Faren ved slike
kompromisser er at dersom for
eksempel avgiftsregimet nedjusteres i
forhold til de faktiske totale kostna-
der, mister det sin styringseffektivitet,
og begrunnelsen for & innfgre avgiften
faller mer eller mindre bort.

En del av de forhold vi har vurdert,
spesielt knyttet til dagens lovverk og
den juridiske tradisjon innen vann-
ressursforvaltning tilsier at det vil
oppsta betydelige overgangskostnader
ved utvidelse av vannprising i Norge
til & gjelde ressurs- og miljpkostnader.
Blant annet har vi sett at lovverket m3
endres, noe som selvfglgelig medfgrer
kostnader i seg selv. Endring av lov-
verket vil medfgre endrede rettigheter
og plikter for ulike aktgrer. Utvidelse
av vannprising i Norge, vil derfor
utvilsomt medfgre gkte kostnader i en
overgangsfase.

Nér det gjelder transaksjonskost-
nader ndr vannprising eventuelt er
innfprt, er det vanskelig & se at dette
skulle fgre til hgyere kostnader i
Norge enn i andre land, forutsatt at en
innfgrer vannprising der det er “for-
nuftig”, ikke ngdvendigvis overalt.
Dersom transaksjonskostnadene i
Norge skulle vzre stgrre enn i andre
land, ma det da vaere fordi en er
mindre effektiv i & sette opp pris-
regimer, handheve og administrere en
ny ordning. Det er ingen prinsipielle
forhold som skulle tilsi dette. Derimot
kan det vere andre forhold (f3 aktgrer
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i markedene) med mer som kan fgre
til at netto-gevinstene ved innfgring
av vannprising blir mindre i Norge
enn i andre (mer tett befolkede)
omrader.

Det er ikke generelt grunnlag for &
si at administrasjons- og overvak-
ningskostnadene ved markedsbaserte
virkemidler vil bli hgyere enn for en
konsesjonsbasert forvaltning av vann-
ressurser. Dagens system med indi-
viduell behandling av en rekke aktgrer
er i utgangspunktet ganske ressurs-
krevende. 1 forbindelse med disku-
sjonen av transaksjonskostnader ved
prising av vanntjenester er noen
betraktninger i SOU (2002:105) som
vurderer avgifter pd vann i Sverige
interessante. Den svenske utredningen
konkluderer med at alle vanskelig-
heter med innfgring av avgifter kan
overvinnes, men at i en del tilfeller vil
det kreves sd omfattende administra-
sjon og kontroll at den samfunns-
messige gevinsten forsvinner i gkte
kostnader. Det gjelder derfor & forspke
4 identifisere system som kan hénd-
teres med en rimelig innsats av admi-
nistrasjon og kontroll.

Den samme svenske utredningen
konkluderer ogsd med at selv om av-
gifter kan fungere bra pa lang sikt er
det trolig at det tar tid innen systemet
fungerer etter hensikten. De vurderer
det derfor slik at et potensielt avgifts-
system fungerer parallelt med dagens
system med individuell hindtering og
andre administrative virkemidler som
benyttes i dag. Sett i et lenger per-
spektiv kan det ogsa da veare grunner
til 4 beholde parallelle systemer i den
grad styringen kan ha behov & variere
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mer lokalt enn det en avgift kan klare.
Avgiften kan da sees som allment
styrende mens den individuelle be-
handlingen ser til at lokale utslipps-
topper unngés. Hvis det er slik at det
er viktig & nd de oppsatte kvalitets-
mélene og det er liten grunn til 4 anta
at marginalkostnadene med a nd disse
mélene ikke gker sterkt rundt nivdet
for mélsetningene, kan det vare mer
formalstjenlig 4 bruke mengdeav-
hengige virkemidler som for eksem-
pel omsettelige utslippskvoter (fr.
Weitzman, 1974). Parallelle systemer
(regulerings- og markedsbasert) kan
ogs eksistere side om side i den for-
stand at deres sammensetning varierer
fra nedbgrfelt til nedbgrfelt etter det
som er mest hensiktsmessig i forhold
til transaksjonskostnader.

Konklusjoner
P4 grunnlag av diskusjonen over, kan
vi trekke fglgende konklusjoner:

e Ut fra den generelle diskusjonen i
dette forprosjektet er det klart at gkt
bruk av vannprising kan veare
aktuelt for framtidig vannforvalt-
ning i Norge. Det er imidlertid ikke
snakk om noe enten-eller; bade
vannprising og andre markeds-
baserte virkemidler og andre virke-
midler som er mer utbredt i dag, vil
ha en plass i den framtidige vann-
forvaltningen.

Grunnlag for prising av vann-
tjenester varierer betydelig mellom
nedbgrfelt. Vannprisingsregimer ma
vurderes enkeltvis i hvert enkelt
nedbgrfeltdistrikt.
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¢ En forutsetning for at det skal vaere
hensiktsmessig 4 innfgre vann-
prising er at det er sdkalt “normal
knapphet” pa vanntjenester. En del
nedbgrfelt kan derfor utelukkes som
aktuelle for markedsbaserte virke-
midler fordi det ikke er knapphet pa
vanntjenester (panel (c) i figur 2),
eller fordi det ikke finnes teknisk-
gkononomiske muligheter for at
tilbud skal finne sted (det vil si at
kostnadene er altfor hgye i forhold
til etterspgrselen, jfr. panel (b) i
figur 2).

Stgrrelsen pa nedbgrfeltene har
betydning for om det er aktuelt &
innfgre vannprising. Svert smé
nedbgrfelt kan utelukkes fordi det
sannsynligvis ikke finnes mange
nok aktgrer til a rettferdiggjgre
implementeringskostnadene — det
vil vere mer kostnadseffektivt &
behandle dem en for en enn & sette
opp et system for vannprising.

De nedbgrfeltene som har mange
sma aktgrer, der myndighetene har
ufullstendig  informasjon  om
aktgrenes kostnader, og der effekt-
ene av utslippene er noksa ensartede
(utslipp til samme vannforekomst)
bgr i fgrste omgang vurderes for
prising. Det er i disse nedbgrfeltene
enklest sammenheng mellom miljg-
skaden (miljgkostnaden) som ligger
til grunn for prisen som skal betales
og den enkeltes pavirkning. Det er
ogsa der det er et visst antall aktgrer
at transaksjonskostnadene ved
prising kan “konkurrere” med andre
typer virkemidler. I slike omrader
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kan det ogsa vere aktuelt 4 vurdere
miljgtjeneste-betaling som alterna-
tivt virkemiddel, der subsidiering av
private aktgrers tiltak kan gjgres
proporsjonale med marginal miljg-
effekt.

Nedbgrfelt med fa, men veldefi-
nerte vanntjeneste-brukere kan
vaere kandidater for prgveforsgk
med private frivillige avtaler for &
internalisere miljgkostnader

Omrader der markedsbaserte virke-
midler bgr vurderes er for eksempel
Morsa (informasjonstilgang),
Suldal (informasjonstilgang) og
Glomma (stgrrelse pa nedbgrsfelt,
vurdering heterogenitet i brukere
og biotoper og transaksjonskost-
nader).

Full kostnadsdekning kan ikke
vurderes uten systematisk rappor-
tering fra  vanntjeneste-ytere.
Rapportering om kostnadsdekning
er velutviklet for finansielle kost-
nader innen VA (KOSTRA). Et
lignende system bgr trolig etableres
for andre vanntjenester der vann-
prising kan bli relevant.

Full kostnadsdekking skal innfgres
for vanntjenester, deriblant VA-
tjenester. Det er ikke vanlig praksis
i dag & inkludere miljg- eller
ressursbegrunnede kostnader i VA-
avgiftene. Rapporteringssystemer
bgr utvikles for & kunne handtere
ressurs- og miljgkostnader pa en
systematisk og etterprgvbar mate.
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¢ Samfunnsgkonomisk optimal
prising av vanntjenester vil kreve
variasjon i bruk av regulerings- og
markedsbaserte virkemidler mellom
nedbgrfelt/ nedbgrfeltdistrikt. Det
vil sannsynligvis kreve at nedbgr-
feltdistriktene innehar lokal nedbgr-
feltsvis kompetanse om vannbruk,
eller at slik desentralisert kompe-
tanse sikres hos myndighetene som
far  forvaltningsansvaret  for
Rammedirektivet. Det er klart at det
vil kreves kompetanse-oppbygging
i forvaltningen for & implementere
de virkemidlene som er diskutert i
denne rapporten.

432

Referanser

Magnussen, K., D. Barton og E.
Romstad (2003): Kostnadsdekning og
prising av vanntjenester. Forprosjekt i
forbindelse med Eus rammedirektiv
for vann. KM Miljgutredning rapport
2003-02. ISBN 82-996648-0-2. Ogsa

tilgjengelig pa http://www.sft.no

Rogers, P. Et al ( 1996): Water as a
social and economic good: How to put
the principle into practice. Paper
presented to the Technical Advisory
Committee, Global Water partnership.
Unpublished mimeo.

WATECO (2002). Economics and the
environment. The implementation
challenge of the water framework

directive. A Guidance Document,
WATECO Working Group.

Weitzman, M.L. (1974): "Prices vs.

Quantities", Review of Economic
Studies, 41:477-491.

VANN-4-2003



