Forord

Ett led i den svenska miljopolitiken har varit att framja ckad ater-
vinning av olika typer av avfall. Men vad har detta inneburit i
praktiken? Ar det ratt avfall som vi atervinner? Kostar atervin-
ningen mer an den ger tillbaka ekonomiskt eller ens miljdmassigt?
For att politiken skall vara effektiv racker det inte att andamalet ar
gott.

| denna provokativa rapport haviarian Radetzki professor i
nationalekonomi vid Luled tekniska universitet granskat och ifra-
gasatt malen i 1994 ars lagstiftning kring producentansvaret i fraga
om férpackningsmaterial och om tidningar och papper.

Forfattaren presenterar en omfattande ekonomisk analys av vad
atervinningspolitiken kostar och jamfor dessa kostnader med sam-
hallets totala kostnader for alternativa satt att l6sa avfallsfragan.
Mot bakgrund av dessa berakningar ifrdgasatter Radetzki i grun-
den den nuvarande atervinningspolitiken. Han menar att vi skulle fa
mera ut av samhéllets satsningar om resurserna i stéllet koncen-
trerades till 6kade anstrangningar att ta hand om det riktigt risk-
fyllda avfallet. | stallet for att vi Agnar oss at att tvatta glas for ater-
vinning, borde vi satsa pa att effektivt ta hand om riskfyllt avfall
som t.ex. batterier och farger.

Forfattaren patalar ocksa bristen pa ekonomiska analyser som
beskriver den samlade ekonomiska effekten for samhéllet av olika
atgarder, inte bara effektiviteten i atervinningen av nagon enstaka
typ av varor.

Ar det s& illa som man kan tro nar man laser rapporten, och har
vi verkligen inte hunnit langre? Det ar min férhoppning att ESO



med den har rapporten skall kunna bidra till en férnyad och kon-
struktiv debatt i dessa fragor.

Som vanligt nar det galler ESO-rapporter svarar forfattaren
sjalv for innehallet.

Stockholm i novembet 999

Anna Hedborg
Ordférande fér ESO
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1 Sammanfattning

Denna studie innehaller en kritisk granskning av den svenska lag-
stiftningen avseende producentansvaret for (a) uttjanta forpack-
ningsmaterial och (b) tidningar, tidskrifter och vissa andra typer av
pappersavfall. | bada fallen inférdes lagstiftningen 1994. Ett pri-

mart mal har varit att 6ka atervinningen av detta avfall.

Atervinning sedan urminnes tider

Den viktigaste slutsatsen av de analyser som utforts ar att lagstift-
ningen ar synnerligen ineffektiv. Den lagger en avsevard borda pa
samhallet men gor mycket liten nytta matt i termer av miljofor-
battring. Kostnaderna har visat sig vara 5-20 gahggre an den
uppnadda nyttan.

Alltsedan urminnes tider har manniskan atervunnit avfall nar det
varit ekonomiskt lénsamt. Atervinningsintensiteten varierar be-
roende pa manga olika omstandigheter. Material med hoga kilo-
varden och/eller som anvénds i stora homogena kvantiteter och i
rimligt ren form har normalt htga atervinningsvarden. Skrot utgor
ca 50 % av den ravara som anvands i den globala produktionen av
blymetall och av stal. | aluminium och guld ar andelen ca 25 %. Av
tidningspapper kommer ca 36 % fran atervunnen ravara.

Den fysiska potentialen for atervinning ar emellertid avsevart
stdrre 4n vad som ar motiverat med hansyn till den privata vinsten.
En allman uppfattning ar att den nytta som atervinning skapar for
samhdllet inte avspeglas i marknadsforhallandena. De som har
denna uppfattning argumenterar kraftfullt forymaighetsatgarder,
bl.a. i form av forordningar, utbildning eller skatter och subven-
tioner, for att 6ka atervinningen i samhallet.



Behov av atervinningspolitik

Nar marknaden fungerar bra ar de privata kostnaderna for atervin-
ning lika med den samhélleliga kostnaden och da ar atervinnings-
graden samhalleligt optimal. Inga offentliga atgarder for att framja
eller begransa atervinning behovs av skal som grundas pa samhal-
lelig nytta. Marknaderna fungerar emellertid inte alltid idealiskt och
nar de inte gor det, kan det vara logiskt med atgarder fran
myndigheternas sida.

Tva olika marknadsimperfektioner namns ofta som stod for
myndighetsatgarder for att 6ka atervinningen. Oérsta ar att
atervinning resulterar i mycket lagre externa kostnader, framfor allt
i form av farre miljéskador, &n andra typer av avfallshantering eller
jamfort med den ravaruproduktion som atervinningen ersat-ter.
Eftersom dessa externa kostnader inte belastar de privata akto-rer
som producerar och konsumerar materialet eller i avfallshante-
ringen, blir resultatet alltfér mycket forbrénning och deponering av
avfall samt en alltfér stor ravaruproduktion, och mindre ater-
vinning an vad som kan motiveras med hansyn till den totala sam-
halleliga kostnaden.

Den andra foéregivna marknadsimperfektionen bestar i att
marknaderna ar kortsiktiga och inte tar hansyn till att resurserna
toms ut. Dagens ravaruproduktion av uttdmbara material berévar
framtida generationer dessa material och innebar darmed aterigen
en kostnad for samhallet. Denna externa kostnad kan undvikas ge-
nom att atervinning ersatter ravaruproduktion och darmed fordro-jer
uttdmningen.

Motivet for ett aktivt stdd till atervinning baserar sig salunda
normalt pa miljo- och hallbarhetshansyn. Det ar tydligt att sa ar
fallet i den svenska lagstiftning som ar foremal for denna gransk-
ning.

Externa kostnader skulle férvisso kunna utgéra en bra grund for
en strategi som stoder atervinning. Men om den samhalleliga nyttan
skall 6ka, maste en sadan strategi baseras pa en omfattande
ekonomisk analys, dar de externa kostnaderna kvantifieras och
jamfors med resursatgangen for de Gvriga alternativen for avfalls-



hantering och for ravaruproduktion, for att komma fram till de op-
timala nivaerna for de olika aktiviteterna.

Enfalden i den svenska atervinningspolitiken

Ingen sadan analys har utforts som stéd for den granskade strate-
gin. Det analytiska underlaget for atervinningsstrategin ger i sjalva
verket ingen uppskattning uttryckt i pengar av vardet pa de externa
kostnader som undviks genom utdkad atervinning. Anmarknings-
vart ar att strategin tycks innebéara att atervinning skall stédjas vid
alla tillifallen dar det kan pavisas att miliopaverkan reduceras eller
resurshéllbarheten gynnasberoendeav vilka kostnader dessa
forbattringar medfor. | detta avseende ar strategin baserad pa en
"endimensionell vardeteori”.

Strategin ar uppimgd sa att en enorm borda alaggs de parter
som genererar avfallet. Dessa maste sortera, rengéra och transpor-
tera bort de olika delarna av avfallet till avfallstationerna. Kostna-
den for de foretag som hanterar och atervinner avfallsflodet redu-
ceras darmed vasentligt. Detta i sin tur méjliggor ckad atervin-ning.
Men eftersom kostnaden for sortering etc. inte faller pa de foretag
som behandlar avfallet, blir detta en extern kostnad av den 6kade
atervinningen.

Ekonomisk analys behdvs som underlag

| denna rapport presenteras en ekonomisk analys av den tkade av-
fallsatervinning som den nuvarande strategin leder till och den to-
tala samhalleliga kostnaden for detta jamfors med kostnaderna for
alternativa metoder for avfallshantering. Analysen tar aven hansyn
till miliomassiga besparingar till folid av att ravaruproduktionen
kan reduceras genom okad atervinning.

Begransningar i tid och finansiella resurser har inte medgivit
nagon oberoende empirisk undersokning. Studien baseras darfor pa
uppgifter fran olika analyser som har utforts i Sverige eller i andra
lAnder och som belyser olika aspekter av det aktuella &mnet.
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Forpackningsavfall, som berérs av lagstiftningen om produ-
centansvar, omfattar manga olika material och uppgar till ca 1,3
miljoner ton per ar. Mangden tidningspappers- och tidskriftsavfall
etc., som berors av motsvarande lagstiftning, uppgar till ca 1 mil-
jon ton per &r. Atervinning férekom i betydande omfattning redan
innan strategin inférdes och okningen av mangden atervunnet av-
fall som ett resultat av dessa beraknas uppga till 210 000 ton for-
packningsmaterial och 150 000 ton tidningspapper m.m., dvs.
mindre &n 20 % av avfallsmangden i bada fallen. Vinsten av och
kostnaderna for den nya policyn maste beraknas utifran dessa tka-
de atervinningsvolymer.

Kostnader for att atervinna, férbranna och deponera

| tabell 1.1 sammanfattas resultatet av analysen. Den visar netto-
marginalkostnaden fér samhallet per ton avfall vid anvandning av
alternativa metoder for att ta hand om avfallet. Om malet ar att
uppna maximal samhallelig nytta bor nettomarginalkostnaden av de
alternativa metoderna vara densamma.

Siffrorna kraver vissa forklaringar:

a) Avfallshanteringsbolagens interna kostnader for ater-
vinning och férbranning anges som nettokostnaden efter
intakt fran forséljning av den atervunna produkten eller
energin. Den interna kostnaden for hantering av for-
packningsavfall har angivits som lika med den for-
packningsavgift som avfallshanteringsbolaget debiterar
forpackningstillverkaren. Med tanke pa vardet av tidnings-
pappersavfall har inga avgifter belastats tillverkarna av
tidningspapper och den interna net-tokostnaden for
avfallshanteringsbolagen har i detta fall an-givits till noll.

b) | uppskattningen av de avfallsgenererande parternas
kostna-der for sortering, rengoéring och transport forutsatts
att hus-hallen spenderar en halvtimme i veckan pa detta
arbete och att denna tid varderas till 60 kronor per timme.
Med nagra mindre tillagg for transport och tvattmedel
uppgar den tota-la kostnaden till 1 660 kronor per hushall
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och ar. De hoga kostnaderna for varje ytterligare ater-
vunnet ton (32500 kro-nor for forpackningsavfall och

6 500 kronor for tidnings-pappersavfall, under antagandet
att det forra kostar fem ganger sd mycket som det senare)
beror till stor del p& att stora mangder avfall maste
sorteras, rengdras och transpor-teras och att endast en liten
del &tervinns i slutanden. | sam-band med forbranning och
deponering anses arbetet med sortering, rengdring och
transport for de avfallsgenererande parterna vara over-

flodigt, varfor kostnaden for dessa tva avfallshanterings-
metoder satts till noll.

c) De miljdmassiga kostnaderna for respektive avfallshante-
ringsmetod har hamtats fran valrenommerade norska och
amerikanska undersokningar. Uppgifter om beréknade mil-
jomassiga besparingar fran reducerad ravaruproduktion har
hamtats frAn samma kallor. Den samhalleliga kostnaden
for utarmning har satts till noll. Miljéskatter har dragits av

Sadana skatter

forvandlar en del av miljoskadorna till en intern kostnad

for de foretag som orsakar sddana skador.

fran de miljomassiga kostnaderna.

Tabell 1.1 Den samhaélleliga (marginal-) kostnaden for de

olika avfallshanteringsalternativen. kr/ton.

Atervinning | Atervinning | Férbranning |  Deponi
forpacknings | tidnings-
-material papper etc.
Intern nettokgstnad for 2920 0 1500 1200
avfallshanteringsbolagen
Extern kostnad:
Sortering och transport for de 32500 6 500 0 0
avfallsgenererande parterna
Miljkostnader 389 700 513 960
Avdrag for miljéskatter -130 -233 -171 -320
Delsumma 34979 6 967 1842 1840
Avdrag for reducerad
miljokostnad fran minskad -948 -811 0 0
ravaruproduktion
Tillagg for miljoskatter pa
ravaruproduktion 316 270 0 0
Slutsumma 34 347 6 426 1842 1840
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Den svenska atervinningsstrategin har uppnatt sitt syfte. Som
tidigare noterats har atervinningsvolymen okat. Om det kan antas
att den dkade atervinningen har reducerat forbranning och depone-
ring i samma utstrackning, kan den arliga nyttan av den reducerade
miljopaverkan utifran dessa tal beraknas till totalt 405 miljoner
kronor.

Malet for denna strategi fokuserar uteslutande pa miljéfragor.
Darmed baseras den pa en endimensionell vardeteori. En genom-
gang av de Overgripande ekonomiska konsekvenserna, som visas i
tabellen, ger en helt annorlunda bild. Den totala kostnaden for
samhadllet per ytterligare atervunnet ton av forpackningsavfall upp-
gar till anmarkningsvarda 34 000 kronor. Motsvarande siffra for
atervinning av tidningspapper etc. ar 6 400 kronor och for ytterli-
gare forbranning eller deponering 1 840 kronor. Om atervinningen
har lett till motsvarande reducering av férbranning och deponering
uppgar den arliga samhalleliga kostnaden for strategin till 7 620
miljoner kronor. En berdknad miljomassig nytta pa 405 miljoner
kronor har uppnatts genom att spendera 7 620jamer kronor.
Intékts-/kostnadskvoten blir 0,05, dvs. varje spenderad krona ger en
vinst pa 5 ore.

Vardet pa de avfallsgenererande hushallens och foéretagens sor-
terings-, rengdrings- och transportinsatser vager tungt i detta resul-
tat, men det ar intressant att notera att slutsatserna andras féga aven
om hushallens kostnader for strategin reduceras till endast en
tiondel av deuppskattade siffrorna, fran 1 660 till 170dkor per
hushall och ar. Den totala marginalkostnaden for samhallet for
atervinning av forpackningsavfall blir da 11 350 kronor per ton,
dvs. fortfarande mer an fem ganger mer an kostnaden for forbran-
nings- och deponeringsalternativen.

En stor mangd material blir sorterat och rengjort, men dkningen i
atervinningsvolymen &ar begransad. Om okaervinning ar ett
syfte, sa skulle troligen mer kostnadseffektiva resultat kunna upp-
nas genom att belagga dem som genererar avfallet med skatter och
anvanda dessa intakter till att subventionera dkade atervinningsin-
satser. Lamnar man marknaden ifred med en sadan enkel offentlig
strategi skulle sakerligen mindre kostsamma metoder for att tka
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atervinningen utvecklas an vad som ar mojligt med dagens klum-
piga och tréga lagstiftning om producentansvaret.

Det samhélleliga vardet av atervinning utéver den nivd som
motiveras av marknadskrafterna grundar sig uteslutande pa den
positiva paverkan pa miljon samt pa resurshallbarhet i de fall ut-
armning ar ett problem. Miljdanalyser visar att exempelvis for-
branning av papper och deponering av glas och metall ar miljo-
massigt battre an atervinning. Darfor ar nettoeffekten av ytterliga-re
atervinning av dessa avfallsfloden negativ for miljon.

Kostnadseffektiva atgarder for att forbattra miljon bor syfta till
direkt miljioforbattring och atervinning ar endast i sallsynta fall en
effektiv metod Over hela linjen. Om avfallshanteringen star i fokus
for miljostrategin ar det troligtvis lampligare att intensifiera insat-
serna for hantering av farligt avfall sdsom batterier och farg, an att
krava sortering och rengoéring av miljomassigt ofarliga produkter
som glas.

Resultaten av de berédkningar som sammanfattats i tabell 1.1 ar
behaftade med stor osdkerhet. Men dven om man tar hansyn till en
eventuellt betydande felmarginal understryker uppgifterraotet
av en policydndring i syfte att hoja den samlade valfarden i
samhéllet:

» slopa de mycket ineffektiva lagarna om producentansvar;

» 0Oka forbranning och deponering av kommunalt avfall;

« identifiera mer kostnadseffektiva atgarder, inte enbart kopplade till
avfallsatervinning, for att forbattra miljon.

Battre analys och information ar absolut nédvandigt for att det
skall bli korrekt. Det foreligger ett klart behov av mer detaljerade
empiriska undersokningar dar ekonomisk analys anvands som ett
verktyg, for att bryta dominansen av de endimensionella vardeteo-
retiska metoderna och som stdd for framtida strategier, sa att kost-
samma samhalleliga forluster undviks.
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2 Inledning

Pa den gamla Sovijettiden fick de sovjetiska energiplanerarna och
ledarna for oljeindustrin ofta den intressanta fragan: Allt eftersom
oljan gradvis férbrukas i en producerande oljekélla, nar exakt bor
man sluta pumpa upp olja?

For kapitalister som verkar i en ekonomi dar priset pa ravaror
och slutprodukter bestdms av marknaden och tamligen val avspeg-
lar knapphetsvardet pa varor och tjanster, ar fragan foga intressant.
Man bor sluta pumpa nar den totala kostnaden for fortsatt produk-
tion Overstiger den intékt som den producerade varan ger.

| Sovjetunionen var fragan inte sd enkel. Efter artionden av
centralstyrning hade priser och kostnader forlorat rollen som indi-
kator pa varde och knapphet och kunde darfor inte anvandas som
underlag for ett rationellt ekonomiskt beslut. Med ett prissystem
utan ekonomisk substans lade de sovjetiska beslutsfattarna en
oskalig vikt pa volymer. Det var vanligt att man fortsatte att driva
oliekallan sa lange den utvunna nettoenergin forblev positiv, dvs. sa
lange energiinnehallet i den producerade oljan Oversteg den
energiravara man forbrukade i produktionen (Campbell, 1968).

| franvaro av ett fungerande prissystem ar denna metod forsta-
elig, men det var en ytterst oekonomisk metod, eftersom den inte tog
nagon hansyn till kostnaden for andra insatsvaror &n energi.
Metoden innebar att den totala ekonomiska kostnaden for det sista

! vardefulla kommentarer till tidigare utkast har erhallits frdn Barbro
Anell, Carl-Axel Edin, Cecilia Fegler, Stefan Hellmer, Marja Lemne och
Patrik S6derholm samt frdn deltagare i seminarier anordnade av ESO
och av Nationalekonomiska institutionen, Luled Tekniska Universitet.
Kristina Ek har bidragit med konstruktiv forskarasistens. Arbetets
genomférande mgjliggjordes tack vare generdst finansiellt stod frAn ESO
och fran Stif-telsen Marcus och Amalia Wallenbergs Minnesfond.
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oljefatet var avsevart hdgre an oljans véarde for konsumenterna eller
for samhallet i stort.

Likartade metoder har anvants tidigare, alla med liknande eko-
nomisk villfarelse. | USA pd 930-talet och pa 1970-talet Gver he-la
varlden hdvdade anhangare av en vardeteori for energi att ener-
gienheter ar dverlagsna pengar som en standard for att faststalla
varde (Odum, 1988). Den amerikanskangressen anto§j974 en
lag som stipulerade att all ny energiteknik for kommersiell an-
vandning skulle véarderas i termer av producerad nettoenergi
(Berndt, 1985). Arbetets vardeteori, utvecklad av Adam Smith och
spridd av Karl Marx (Samuelson, 1976) representerar en variant
dar vardet i alla ting bestams av arbetsinsatsen matt i antal timmar.

Den ekonomiska anomalin i sadana endimensionella véarde-
teorier ar att de inte tar tillrécklig hansyn till nagon annan resurs-
knapphet an just den som de fokuserar sin uppmarksamhet pa. Hur
mycket energi och arbetstid an praglar allt det som manniskan gor,
och aven om man tar hansyn till indirekt energi och arbetsinsats
(sasom i aluminium), brister dessa vardeteorier normalt vad avser
t.ex. markvarde och andra naturresurser eller vad avser humanka-
pital, som kan oka arbetskraftens produktivitet med stort matt.
Varde &r ett flerdimensionellt begrepp som uppstar ur vaxelverkan
mellan efterfragan, som i sin tur baseras pa mansklig nytta, och de
produktionskostnader som ett kombinerat ekonomiskt utnyttjande av
mangahanda knappa resurser ger upphov till.

Fordelen med ekonomisk analys, jamfért med endimensionella
vardeteorier, ar att analysen tar hansyn till alla knappa resurser och
vagleder till ett klokt utnyttiande av alla knappa resurser.
Ytterligare en styrka i den ekonomiska analysen ar att den ger red-
skap for vardering Over tiden och éver generationer. Baserat pa ett
system med marknadspriser, omséatts den ekonomiska analysens
resultat i maximering av nytta och valfard. Det finns, utan tvekan,
komplikationer i denna maximeringsprocess. En mangd olika
marknadsimperfektioner medfor att det uppstar avvikelser mellan
priser och kostnader a den ena sidan och nytta a den andra. Dessa
awvikelser maste identifieras och justeras for att jamna véagen till
maximerad nytta. Inte desto mindre utgér ekonomisk analys ett klart
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mer 6verlagset verktyg for valfardsframjande resursalloke-ring &n
alla 6vriga kanda alternativ.

Den endimensionella vardeteorin har med sina brister starkt pa-
verkat attityderna till atervinning i det moderna, rika samhallet.
Miljo- och hallbarhetsnormer har fatt en allt 6verskuggande bety-
delse hos stora befolkningsgrupper i manga lander. Sadana normer
anses bygga pa manskliga varden som ar svara att fanga upp i eko-
nomisk analys, samtidigt som de anses utgtra avgodrande forut-
sattningar for den manskliga 6verlevnaden pa lang sikt (Acker-man,
1997). Med sadana vardepremisser kan uppskattningar av 6kade
atervinningsinsatser och atgarder for att stodja sadana insat-ser
fokusera uteslutande pa den gynnsamma miljd- och hallbar-
hetspaverkan av atervinningen, medan man bortser fran andra,
synbarligen mindre avgérande kostnader och foljder for samhallet. |
detta avseende verkar atervinningsstrategier i manga fall grunda sig
pa endimensionella (miljo/hallbarhet) vardeteorier, med alla de
svagheter som dessa ar behaftade med.

Ett syfte med denna studie ar att undersdka huruvida och i vil-
ken omfattning atervinningsarbetet analyseras och atervinnings-
strategin faststalls pa detta forenklade séatt. Studien skall aven be-
doma konsekvenserna av en sadan férenkling och visa vilken roll en
omfattande ekonomisk analys skulle kunna spela fér en omfor-
mulering av strategin och omvardering av atgarder. Att 6ka natio-
nens valfard &r ett oomtvistat socialt mal. Om studien kan visa att
den endimensionella fokuseringen pa miljo och hallbarhet minskar
valfarden, sa finns det anledning att Gvervaga alternativa infalls-
vinklar till, och en annan véardering av, atervinningsstrategin och
dess metoder pa sa satt att man lagger den vikt pa miljo- och hall-
barhetshansyn som dessa ar varda. Dock inte genom att totalt bort-
se fran annan nytta och andra kostnader. Nagra valda svenska ater-
vinningsstrategier anvands som fallstudier, men den svenska linjen
liknar den strategi som manga andra lander foljer.

Rapporten ar disponerad som foljer. | kapitel 3 beskriver jag i
korthet vad atervinning ar, bade i ekonomiska termer och i miljo-
och héllbarhetstermer. Eventuella brister i marknadsmekanismerna
samt hur man hanterar de imperfektioner som dessa ger upphov till i
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den ekonomiska analysen diskuteras ocksa. | kapitel 4 kartlaggs
strategins formulering och implementering for vissa viktiga ater-
vinningsinsatser i Sverige och avslojar det ointresse som rader hos
policymakarna att anvanda ekonomisk analys pa detta omrade. |
kapitel 5 gors ett forsok att ompréva den svenska atervinnings-
strategin och atervinningsarbetet med hjalp av ekonomisk analys.
De viktigaste slutsatserna summeras i kapitel 6.
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3 Atervinningens grundlaggande
ekonomi

Atervinning blir allt viktigare i det moderna, rika samhéllet, bade i
fysiskt avseende och vad galler attityderna till 6nskad forandring i
ekonomisk verksamhet och beteende. | bada dessa avseenden bety-
der atervinningen mest nar det galler ravaror fran jordbruket, sko-
gen samt mineraler.

Atervinning innebar att man samlar in produkter som &r ut-tjanta
nar de ar uttjanta eller rester fran produktionsprocesser, och den
ravara som skall atervinnas separeras ut fran produkten samt renas
och bearbetas efter behov. Darefter anvands den som substi-tut for
rvaror, t.ex. metaller, plast eller papper. Aven ateranvand-ning av
t.ex. glasflaskor definieras i denna studie som atervinning.

Atervinning i denna bemérkelse har férekommit alltsedan de
forsta manskliga samhallena bildades, narhelst det var l6nsamt for
de ekonomiska aktorerna. Intensiteten i atervinningen kan matas pa
olika satt. Det mest grundlaggande mattet ar ravarans atervin-
ningsgrad, dvs. den andel av sjalva ravaran i de uttjanta produk-
terna som faktiskt atervinns. Dessvarre kartlaggs sallan all kasse-
ring, sa darfor ar den tillgangliga statistiska informationen som be-
hovs for att faststalla atervinningsgraden ofullstandig. Material som
har htga enhetsvarden och/eller anvands i stora kvantiteter for
standardsyften och i tamligen ren form har ofta en hdg atervin-
ningsgrad. Guld, koppar och tidningspapper ar sddana material. En
uppskattning gjord pa koppar i de industrialiserade landerna pa
1970-talet visar en atervinningsgrad pa 65 % (Radetzki and Van
Duyne, 1985).

Ett alternativt matt ar det atervunna materialets andel av den to-
tala ravaruforbrukningen, och de foretag som forbrukar ravarorna
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framstaller regelbundet statistik som belyser denna andel. Salunda
vet vi att skrot utgér ca 50 % av den anvanda ravaran i produktion
av blyhaltiga metaller och stal, jorden runt. Nar det galler alumi-
nium och guld daremot ar andelen mindre an 25 % (Henstock,
1996). Vad avser tidningspapper utgors ca 36 % av atervunnen ra-
vara (Stefan, Garcia and McLaren, 1994).

Oavsett vilket matt man anvander ar det tydligt att den fysiska
potentialen for atervinning ar mycket stérre an vad som kan moti-
veras av privat eller féretagsekonomisk lénsamhet. De som for-
faktar att atervinning resulterar i sddan nytta for samhallet som inte
aterspeglas i marknadsforhallandena, argumenterar for myn-
dighetsatgarder t.ex. i form av regleringar, utbildning och uppma-
ningar, eller i form av skatter och subventioner, for att 6ka atervin-
ningen till en nivd som denna nytta motiverar.

| foregdende avsnitt angavs agendan for resten av detta kapitel.
Jag inleder med att diskutera de faktorer som bestammer i vilken
grad ravaror atervinns ur kasserade fardiga produkter. Darefter ser
jag narmare pa den samhalleliga nytta som atervinningen ger och
som normalt inte beaktas i marknadsvillkoren samt undersoker oli-
ka metoder for att faststélla ett varde pa denna nytta. Sedan foljer
en diskussion om lampliga atgarder for att sékra att man tar hansyn
till nyttan i marknadstransaktionerna. Kapitlet avslutas med en
kartlaggning av en infallsvinkel till tervinningsstrategi som skul-le
bidra till att 6ka den samhalleliga nyttan. Fragorna beskrivs i
allmanna termer. Tillampningar med konkreta tal pa de svenska
forhallandena presenteras i kapitel 4.

3.1 R&varans marknadsbestamda
atervinningsgrad

| en férenklad men pedagogisk formulering av pristeori kan efter-
frdgan p& atervunnen ravara betraktas som oandligt elastisk (dvs.
efterfragekurvan illustreras med en horisontell linje) och beroende
pa priset pa ravaran. Den mangd som i verkligheten bjuds ut pa
marknaden kommer da att bestammas av skarningspunkten mellan
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den stigande utbudskurvan och ravarupriset. Detta pastaende kra-
ver en forklaring och jag borjar med att diskutera de faktorer som
avgor utseende och niva pa utbudskurvan.

Ett utbud av atervunnen ravara innebéar kostnader for uppsam-
ling och transport av de uttjanta varorna, foljt av separering, ren-
goring och bearbetning for att fa ravaran till saljbart skick. Anled-
ningen till att utbudsfunktionen stiger allteftersom atervinnings-
graden dkar, till att slutligen bli oandligt hdég nar man rér sig mot en
atervinningsgrad pa 100 % av ravaran i produkter som forbru-kats
under en bestamd tidsperiod, &r intuitivt sjalvklar. Kostna-derna for
uppsamling och transport ar laga sa lange de begransas till
geografiska omraden med hog ekonomisk aktivitet. Men allt-efter-
som upptagningsomradet breddas till att omfatta mera avlags-na
omraden som ar glest befolkade och med lag ekonomisk aktivi-tet,
okar kostnaderna. Aven kostnaden for utvinning, rengéring och
bearbetning av det eftersokta innehallet i uttjanta produkter kommer
att vara lag sa lange man inriktar sig pa produkter som in-nehaller
betydande mangder ren ravara. Kostnaderna kommer att stiga nar
atervinningsambitionen och det blir nodvandigt att ater-vinna
produkter med minimalt och uppblandat ravaruinnehall. Allt detta
gor att utbudskurvan lutar uppat och far en nastan vertikal form
allteftersom uppsamlingen stracker sig till omraden langt borta med
begransad konsumtion av produkter och nar atervin-ningen
inkluderar produkter vars ravaruinnehdll ar litet och svart att
utvinna och rena. Det kommer sjalvklart att férekomma avse-varda
variationer i de marknadsbestamda atervinningsgraderna mellan
olika produkter saval som mellan geografiska omraden

Som tidigare konstaterats kommer de vinstmaximerande akto-
rerna inte att atervinnina mer an den niva dar marginalkostnaden &r
lika med priset pa ravaran. Detta ar en forenkling. | de flesta fall
kommer en enhet av det atervunna materialet att representera ett
lagre varde an den ursprungliga ravaran pa grund av orenheter el-
ler andra vardeminskande egenskaper. Till exempel innehdller ater-
vunnen koppar ofta mycket sma mangder av andra metaller som
reducerar nagra av dess hogt varderade egenskaper, bl.a. elektrisk
ledningsforméga. Atervinning av papper forkortar langden pa
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fiorerna i ravaran, vilket reducerar vissa kvalitetsegenskaper, i
synnerhet efter flera atervinningsrundor. | vissa fall kan emellertid

det motsatta galla. Av en mangd olika anledningar, bl.a. milj6-

massig popularitet kan atervunnet material betinga ett htgre mark-
nadsvarde an det ursprungliga materialet. |1 bada fallen justeras
foljaktligen den Ionsamma atervinningsgraden.

Hittills har jag utgatt fran att efterfragan pa den atervunna pro-
dukten ar oandligt elastisk. Detta ar en rimlig forenkling i det fall da
den totala tillgAngen domineras av den ursprungliga ravaran.
Forenklingen haller dock inte nar atervunnen ravara utgor en stor
del av det totala utbudet. Efterfragekurvan for atervunnet material
kommer da att luta nedat, men sa lange marknadsvillkor med fri
konkurrens bestar kommer atervinningsgraden att bestammas av
skarningspunkten mellan efterfrage- och utbudskurvorna. Detta il-
lustreras i figur 1, dar V ar den marknadsbestamda atervinnings-
volymen.

Ovanstaende resonemang avser en enskild avgransad period
(t. ex. ett ar). For att fa en mer fullstandig bild ar det nodvandigt att
ta hansyn till paverkan av 6vergangen mellan olika perioder. Detta
sker i de féljande avsnitten, dar jag forst gar in pa ett tamligen kort
perspektiv, endast nagra fa perioder, och sedan gar jag over till
langsiktiga trender.
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Figur 1 Den marknadsbestamda étervinningsgraden
mednedatlutande efterfragekurva for atervunna
produkter

$

Efterfragan pa
den &tervunna
produkten

Utbud av den
atervunna
produkten

\% Volym

Ravarupriserna uppvisar ofta skarpa rey@ingar, framfor allt
till foljd av forandringar i efterfragan som orsakats av konjunktur-
cyklerna. Det innebar att atervinningsgraden ar hogre under ett ar
med hoga priser an under ett ar da priserna ar laga. Kortsiktiga
prissvangningar bor dock fa en ytterligare och mer komplicerad
paverkan pa det sekundara utbudet. En del av fardigvarorna som
kasseras under ett lagprisar uppsamlas eller bearbetas inte for ater-
vinning sa lange priset forblir 1agt. Men dessa produkter utgor ett
lager som eventuellt kan atervinnas om priserna stiger. Nar priser-
na fluktuerar kommer ravaruatervinningen darfor att variera mer an
vad som kan motiveras av den statiska utbudskurvan som disku-
terades ovan, eftersom det kommer att finnas ett lager av kasserade
produkter att tillgad under hdgprisperioder.
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Detta lager kommer att variera alltefter foretagens rutiner. Om
de uttjanta produkterna uppsamlas men inte bearbetas under 1ag-
prisperioder utgor produkterna ett potentiellt utbud aven efter en
langre tid. S& ar fallet framfor allt om uppsamling och lagring &r
biliga. Om daremot ingemuppsamling sker nar priserna ar laga,
kommer det lager av kasserade produkter som skapas varje ar att
forstras och efter en tid inte langre finnas kvar.

En gammal uppfattning ar atkenomisk tillvaxt och den atfol-
jande 6kade ravaruanvandningen resulterar i en kontinuerlig 6k-ning
av ravarupriserna, uttryckt i fasta priser. De klassiska ekono-merna
(Mill, 1848), gjorde detta antagande och det har aven i mo-derna
tider (Meadows et al., 1972) varit en popular uppfattning. Priset pa
andliga ravaror antas stiga pa grund av att dessa resurser utarmas
och de férnybara ravarornas priser stiger pa grund av att magrare
landomraden maste anvandas for produktion. Med tanke pa att de
tva storsta kostnaderna i atervinningsprocessen, uppsam-ling och
bearbetning, inte paverkas av de resursinskrankningar som galler
for ravaran, innebéar detta antagande att den relativa konkurrens-
kraften hos atervunnet material stiger dver tiden. Bade atervinnings-
graden och andelen atervunnet material av det totala ravaruutbudet
kommer att 6ka.

Historiska erfarenheter visar att detta antagande inte haller. Med
fa undantag har de reella ravarupriserna sjunkit pa lang sikt
(Barnett and Morse, 1963; Radetzki, 1990). Varje tendens till 6kad
knapphet, orsakad av resursens utarmning eller av att man varit
tvungen att utnyttja lagproduktivt landomrade, har kompenserats
mer an val av kostnadsreducerande tekniska framsteg i samband
med ravarans utvinning och bearbetning. Utarmning och andra in-
skrankningar i ravarutillgangen har inte 6kat atervinningens bety-
delse 6ver tiden. Inte heller syns nagra tydliga tecken pa att de his-
toriska trenderna haller pa att férandras.

Tekniska framsteg har aven haft en gynnsam paverkan pa till-
gangen av atervunnet material genom att kostnaden for uppsam-
ling, transport och bearbetning for att utvinna ravaran ur de ut-
tjanta fardigvarorna har reducerats. Utan sadana framsteg skulle
atervinning i sjéalva verket ha hamnat i bakvattnet av nyproduktion
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av ravara. Tekniska forandringar har aven haft andra, negativa ef-
fekter pa tillgangen till atervunnen ravara. Till exempel leder ma-
terialbesparingar till tillverkning i liten skala (miniaturization),
medan materialvetenskap leder till utveckling av dverlagsna lege-
ringar och sammansattningar, t.ex. plastat papper. En san utveck-
ling komplicerar och fordyrar utvinningen av ravaror ur uttjanta
varor.

Under idealiska forhallanden maximeras den samhalleliga val-
farden vid den marknadsbestamda niva som avgors av skarnings-
punkten mellan tillgdng och efterfragan pa atervunnet material. Nar
marknaderna fungerar optimalt kommer de privata och samhalleliga
kostnaderna for atervunnet material att vara lika med de privata och
samhdlleliga kostnaderna for nya ravaror, raknat som marginal-
kostnad. Dessutom kommer atervinningsnivan att vara samhalleligt
optimal (dvs. de privata och samhélleliga kostnaderna ar lika stora).
| detta lage finns inget behov av myndighetsatgarder for att stodja
eller begransa atervinning. Verkligheten ar emellertid inte idealisk,
utan full av en méangd imperfektioner som maste kor-rigeras for att
marknaderna skall kunna fungera bra.

3.2 Justeringar av den marknads-
bestamda atervinningsgraden av
ravaror for att 6ka samhallsnyttan

For en ekonom som ar intresserad av forbattring av samhallsnyttan
maste den ofta uttryckta 6nskan att 6ka atervinningen till hogre ni-
vaer motiveras med belagg for att marknaderna inte fungerar opti-
malt och att nagon form av marknadsimperfektion forhindrar upp-
naendet av ett samhalleligt optimalt resultat. Det kan galla i flera
avseenden:

« Atervinning kan eventuellt vara mer gynnsamt &n anvandning
av nya ravaror, matt i externa effekter i form av paverkan pa
miljé och hélsa. Det havdas ofta att ravaruproduktion leder till
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storre negativa externa effekter an atervinning gor. Detsamma
havdas vad avser deposition av avfall och férbranning av ut-
tjanta produkter i forhallande till tervinning av dessa produk-
ter. | den man detta stammer och ingen hansyn tas till externa
kostnader i privata marknadstransaktioner, kommer en negativ
installning till &tervinning att bestd och atervinning kommer
att ske i mindre grad &n vad som kan motiveras ur samhallelig
nyt-tosynpunkt.

» Ravarumarknaden kan vara narsynt och underskatta knapp-
hetsvardet pa andliga material och darmed pressa ned mark-
nadspriserna pa atervunna produkter och reducera utbudet av
dessa. Den paverkan som utarmning av resurser har pa
samhal-let skulle darmed representera ytterligare en extern
kostnad for exploatering av andliga ravaror.

» | sin stravan att bibehalla sin dominans p& marknaden kan
ravaruproducenterna inskranka tillgangen till sekundart utbud
genom att kdpa upp och lagga ned sekundara nystartade
anlagg-ningar, eller genom att séanka priserna temporéart.

» Hoga startkostnader for att etablera system, bl.a. uppsamlings-
system, kraver eventuellt etableringsstod for att starta atervin-
ningsaktiviteten.

» De statliga myndigheterna kan ha en allmént negativ install-
ning till &tervinning. Det kan forekomma statliga subventioner
for deponering, vilket skulle gynna deponering och motverka
atervinning. Ett annat konkret exempel ar forbudet mot export
av metallskrot som har géallt i flera europeiska lander, bl.a.
Sverige under flera artionden (i de flesta fall upphavt pa 1990-
talet). Anledningen till férbudets inforande var att man ville
saker-stalla billig ravarutillgéng till inhemska stalverk och till
tillverkningen av icke jarnhaltiga metaller. Pressen nedat pa
priset pa skrot motverkade emellertid skrotuppsamling.

Sadana argument utgdr en logisk grund for offentligt ingripan-de
i syfte att korrigera existerande marknadsimperfektioner och dar-
med oOka (eller reducera) atervinningsaktiviteten till over (eller
under) den marknadsbestamda nivan nar ingen offentlig strategi
finns. | foéljande avsnitt diskuteras betydelsen av de uppraknade
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marknadsimperfektionerna och vilka typer av lagkostnadsatgarder
som ar nddvandiga for att eliminera dem.

Externa effekter

Atervinning ersétter anvandning av ravaror. | den man atervinning
inte forekommer blir en 6kad utvinning av ravaror nodvandig och de
gamla kasserade produkterna deponeras eller branns i vissa fall for
att atervinna produkternas energiinnehall. Den totala kostnaden for
samhdllet for dessa alternativ till atervinning maste tydligt kun-na
ses i varje samhdllelig lonsamhetsberakning Over atervinnings-
verksamheten.

Atervinning i syfte att utvinna anvéandbar ravara ur uttjanta va-
ror ger upphov till en rad olika externa kostnader, dvs. kostnader
som orsakas av men som ej belastas atervinningsverksamheten.
Detsamma galler produktion av ravaror samt slutlig hantering av
uttjanta produkter. En uppskattning av den totala kostnaden for
samhallet kraver att de externa kostnader som de olika alternati-
vens livscyklar for ravaruutvinning, anvandning och slutlig avfalls-
hantering medfor, beaktas. Endast da ar det mgjligt att bestamma
den niva av atervinning dar man narmar sig maximal samhallelig
nytta.

Externa kostnader ar svara att identifiera och kvantifiera och
annu svarare att faststalla i vardetermer. Miljo- och halsoeffekter
star i fokus. Den 6kade kostnaden (om sadan uppstar) for framtida
generationer av utarmning av naturresurserna ar ocksa en extern
kostnad som ofta tillskrivs ravaruutvinning, men som undviks nar
samma material har producerats med hjalp av atervinning. Véardet
pa dessa externa kostnader kan endast faststallas med hjalp av em-
piriska undersokningar. | kapitel 5 aterges resultaten fran flera stu-
dier for att ge en idé om hur de ser ut. Aven om alla dessa varden &r
behéaftade med en betydande osédkerhet, ar den allménna slut-satsen
av studierna att atervinning i de allra flesta fallen medfér en lagre
niva av externa kostnader &n ravaruutvinning gor. Det ar dock
uppenbart att de externa kostnaderna varierar kraftigt mellan olika
material och svarar for olika proportioner av de privata eller interna
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kostnader som uppbars av de foretag som rwolverade i
verksamheten i fraga. Inkluderas externa kostnader skulle det déar-
for i vissa fall innebéra en betydande férandring av den samhal-
leligt optimala atervinningsgraden for ravaror, medan man i andra
fall inte skulle marka nagon storre skillnad jamfort med de mark-
nadsbestdmda resultaten.

En uppskattning av de externa kostnaderna ar egbrande
forsta steg i analysen. En annan lika viktigt punkt ar utformningen
av atgarder for att f& producenter och konsumenter att handla i en-
lighet med den totala summan av privata och externa kostnader. Det
finns tre huvudkategorier av strategier att valja mellan (Bohm,
1974).

a) Statliga myndigheter kan pata sig agarrollen av atervin-
ningsaktiviteterna och bestdamma i vilken utstrackning
rava-ror skall atervinnas ur kasserade produkter pa
grundval av samhallelig kostnad och nytta;

b) Statliga myndigheter kan infora regler och férordningar i
syfte att tvinga privata aktorer att tillampa den atervin-
ningsgrad for ravaror som bedéms vara optimal for
samhal-let i stort, aterigen baserat pa den totala summan
av interna och externa kostnader och den nytta som dessa
aktiviteter leder till.

¢) Regeringen kan inféra avgifter eller skatter (eller subven-
tioner) som motsvarar den externa effekten av ravaruutvin-
ning, atervinning eller deponering. Detta skulle medféra
att de externa effekterna omvandlas till interna kostnader
och att de privata och samhélleliga kostnaderna for utbud
och konsumtion darmed jamstalls.

Varje atgard medfor kostnader for genomférandet, ofta i form av
reducerad effektivitet. Storleken pa denna kostnad bor beaktas vid
val av atgard.

| slutet av 1990-talet, ar statligt &gande i syfte att frimja sam-
halleliga mal helt omodernt i de rika industrialiserade landerna.
Artionden av erfarenheter av statligt foretagande har visat brister p&
i det statliga dgandet och féretagandet (Shleifer and Vist@9g).
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Den statliga politiken pa milisomradet tycks utvecklas bort fran
foga flexibla kvantitativa regleringar till fordel for skatter och av-
gifter eller omsattbara tillstand for att komma tillratta med miljo-
skador. Fordelen med den sistnamnda typen av instrument ar att de
erbjuder betydligt storre flexibilitet och utrymme for kostnadsef-
fektiva resultat. Genom att uppmuntra lésningar som anpassar sig
till marknadskrafterna, dvs. dar man inte hanterar minskade ut-
slapp utan arbetar selektivt med de aktorer som kan klara av sada-
na reduktioner till lagsta kostnad, &ar det mojligt apona specifi-ka
miljomal till mycket lagre kostnad och med mycket mindre be-hov
av detaljingripanden &n vad som ar fallet nar traditionella verktyg i
form av regler och férordningar anvands. En sadan for-andring nar
obligatoriska regler slopas ar an sa lange langt borta nar det galler
saval den svenska atervinningsstrategin som den i manga andra
valbargade samhallen.

Det skall ater igen understrykas att den ratta valfardsmaxime-
rande strategin forutséatter en uppskattning av hur stora de externa
effekterna &r. Utan en kénsla for vilka dessa effekter ar kommer
policymakarna att famla i morkret.

Andra marknadsimperfektioner

Ovriga argument till stéd for en strategi som stodjer atervinning kan
avfardas ganska snabbt.

| de flesta rika och mogna ekonomier har konkurrensmyndig-
heter etablerats i syfte ar att motverka missbruk av monopol och att
framja fri konkurrens. Om atervinningen begransas av domine-
rande ravaruproducenter ar den naturliga atgarden for privata in-
tressenter eller offentliga organ med ett intresse i omradet att
framlagga saken for konkurrensmyndigheten och krava sanktioner
mot monopolets missbruk.

Det ar vart att notera att en del lander, bl.a. Sverige, Danmark
och Tyskland, har byggt monopol fipppsamling, bearbetning och
avsattning av vissa avfallstyper i samband med implementeringen
av atervinningsstrategin. Man kan anta att atervinningslagstift-
ningen i detta fall har vagt tyngre an konkurrenslagstiftningen. Den
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monopollésning som man har valt har dock sannolikt lett till hogre
atervinningskostnader an vad som skulle vara fallet om marknads-
krafterna fatt rada.

Argumentet for nyetableringsstod daterar sig langt tillbaka i ti-
den i ekonomiskt tankande och fastéan denna polipprepade
ganger har belagts med motargument i ekonomisk analys, vagrar
den att forsvinna. Det offentliga stodet till Airbus fran flera euro-
peiska regeringar for utveckling av en flotta av passagerarflygplan,
trots att det i realiteten skulle leda till ett globalt amerikanskt mo-
nopol, ar ett uppseendevackande och aktuellt exempel. Denna stu-
die syftar inte till att bedéma foér och nackdelar med nyetable-
ringsargumentet i allmanhet. Men det bér noteras att privat féreta-
gande har en bevisad formaga att ge sig in i mycket stora projekt
dar lonsamhet och fullféljande ligger langt fram i tiden. Inom skogs-
och gruvindustrin finns manga exempel pa detta. | ett lage dar de
externa effekterna hanteras pa ratt satt och dar varje tendens till
monopolistiskt missbruk stoppas effektivt, skulle atervinnings-
industrin behtva presentera mycket starka argument for att kunna
motivera den samhalleliga nyttan av att atervinningen far nyetab-
leringsstod.

| det fall atervinningen begransas av statlig politik med andra
malsattningar, ar rekommendationen for en policyforandring ratt-
fram och tydlig: Slopa andra strategier och utjamna faltet for ater-
vinningsaktiviteterna, om inte dessa andra mal pa ett Gvertygande
satt kan visa sig framja samhalleliga mal som &r klart viktigare an
uppnaendet av en samhélleligt optimal niva av atervinning.

3.3 Nagra avslutande kommentarer

Nar ravarornas atervinningsgrad fran uttjanta produkter okar, mas-
te aven marginalkostnaden for atervinningen oka. Privata aktorer
kommer att fortsatta med atervinningen, dar den privata kostnaden
for aktiviteten ar lika med den privata kostnaden for utvinningen av

ravaror /deponering av kasserade produkter. Om atervinning kan
visa sig vara mer positivt for samhallet utifrdn miljo- eller
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hallbarhetskriterier sa ar det valmotiverat att infora regleringar,
skatter, avgifter och subventioner for att korrigera for skillnaden i
externa effekter mellan de olika vagarna for att utvinna och géra sig
av med ravaror. En san policy for att framja atervinning skulle
otvetydigt 6ka den samhalleliga nyttan.

Strategin for att uppna samhalleligt optimala nivaer for ater-
vinningen maste emellertid baseras pa en bred ekonomisk analys
som tar hansyn till alla kostnader, bade privata (interna) och sam-
halleliga (externa). En policy som huvudsakligen betonar atervin-
ningens miljo- och hallbarhetsaspekter, medan de privata kostna-
derna for dessa aktiviteter negligeras, ar inne pa fel vag och kom-
mer att leda till resultat som ar sdmre i termer av samhallelig nytta.
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4 Det analytiska underlaget for
svenska atervinningsstrategier

| detta kapitel undersoker jag de faktiska forhallandena i Sverige.
Avsnittet fyller tva syften.For det forstabeskriver och avgransar
jag det undersokta amnet. Som inledning till IBnsamhetsanalyserna i
kapitel 5 presenterar jag aven de kvantitativa dimensionerna for de
undersokta avfalls- och atervinningsflode@r det andrager jag

en oversikt dver svensk litteratur (i huvudsak producerad av olika
instanser i den offentliga sektorn) som ar amnad att tillhandahalla
underlaget och den bakomliggande filosofin till den studerade
atervinningspolicyn.

4.1 Avgransningar, kvantitativa dimen-
sioner, lagstiftning och resultat

Atervinning forutsétter att det finns ett avfallsflode och den sven-
ska atervinningsstrategin utgors av en rad bestammelser som avser
avfallshanteringen. Mitt intresse fokuserar géervinningsfram-
jande strategieroch jag har valt att studera den relativt nya sven-
ska lagstiftning som beror tva faktorer i avfallsflodet. Diémsta
faktorn avser de regler som styr producentansvaret for forpack-
ningsmaterial. Denna lag, mark val, har ersatt ett mycket aldre sys-
tem for ateranvandning av flaskor. Min studie behandlar inte detta
sistnamnda system — den fokuserar pa hur den aktuella lagstift-
ningen har okat atervinningsvolymen samt vilken nytta och vilka
kostnader detta har medfort for samhallet. Rewlra faktorn avser

de regler som specificerar tillverkarens ansvar for hantering av
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pappersavfall, eller narmare bestamt tidningar o.dyl. |1 bada fallen
infordes lagstiftningen pa 1990-talet.

Mitt val ar foranlett av de tydliga atervinningsambitionerna i de
bada lagarna och av den livliga debatt som de har gett upphov till.
Fastan studien fangar en stor del av det avfallsflode som &ar under-
lagt myndigheternagtervinningsstrategiar den inte heltackande.

De regler som inforts under tidigare decennier och som fortfarande
galler, styr hanteringen av skrotade bilar, bl.a. for att sakra ater-
vinning. Dessutom har vissa kommuner infért regler som stipulerar
att en del av avfallsflodet skall atervinnas. Ingen av dessa be-
handlas i denna studie. Lagstiftning avseende producentansvar har
inforts aven pa andra omraden (t.ex. for bildack och farligt avfall),
men generellt utan specifika atervinningsregler.

Denna selektiva metod medger en mer ingdende analys. | nasta
kapitel féljer en ekonomisk analys som undersoker vilka for- och
nackdelar atervinning av det studerade avfallet medfor for sam-
héllet, jamfort med alternativa metoder for avfallshantering. Ater-
stoden av detta kapitel &gnas at en kritisk granskning av de filoso-
fiska underlagen for de svenska atervinningsfragorna och metoder-
na. Jag inleder med lite bakgrundsinformation, dar jag kartlagger de
Overgripande kvantitativa dimensionerna av Sveriges avfallsfloden
genom att kortfattat diskutera innehallet i lagstiftningen avseende
producentansvar for foérpackningsmaterial och pappersavfall, och
genom att jamfora de atervinningskrav som lagstiftningen anger
med faktiska insatser fore och efter det att lagarna infordes.

De svenska avfallsflodena ar ofullstandigt definierade och kart-
lagda, sa forsok att kvantifiera dem har fatt varierande resultat. En
orsak kan vara att man har matt olika faktorer i dessa kvantifie-
ringar. Mangdenindustriavfall uppskattades i bérjan av 1990-talet
till mellan 37 och 80 miljoner ton per aF@rpackningar i krets-
loppet 1994; "Nationell strategi for avfallshanteringen”, 1999).
Denna summa utgérs huvudsakligen av transporter av jord och sten
som hanteras av gruvindustrin, vars volym uppskattas till mellan 24
och 46 miljoner ton. Huruvida dessa volymer kan raknas som avfall
ar inte helt klarlagt. Nast efter gruvindustrin ar skogs-industrin den
bransch som skapar de storsta avfallsmangderna. Sagverk "produ-
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cerar” ca 16 miljoner ton, medan pappers- och massafabriker
genererar ytterligare 13 miljoner ton avfall per aNationell
avfallsplan 1997). En stor del av detta avf&bnsume-ras internt,
priméart som bransle. Andra industrier som genererar betydande
avfallsmangder &r livsmedelsindustrin (2,6 miljoner ton) och
jarn/stalindustrin (1,8 miljoner ton).Konsumtionsavfallethar
uppskattats till nara 8 itjoner ton per ar, av vilket 3—4 miljo-ner
genereras av hushallen. Andra viktiga avfallsfloden fran kon-
sumtion bestar av avlioppsslam (1,1 miljoner ton) och byggnads-
avfall (1,2 miljoner ton). Bilskrot, &nnu en kategori av konsum-
tionsavfall, svarar endast for endast 0,3 miljoner ton per ar (Ut-
tjanta bilar, 1995).

Avfallsvolymerna for forpackningsmaterial och papper, som star
i fokus i denna studie, utgér en mindre andel av den totala vo-
lymen. Forpacknings- och pappersavfall fran andra forbrukare an
hushallen aterspeglar avfallsvolymen och dessa material antas ha en
kort livslangd, dvs. att konsumtion normalt férvandlas till avfall
samma ar. Det havdas att den arliga forbrukningen av férpack-
ningsmaterial har reducerats fran 1,1 miljoner ton 1991 till 0,9
miljoner 1996, férmodligen till féljd av inférandet av lagstiftning-en
om producentansvaretNationell avfallsplan 1997). Den lagre
siffran for 1996 bekraftas emellertid inte i en undiasing som
genomférdes 1997 av Statistiska Centralbyridar(producenterna
natt malen? 1997), utan héar talar man i stallet om en total volym
for forpackningsavfallet pa 6ver 1,3 miljoner ton (se tabell 3.1 ne-
dan). Den totala konsumtionen av papper och papp steg fran 2,0
miljoner ton 1995 till 2,2 rijoner 1998, medarkonsumtionen av
tidningar, tidskrifter etc., en undergrupp i den totala pappersfor-
brukningen, dkade fran 0,8 till 1,0 milioner ton under samma pe-
riod (Statistik fran Skogsindustrierna). Det bor noteras att forpack-
nings- och pappersavfall dverlappar granserna mellan avfallskate-
gorierna industriavfall respektive konsumtionsavfall som identifie-
rades ovan. Dessutom overlappar de varandra pa sa satt att pap-
persprodukter ar vanliga forpackningsmaterial. Av denna sist-
namnda anledning innehdller statistiken sannolikt en del dubbla
uppgifter. Mitt forsok att bringa nagon reda i den forvirrande upp-
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sattning av siffror som detta avsnitt innehaller presenteras i tabell
4.1

Tva statliga forordningar, bada fran 1994, reglerar producent-
ansvaret for férpackningsmaterial (SFS 1994:1235) samt for pap-
per (SFS 1994:1205). Den senare galler enbart tidningar, tidskrif-
ter etc., och inte nagot annat pappersavfall. Forpackningsmaterial
tillverkat av pappersprodukter faller under den férra férordningen.
Tillverkare, definierade som alla de aktorer som distribuerar for-
packningar och pappersprodukter pad den svenska marknaden, an-
fortros ansvaret for uppsamling och hantering av detta avfdi. T
verkarna maste i detta syfte etablera uppsamlingssystem for sina
produkter. Lagstiftningen stipulerar @ven att tillverkarna sakrar att
vissa faststallda andelar av konsumerat material atervinns. Konsu-
menterna, bade hushallen och de avfallsgenererande foretagen, skall
kallsortera avfallet i relevanta avfallskategorier, rengtra det om
nddvandigt och transportera det tibpsamlingsplatserna. Tvingan-
de atgarder saknas i gallande lagstiftning. Lagen befriar kommuner-
na fran deras generella ansvar for hantering och bortskaffande av
det avfall som jag behandlar i denna rapport.

For att skota de ovannamnda alaggandena har forpackningstill-
verkarna bildat sérskilda férpackningsavfallsbolag, dar varje bolag
for sina medlemmars rakning ansvarar for ett sarskilt material.
Dessa bolag, som har monopol pa var sitt omrade, finansierar sina
aktiviteter genom att alagga sina medlemmar férpackningsavgifter.
Vissa tillverkare har av speciella skal valt att stanna utanfér detta
system och utveckla sina egna metoder fér uppsamling och ater-
vinning. Uppsamlingen och atervinningen av tidningar, tidskrifter
etc. ar sjalvfinansierande och kraver ingen avgift.

| tabell 4.1 identifieras de viktigaste granskade avfallskatego-
rierna och lagstiftningens krav pa atervinning samt den faktiska
atervinningen. Som namnts ar siffrorna i flera fall ofullstandiga och
tvetydiga. For tre av férpackningskategorierna - glas for drycker,
aluminiumkéarl for drycker samt wellpapp - Oversteg atervin-
ningsvolymen kraven for 1997 och 2001 redan 1994, da lagarna
tradde i kraft. | dessa fall foreldg uppenbarligen privatanemi-
ska motiv bakom dehogre atervinningsvolymerna an vad lagen for-
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utsag. For ovriga kategorier har den nya strategin emellertid lett till
att den atervunna volymen oOkat till nivaer som inte baseras enbart
pa kommersiella motiv.

Tabell 4.1 Atervinning av férpackningar och papper: krav och

resultat
Kategori Konsume-| Krav pa ateranvand: Faktisk ateranvand-
rad volym | ning/atervinning, | ning/ atervinning,
% av konsumtion | % av konsumtion
1996 1997 2001 | 1992 1994 1997
tusen ton
Glas for drycker 356 95 95 95 96 97
Glas, dvrigt 167 70 70 55 56 72
Stal 78 50 70 na na 64
Aluminium for dryck 15 90 90 85 91 92
Aluminium, 6vrigt 9 50 70 na na 19
Plast, exkl. for dryck 254 30 30 na na 58
Wellpapp 302 65 65 67 74 84
Ovrig papp/papper 155 30 40 na na 34
Tidningar, tidskrifter etc.| 950 75* 63 65 79

* Ar 2000

OBS: Informationen baseras pa flera ej helt 6verensstammande kallor
och ar troligen ofullstandig. Flera av siffrorna har tagits fram med hjalp
av egna skattningar. na=inga siffror finns tillgangliga.

Kallor: Har producenterna natt malen1997); "Nationell strategi for
avfallshanteringen (1999); Statistik frAn Skogsindustrierna.

Volymerna for 1996 som anges i tabell 4.1 uppgar till totalt 2,3
miljoner ton. Man far en foérsta aning om lagstiftningens effekter
genom att studera hur atervinningen oOkat, raknat i antal ton for
varje kategori mellan 1992, ett par ar innan lagen infordes, och
1997. Det gor jag i tabell 4.2, genom att anvanda de givha voly-
merna for 1996 som underlag och under antagandet att atervin-
ningsgraden fordubblas mellan de bada aren da atervinningsstati-
stik fore lagens inférande gj finns att tillga.

Den totala volymen som kan "tillskrivas” lagstiftningen, 365
tusen ton, utgér endast 16 % av det granskade avfallsflodet. Detta
ar "avkastningen” for det kostsamma och omsténdliga uppsam-
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lings- och bearbetningssystem som har inforts och fér hushallens
och de avfallsgenererande foretagens sorteringsinsatser. Lagstift-
ningens ringa paverkan pa atervinningsvolymen beror primart pa att
atervinning forekom redan under det gamla systemet med retur-
flaskor och ateranvandning, och i kommersiellt syfte, i betydande
omfattning redan innan lagstiftningen inférdes. Som tidigare namnts
ger atervinningstalen som kan tillskrivas strategin bara en forsta
fornimmelse av strategins effekt. Eventuellt 6verdrivs effekten
p.g.a. att atervinningen mycket val kan ha ¢kat under den gran-
skade perioden av helt andra anledningar an att strategin inférdes.
Omvant kan det inte uteslutas att de bada granskade producentan-
svarssystemen fortfarande ar under yggmad och att vi kommer

att se forbattrade atervinningsresultat efterhand som de utvecklas.

Tabell 4.2 Atervinningsvolymer som kan "tillskrivas” lagstiftningen
betr. producentansvar. Tusen ton/ar

Glas for drycker 7
Glas, dvrigt 28
stal 25
Aluminium for drycker 1
Aluminium, dvrigt 1
Plast, exkl. for drycker 74
Wellpapp 51
Ovrig papp och papper 26
Tidningar, tidskrifter etc. 152
Totalt 365

Kélla: Tabell 4.1.

4.2 De underliggande vardepremisserna

En snabb genomgang av litteraturen om avfallshantering i allman-
het och atervinning i synnerhet, sqguablicerats under senare ar av
statliga myndigheter som Naturvardsverket, Kretsloppsdelegatio-
nen och Kemikommittén eller i regeringens propositioner med for-
slag om ny lagstiftning, avslojar en domedagsvision i fraga om
konsekvenserna av den nuvarande konsumtionen av resurser och
energi och dess miljoeffekter: Bade andliga och fornyelsebara re-
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surser anses vara overutnyttjade i Sverige och i andra rika lander.
Detta ger upphov till moraliska fragor saval som miljfragor.
Framtida generationers tillgang till sddana resurser bade i den rika
och fattiga varlden anses ha satts ur spel genom den nuvarande
Overkonsumtionen. Dessutom ger utvinningen och anvandningen av
resurserna upphov till miljoskador. Metallackage till grundvattnet
och CQ-utslapp fran fossila branslen ar exempel pa detta.
Dessutom anses de nuvarande konsumtionsmonstren av bade and-
liga och férnyelsebara resurser i Sverige och i andra rika lander or-
saka ohdllbara avfallsfloden. En stor andel av avfallet deponeras pa
soptippar, aterigen med pastadda skadeverkningar pa miljon.

Fastan det inte ar klart uttalat ar det tydliga budskapet i denna
litteratur vad avser strategi (t.ex.Strategi for kretsloppsanpas-
sade material och vargr1997) att den nuvarande strategin ar
ohallbar och kraver snabba och djupgaende forandringar och ett
annalkande sammanbrott av resurstillgangen och miljéforhallanden
skall kunna undvikas. Aterhallsamhet i konsumtionen av na-
turresurser i kombination med intensifierad ateranvandning och
atervinning av alla konsumerade produkter anses vara avgorande
om man skall komma till ratta med dessa problem. Med tanke pa
den stora vikt som laggs vid moralfrdgor och miljonormer verkar
framjandet av hallbarhet och en reducering av miljcforslitningen
prioriteras framfér mer generella hansyn till kostnadseffektivitet.
Det innebar att strategin pa dessa omraden kan faststéllas utan att
sarskilt stor hansyn tas till de kostnader strategin innebar for pri-
vata aktdrer eller foér samhaéllet i stort. Denna prioritering av miljo-
och hallbarhetshansyn innebér i sjalva verket att man arbetar efter
en endimensionell vardeteori.

Den rangordning av 6nskvarda atgarder i samband med resurs-
forbrukning som identifieras i denna litteratur (t.ex. "Nationell
strategi for avfallshanteringen”, 1999), framhaller att effektivare
konsumtion av resurser, dar den resursvolym som ar nédvandig vid
varje niva av ekonomisk aktivitet reduceras, alltid bor prioriteras.
For resurser som faktiskt konsumeras:
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1 Ateranvandning bér ha férsta prioritet (t.ex. glasflaskor). Ob-
servera att i foreliggande studie definieras detta som atervin-
ning.

2 Som nummer tvd kommer atervinning, nar produkter till-
verkade av sddana resurser ar uttjanta. Avfallsprodukten be-
arbetas (metaller, papper) och ateranvands sedan.

3 Nummer tre ar att branna avfallsprodukterna i syfte att ut-
vinna energi i de fall detta &r mojligt och miljdmassigt lamp-

ligt.

4 Deponering anses vara det minst énskvarda alternativet.

Aven om skatter och avgifter figurerar i den arsenal av atgarder
for att uppna de syften som dennangardning bygger pa, domine-
rar obligatoriska kvantitativa regleringar. Reglerna om producent-
ansvar for férpacknings- och pappersavfall som beskrivits ovan ut-
gor exempel pa detta. Reglerna har paverkats av utvecklingen i
Tyskland och verkar framfor allt genom obligatoriska och rikstac-
kande krav pa ateranvandning eller annan atervinning av en viss
andel av material tillverkade av glas, stal, aluminium, papper och
plast.

| de fall atervinningsreglerna kraver forandringar av tidigare
kommersiell praxis kommer detta, sasom skisserats i det forega-
ende, att resultera i att man vidtar atgarder som inte ar optimala for
samhallet. Nar miljo och hallbarhet prioriteras kommer tillborlig
hansyn till andra faktorer som ar viktiga for mansklig valfard auto-
matiskt att forbises. Om man ser till atgardernas direkta syfte kom-
mer man eventuellt att uppna forbattringariljonoch hallbarhet, sa
som dessa koncept forstds av policymakarna, men maximering-en
av samhallelig valfard, definierad som summan av individuella
preferenser, kommer man att missa med bred marginal.

Min kritik av grunderna for den svenska atervinningsstrategin
skulle kunna sluta har. Det finns emellertid anledning att tydliggora
argumenten annu mer. Det finns ytterligare tre punkter som jag vill
behandla. Deriorsta ar att tydligt visa det uppenbara oin-tresset
hos policymakarna att ta hansyn till kostnaderna for att uppna de
onskade malen. Detndra ar att havda att det finns mer kostnads-
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effektiva alternativ till de obligatoriska nationella kvanti-tativa mal
som man har valt att anvanda som huvudinstrument for att uppna
miljo- och hallbarhetsmalen. Deimedje ar att illustrera tvetydig-
heten i de mal man arbetar for och att peka pa de smart-samma
kompromisser som policymakarna har valt att gora.

Bristande intresse for atgardernas kostnad

Nar lagstiftningen om producentansvar for forpackningsmaterial
forbereddes fick Naturvardsverket i uppdrag att analy&ersek-
venserna av de atervinningsnivaer som overvagdes. Den undersok-
ning som detta resulterade kdrpackningar i kretsloppet1994)
avvek fran de flesta andra pad omradet genom att den uppmarksam-
made kostnaderna for atgarderna. Ett av den studiens nio kapitel
innehdller erex-anteuppskattning av valda kostnader som den fo-
reslagna lagstiftningen skulle leda till.

Studien presenterade inte de underliggande detaljerna, men
gjorde bedomningen att producenternas kostnad for atgarderna
skulle uppga till 250 rijioner kronor per ar (dessa kostnader visa-
de sig i praktiken vara nastan dubbelt sa stora, se tabell 4.2 nedan).
Om man lagger in producenternas kostnad i produktpriserna och
med standardpalagg i grossist- och detaljhandelsledet, innebar det
en ytterligare kostnad pa i genomsnitt 150 kronor per ar for varje
hushall. Man raknar ocksd med att hushallen spenderar 15-60 mi-
nuter i veckan pa sortering, rengoring och transport av forpack-
ningsmaterial. Raknar man med 15 minuter i veckan och med ett
varde pa hushallens tid pa 21 kronor, jamfért med en ting94 i
industrin pa over 80 kronoiSvensk statistisk arsbok998), upp-
gar totalkostnaden till 1 000 miljoner kronor eller 275 kronor per
hushall. Forfattarna menar emellertid att det ar tveksamt om man
kan satta ett varde pa den tid hushallen spenderar pa uppgiften, i
synnerhet som "arbetet ar frivilligt”. | studien behandlas aven even-
tuella kommunala besparingar av lagre avfallsvolymer for uppsam-
ling samt den beraknade forsaljningen av de atervunna produkterna.
Man gor dock inget forsok att summera det hela eller att uppskatta
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den vinst som uppnas forilp och hallbarhet eller att jamfora
dessa vinster med kostnaderna for strategin.

| en grundlaggande bakgrundsstudie for strate§imategi for
kretsloppsanpassade material och vaf@®97), agnar regeringens
Kretsloppskommission 430 sidor at en diskussion om den justering
och férandring i materialhantering och materialets anvandning som
ar nodvandig for atippna kommissionens vision om en hallbar och
ren miljo. Ekonomiska kompromisser ndmns inte ens i arbetets
underliggande premisser, som man redog6r for tidigt i stu-dien (s.
21). Inte heller i de foljande kapitlen finns nagon diskus-sion om
kostnaderna for att uppna visionen.

En studie utford av Svenska Kommunférbundégmmunerna
och producentansvardgl998), utvarderar kommunernas roll i im-
plementeringen av producentansvaret, men huvudinriktningen &r
kvantitativ (hur stor andel av flodet atervinns?), med mycket lite
diskussion om insatsernas miljoeffekter och ingen som helst dis-
kussion om de ekonomiska konsekvenserna for samhéllet som hel-
het.

CIT Ekologik (1999), &r en studie utférd for plastproducenter-
nas atervinningsforening som utvarderar miljoeffekterna av alter-
nativa satt att hantera kasserade plastfoérpackningar. Studien mater
konsekvenserna for hallbarheten nar det galler deponering, ater-
vinning och férbranning i syfte att utvinna energi, samt fyra typer
av utslapp och drar slutsatsen att atervinningen ar overlagsen pa
alla fem omraden. Inga forsok att satta varde pa de olika konsek-
venserna eller att sammanstélla dem, gors. Kostnaderna for strate-
gins genomférande diskuteras inte.

Det ar vart att notera att Naturvardsverket aterkom till de eko-
nomiska aspekternaRroducentansvar for forpackninggfd998),
en studie som utférts for att understka erfarenheterna av produ-
centansvaret for forpackningsmaterial i praktiken. Den viktigaste
slutsatsen av denna mer aktuella studie ar att miljéeffekten av stra-
tegin ar gynnsam, dvs. att den totala forslitningen pa miljon var
mindre an status quo, dvs. om inga atgarder hade vidtagits. Man
gor inget forsok att vardera de miljdmassiga vinsterna i pengar, €j
heller presenteras nagon analys oGver kostnaderna for strategin.
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Forfattarna rekommenderar att man gor en omfattande ekonomisk
analys for att klarlagga kostnaderna och nyttan for samhallet av
lagstiftningen avseende producentansvar. Det pekar pa att ingen
sadan studie existerade vid den aktuella tidpunkten.

Dessa undersokningar aterspeglar ett tydligt ointresse for eko-
nomiska fragor och en stark dragning mot en endimensionell var-
deteori. Hallbarhet och miljo 6verskuggar allt, andra hansyn tycks
inte rédknas. Denna upptackt bor inte vara éverraskande. Huvudsyf-
tet med de granskade studierna har inte varit att tillhandahalla en
opartisk, kvantitativ analytisk bakgrund for strategier som syftar till
att 6ka den samhaélleliga valfarden. Tvartom ser det ut som om
dessa studier utférts endast for att berattiga de dominerande politi-
ska overtygelserna och att ge vagledning om hur de politiska ma-
len skall kunna uppnas.

Ingen miljomassig kostnadseffektivitet

Det grundlaggande malet for atervinningsstrategin ar att uppna re-
ducerade utslapp och andra forbattringar i miljon och hallbarheten.
Den breda problemstéllning som ligger till grund for foreliggande
studie innefattar bl.a. att satta varden pa nyttan for miljo och hall-
barhet och att jamféra denna med strategins kostnader, for att klar-
lagga om strategin ar andamalsenlig for samhéllet.

Den fraga som just nu granskas ar enklare. Jag havdar att de
viktigaste policyinstrumenten, dvs. obligatoriska atervinningssat-
ser, inte ar kostnadseffektiva och att det ar mojligt uggpna lik-
vardiga forbattringar, oavsett dessas varde, till lagre kosthad om
alternativa atgarder utnyttjas. Jag grundar detta pastaende pa tva
vedertagna ekonomiska principer.

For det forstamaste strategin, for att uppna kostnadseffektivi-
tet, utformas pa sa satt att den hardérekt effekt pa den variabel
som skall paverkas. En indirekt strategi dar atgarderna paverkar
nagon annan variabel, som i sin tur paverkar huvudvariabeln, maste
leda till forluster.

Den strategi man foljer pa det granskade omradet ger ett in-tryck
av att atervinningen ses som attil i sig, inte som ett verk-tyg for
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att uppna nio- och hallbarhetsmalen. Man ifragasatter inte
huruvida atervinning ar den basta metoden for att uppna de
fundamentala strategiska malen. Faktum ar att uppnaendet av de
atervinningsvolymer som den svenska strategin stipulerar inte ut-
gor ett mal i sig — malet ar att uppna forbattringariljgnoch hall-
barhet. Darfor borde strategin forsoka paverka de sistnardirda
rekt. Materialfldden har mycket varierande effekter pa t.ex. sva-
velutslapp eller resursutarmning. Att begransa sadana materialflo-
den innebar i allménhet kostnader som i manga fall har ringa eller
ingen effekt alls pa de mal man arbetar emot. | sadana fall kommer
insatserna till stor del att vara bortkastade och kostnadseffektivitet
uppnas inte.

For det andravisar omfattande empirisk erfarenhet att kost-
nadseffektiviteten i en strategi normalt blir battre nar de anvanda
instrumenten ar marknadsrelaterade, jamfért med instrument eller
atgarder som endast dikterar de atgarder som skall vidtas. Anled-
ningen ar att de forstnamnda ger de aktérer som berors av atgar-
derna utrymme att valja lagkostnadsalternativ for appna de
efterstravade malen samt utrymme for uppfinningsrikedom och
flexibilitet till att reducera kostnaderna for atgarderna. Foreskrivna
regler daremot saknar dessa gynnsamma egenskaper.

Harav foljer att en kostnadseffektiv metod borde férstka identi-
fiera var de storsta utarmningshoten och utslappsriskerna som ma-
terialflodena ger upphov till finns, och skapa marknadsincitament
med hjalp av lampliga avgifter, skatter och tillstand for utslapp for
att reducera dessa hot och risker till en politiskt acceptabel niva,
utan att man inriktar sig just pa atervinningsvolymerna.

Andamal och avvagningar

Kvalitet i milion och hallbarhet, de tva uttalade malen for den

svenska atervinningsstrategin, har flera dimensioner. Att i runda tal
satta varden pa en enhets forandring i varje dimension ar ett
nodvandigt krav for att man skall kunna utarbeta en andamalsenlig
strategi for att framja dessa mal. Vissa dimensioner kan uppbara
hoga varden, andra kan vara obetydliga. Atervinning i syfte att



45

framja hallbarhet kan vara av avgorande betydelse i vissa fall, men
helt betydelselds for material med riklig tillgang. Atervinning for att
reducera giftigt lackage av t.ex. tungmetaller kan betinga ett mycket
hogt varde i termer av halsa, medan det ur miljésynpunkt finns foga
eller ingen anledning att rekommendera atervinning av tidnings-
papper framfor forbranning.

Utan nagra vardeuppskattningar av de enskilda resultaten ar det
inte mojligt att uttala sig om vardet pa en strategi som okar ater-
vinningen for ett visst avfallsslag fran t.ex. 50 till 70 %.

Nodvandiga och ibland smartsamma kompromisser i strategier-
na och dessas konsekvenser forbises regelbundet i pagaende
granskningar och utvarderingar av atervinningsstrategin. Tva exem-
pel illustrerar detta tydligt.

a) Hushall i tatorter tvingas sortera och rengdra en del av sitt av-
fall och att transportera det till speciella containerar i syfte att
underlatta atervinningen. Uppsamlingssystemet fungerar
emellertid inte helt felfritt, utan mangder av avfall star ibland
flera dagar utanfér containrarna. Den miljomassiga olagenhet
som detta innebar for 6gat och i form av lukt samt halsorisker
borde vagas mot den uppnadda miljomassiga nyttan av hogre
atervinningsnivder, men uppmarksammas inte mycket i
existerande litteratur.

b) | hierarkin over prioriteringar har en reducering av ndd-
vandiga materialvolymer hogsta prioritet (Nationell strategi
for avfallshanteringen, 1999). | linje med denna vardering
noterar en ak-tuell utvarderingsrappofofnmunerna och
Producentansva-ret, 1998ned tillfredsstallelse att vikten pa
livsmedelsforpack-ningar har reducerats med ungefar halften
sedan bdrjan av 1990-talet. Detta ar ett 6nskvart resultat i sig,
men ingen hansyn tas till en eventuell ckning i innehallsspill,
som i sin tur okar bruttokonsumtionen av de forpackade
produkterna. Detta foljer ofta nar man ser besparingar i
forpackningsvikt. Packforsk Annual Report 1997998). Om
miljon har hogsta prioritet bor man inte fokusera pa den totala
forpackningsvikten utan understka olika kombinationer av
forpackningsvikt och spill av innehall for att finna den
kombination som resulterar i minst miljoforslitning. For att
dramatisera det hela beddmer en studie av
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Varldshélsoorganisationen att 30-50 % av alla livsmedel i
tredje varlden, dar man anvander lite forpackningar, forstors
innan de nar konsumenten. | de industrialiserade landerna ar
samma siffra bara 2—3 %, till stor del tack vare bra forpack-
ningar (Brisson, 1993).

Implementeringen och analysen av atervinningsstrategin i Sve-
rige ger ett starkt intryck av att de verkliga miljomassiga- och hall-
barhetsmalen som ligger till grund for strategin gar forlorade ba-
kom fokuseringen pa de kvantitativa atervinningsmalen. For att
uppna samhallets mal kravs en forandring i perspektivet: att ater-
vinning betraktas som ett verktyg som skall anvandas bara nar det
bevisligen framjar samhalleliga mal pa ett kostnadseffektivt satt.
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5 Ar den dkade atervinningen
|onsam for samhallet?
En ekonomisk analys

Det bor frAn borjan namnas att omfattningen av foreliggande arbe-
te inte har tillatit nagra sjalvstandiga empiriska undersokningar.
Analyserna som presenteras ar darfor baserade pa spridda slutsat-
ser fran studier i Sverige och andra lander som beror olika aspek-ter
av det amne som undersoks i detta arbete. Dessa studier har inte
alltid varit upplagda sa att de motsvarar mina informations-krav
och analytiska behov.

5.1 Principerna

| tabell 5.1 ges en férenklad bild av hur man utfér en fullstandig
ekonomisk analys av atervinningspolitiken i Sverige eller i andra
lander. | tabellen jamférs den totala marginalkostnaden fér sam-
hallet for atervinning av ravaror, forbranning for att utvinna energi
samt deponering. Den totala marginalkostnaden fér avfallshante-
ringen definieras som den totala styckkostnaden for den dkade
atervinningsaktivitet som skapats till foljd av politiska atgarder. Om
den verkliga totala marginalkostnaden for atervinning (RT) ar lagre
jamfort med alternativa atgarder vinner samhéllet pa att oka
atervinningen ytterligare. Det motsatta galler om RT ar storre &n
den totala kostnaden antingen for forbranning (BT) eller depone-
ring (DT). Det ar befogat att &ndra den forda atervinningspolitiken i
bada dessa fall. Den sociala optimeringen uppnas nar den totala
marginalkostnaden for alla tre metoder &r lika stor.
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Detta tillvagagangssatt kan forfinas pa flera satt och for med sig
manga komplikationer. Enskilda analyser av olika typer av ra-varor
kommer till exempel utan tvivel att ge olika resultat beroen-de pa
ravarornas specifika egenskaper, men den foreliggande stu-dien
tillhandahaller endast sammantagna resultat for de avfallsflé-den
som undersoks. Min analys hanfor sig aven till en viss tids-rymd,
t.ex. ett ar, men i verkligheten forskjuts den nytta och de kostnader
som uppstar. Dessa forskjutningar varierar och kan i vis-sa fall bli
utstrackta, vilket kraver att man utnyttjar diskonterings-satser och
beraknar nuvarden. Dessutom studeras fragorna som na-tionella
aggregat utan nagon geografisk differentiering. Politikens kostnader
per ton avfall kommer att variera och vara hogre i gles-befolkade
omraden dar avfallsflodet ar begransat, jamfort med kostnaden i
storstaderna.

Jag ar medveten om att mitt satt att behandla posterna i tabellen
till viss del kommer att ifragasattas och darfor kan det vara pa sin
plats att inleda med en kort diskussion om dem. | sektion 5.2 féljer
jag upp diskussionen med en utldggning om hur man kan ange var-
den for nagra av posterna. Bade varderingen och definitionerna
kommer att ge upphov till kontroverser.

Tabell 5.1 Schema for ekonomisk analys av olika
avfallshanteringsmetoder, kr/ton

Atervinning | Forbranning Deponi

Interna kostnader RI Bl DI
Externa kostnader RE BE DE
Delsumma RS BS DS
Kredit vid forsaljning RCrS BCrS -
Kredit for externa kostnader for pri- RCrE BCrE -

mér utvinning och anvéndning av
fossila branslen som undvikits
Slutsumma RT BT DT

De interna kostnaderna i tabellen tacker de kostnader som verk-
ligen uppstatt hos de professionella avfallshanterarna, dvs. de fore-
tag, samt eventuella underleverantérer, som hanterar forpack-
ningsavfall. De viktiga inslagen ar uppsamling, transport och sor-
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tering, nér detta inte gdrs av andra. Sjalva avfallet &r normalt sett
gratis, men i vissa fall har det ett positivt varde (t.ex. tidnings-
papper i stader) och da representerar det en kostnad for avfalls-
hanterarna. Ett annat viktigt privat kostnadselement &r behand-
lingen av avfallet under den alternativa metoden. Atervinning och
forbranning utfors i for andamalet sarskilt uppforda aggléingar

som genererar rorelse- och kapitalkostnader. For deponering kravs
en depositionsplats vilket ocksd genererar rorelse- och kapital-
kostnader. Regler och bestdmmelser for dessa anlaggningar kan yt-
terligare spa pa kostnaderna. Skatter pa utslapp och eventuella av-
gifter ar ytterligare en privat kostnadspost.

De externa kostnaderna for de olika avfallshanteringsmetoder
maste laggas till de interna kostnaderna for att man skall kunna fa
fram den totala kostnaden for samhéllet for varje metod. Den skyl-
dighet som hushéllen och de féretag som genererar avfall har att
sortera, rengora och transportera olika typer av férpackningsavfall
ar en extern kostnad. Miljoskador samppstar nar alternativa han-
teringsmetoder anvands &r ocksa en extern kostnad. | avsaknad av
miljoskatter och miljdavgifter blir den totalappskattade kostna-den
som uppstar for respektive verksamhet en extern kostnad.
Eventuella miljoskatter och miljdavgifter ingar i de privata kostna-
derna och de kostnader som uppstar for skador ifjdnnmaste re-
duceras med det belopp som tas ut via beskattning (se sektion 5.2
for en vidare diskussion av fragan).

Genom att addera den interna och den externa kostnaden upp-
star delsumman i tabellen, men man maste aven beakta ytterligare
tva poster.

Atervinning och férbranning resulterar i slutprodukter (material
och energi) som genererar forsaljningsinkomster. Dessa skall dras
ifrdn de totala kostnaderna som identifierats ovan. Det finns inte
nagon motsvarande kreditpost nar avfallet deponeras (utvinning av
metangas &r ett smarre undantag).

Slutprodukterna fran atervinning och forbranning ersatter aven
anvandning av primara material och bransle och pa sa satt minskas
den miljopaverkan och den forbrukning av naturresurser som an-
nars skulle ha uppstatt. Om kostnaden for forbrukning av primara
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material inte har internaliserats av samhallet, dvs. alagts de ur-
sprungliga tillverkarna, till exempel genom miljgskatter, sa utgor de
externa kostnader som undviks genom att atervinna eller férbranna
avfall. 1 detta fall ska kostnaderna krediteras de tva avfalls-
hanteringsmetoderna.

Totalsummorna som erhalls langst ned i tabell 5.1 representerar
samhallskostnaden for de olika metoderna. Som tidigare namnts boér
en politik som stravar efter att maximera den sociala valfarden
strava efter att gora de tre metoderna jamlika. Men i praktiken gar
det inte att ha sa& hoga forvantningar. Den vaga och ofullstandiga
informationsbasen kommer att i bésta fall kunna indikera vilken av
de tre metoderna som samhallet skulle tjana mest pa att valja.

5.2 Varderingsproblem

Marginalkostnader eller genomsnittskostnader

| idealfallet bér marginalkostnader anvéandas vid jamfoérelse av de
olika avfallshanteringsmetoderna. | brist pa battre information har
jag dock uppskattat att férbrannings- och deponeringsmetoderna har
konstanta medelkostnader i takt med att volymen okar (se sek-tion
5.3) vilket betyder att marginalkostnaderna &r lika stora som
medelkostnaderna. For atervinningsmetoden har jag undersokt de
medelkostnader som genererades vid den volymokning o

stod nar den nuvarande atervinningspolitiken inférdes 1994 (tabell
3.2). | strikt mening kan de siffror som jag anvander i bagge fallen
vara lagre an marginalkostnaden.

Kostnaderna for sortering, rengéring och transport vid
atervinning

Alla tre avfallshanteringsmetoderna kraver vissa insatser fran dem
som genererar avfallet. Denna insats har dock dkat manga ganger



51

om p& grund av att lagstiftningen uppmanar till atervinning, efter-
som detta kréver att olika sorters avfall sorteras noggrant, rengors
och transporteras till atervinningsforetagens uppsamlingsplatser.
Den okade kostnaden ar en foljd av atervinningsmetoden och skulle
otvetydigt utgoéra en del av den privata kostnaden for atervinning
om den skottes av atervinningsforetagen sjalva. Men enligt
nuvarande bestammelser, som mdjligtvis samspelar med ekonomi-
ska argument (uppfattningen att det dtidare att sortera vid kal-
lan), har detta ansvar lagts pa de hushall och féretag som genererar
avfallet, vilket gor att kostnaden blir extern. | en ekonomisk analys
av samhallskostnaderna for atervinning ar det darfor lampligt att
placera denna kostnad i den externa kategorin (RE) i atervin-
ningskolumnen i tabell 5.1.

Ingen ifrdgasatter att de kostnader som uppstar for sortering,
rengdring och transport av avfall som genereras hos foretag skall
ingd i kalkylen. Men manga atervinningsstudier bortser daremot
fran denna kostnad nar arbetet utfors av hushallen. Argumentet som
fors fram ar att den tid som hushallen lagger ned innebar en
alternativkostnad som &r lika med noll och att hushallen i vilket fall
som helst utfor arbetet frivilligt. Bada dessa stallningstagan-den ar
orimliga.

Den tid som hushallen lagger ned maste sjalvklart tilldelas ett
positivt varde. En parallell till den positiva varderingen av konsu-
menternas insatser ges av svenska hyresvardar som under senare ar
har erbjudit sina hyresgéaster en hyressdnkning mot att de stadar
trappuppgangen och andra gemensamma utrymmen. Dessllitom t
skrivs den tid som bade professionella och privata anvandare spa-
rar ofta ett penningvéarde i analyser av forhallandet mellan nytta och
kostnad i offentliga projekt, t.ex. inom transportomradet. Ater-
vinningslagstiftningen forordar aven tydligt att de avfallsgenere-
rande parterna ocksa ska gora insatsen, sa den ar pa intet satt fri-
villig.

Trots detta kan vissa hushall kanna ett ansvar att "radda miljon
och sékerstalla det hallbara samhallet” och de ar beredda att gora en
insats utan ersattning for att dessa mal skall kunna uppnas. Men
axiomet "ingenting ar gratis” galler &ven har. Viljan att arbeta for
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att uppna sociala mal utan erséattning representerar en begransad
resurs. Om den forbrukas pa sortering, rengoring och transport av
hushallsavfall kan man med fog anta att viljan att utfora annat
obetalt arbete som kan vara av storre varde for samhallet kommer
att minska i relation till detta.

Att hushallens kostnader for implementeringen av atervinnings-
politiken ofta férsummas illustrerar &nnu en gang den endimensio-
nella vardeteori som genomsyrar beslutsfattarnas uppfattning inom
detta omrade, samt deras ointresse av att géra en ekonomisk analys
av problemet.

Depositionsplatserna haller inte pa att ta slut

Sverige ar ett glesbefolkat land och det gar att kdpa land for depo-
nering av avfall till en relativt lag kostnad. Panikuttalanden om att
depositionsplatserna for avfall haller pa att ta slut i den industriella
varlden ar klart éverdrivna (Simon, 1986). Wiseman (199%) t
handahaller en tankeviackande demonstration for USA, som &r
mycket mer tétbefolkat &n Sverige: Kommunalt avfall som gene-
reras under tusen ar skulle i nuvarande takt att kunna laggas i ett
100 meter djupt rektangulart hal med en langsida som ar mindre an
9 kilometer. Detta hal skulle ta en tusendels procent av USA:s yta i
ansprak. Jag drar slutsatsen att det ar ytterst otroligt att kostnaden
for depositionsplatser i Sverige skulle 6ka sa markant att depone-
ring skulle féra med sig allvarliga ekonomiska konsekvenser (se
sektion 5.3 for specifik information om Sverige).

Resursuttdmningen utgdr ingen extern kostnad

Atervinning minskar i vissa fall behovet av priméra éndliga mate-
rial. Detta kan ske direkt, t.ex. nar metall atervinns fran uttjanta
aluminiumprodukter, vilket minskar behovet av att bryta och be-
arbeta primarmalmer. Det kan &ven ske indirekt, t.ex. som en féljd
av ett minskat behov av andliga fossila branslen nar atervunnet
aluminium ersatter den primara metallen, om man betanker att det
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kravs mycket mindre energi att atervinna metallen. Om forbruk-ning

av primara resurser medfér skador och om dessa kan undvi-kas
genom atervinning kan man rimligtvis havda att atervinning ar mer

gynnsamt for samhallet an vad som framkommer i den interna

redovisningen av &tervinningsfoéretagen. Atervinningen bér darfor

krediteras de positiva externa effekter som uppstar genom att for-
brukning av primara material undviks.

Miljoanalyser intar ofta denna standpunkt. Det mest extrema
exempel som jag har funnit finns i EPS-systemet (Swedish
Environmental Priority Strategy) som utvecklades for att utrona
olika produkters totala miljiopaverkan (Steer96). Enligt Rute-
gard (1999) varderas anwdningen av andliga resurser i detta sys-
tem efter vad det i dag kostar att anvanda en s.k. backstopteknik
(kostnader for biobransle och trakol representerar kostnaden for
anvandning av fossila brénslen; utvinningskostnaden for metaller
fran resurser med ett metallinnehall som ar likvardigt med det ge-
nomsnittliga metallinnehallet i jordskorpan). Enligt detta system &r
kostnaden for utarmning lika med differensen mellan kostnaden for
backstoptekniken & ena sidan och den faktiska kostnaden for ut-
vinning av de andliga resurserna & den andra. Slutsatsen blir ofta en
multipel av det senare. De positiva effekterna av atervinning som
sparar andliga resurser 6kar avsevart om utarmningen till-skrivs en
hog (extern) kostnad sa som ar fallet i EPS-systemet.

En narmare granskning av historiska fakta avslojar att den ovan
namnda asikten ar svar att forsvara. Som tidigare beskrivits i kapi-
tel 3 sa har kostnaderna och priserna, uttryckt i ett fast penningvar-
de, for andliga resurser sjunkit i 6ver 100 ar i takt med att nya
kostnadsreducerande tekniker mer &n kompenserat for den prisok-
ning som orsakas av att andliga resurser anvands i en allt storre ut-
strackning (Barnett och Morse, 1963; Tilton, 1999). Reserverna av
i stort sett samtliga andliga resurser har 6kat i samma takt som ut-
vinningen och samtidigt tenderar exploateringskostnaden fér nya
reserver att falla. Annu viktigare ar att de tekniska mdéjligheterna att
ersatta andliga resurser har utdkat antalet alternativ stort. Detta
arhundrade har med ratta kallats "ersattningsmojligheternas tidsal-
der” ("the age of substitutability) (Goeller och Weinberg, 1976).
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Efter tre decenniers aktiv ekonomisk forskning om andliga re-
surser har jag inte kunnat hitta nagra exempel pa allvarlig utarm-
ning av andliga resurser, varken ur geologisk eller ekonomisk syn-
vinkel. Det finns tvartemot flera exempel pa vardefulla andliga
resurser som blivit vardelosa med tidens gang, just pa grund av att
de bytts ut. | Chile ersatte guano framgangsrikt kemiska god-
ningsmedel i bérjan av 1900-talet. Storbritanniens kolreserver var
en viktig och vardefull andlig resurs for 100 ar sedan, men de har i
dag forlorat sitt varde och kan inte langre exploateras ekonomiskt i
konkurrens med billigare importerat kol och de mer praktiska in-
hemska olje- och gasresurserna. Asbest- och kvicksilverresurserna
haller inte pa att utarmas, men de &ar i stallet pa vag att bli varde-
l6sa beroende pa att de ar mycket giftiga. Trots den fallande pris-
trenden haller den andliga metallen koppar pa att bli ersatt av op-
tisk fiber, som ar en i stort sett outsinlig resurs, i viktiga funktioner
(telekommunikation). Om utarmning skulle framkalla 6kade kost-
nader och priser for koppar, sa skulle insatserna for att finna alter-
nativ ocksa cka (Radetzki, 1997).

Mot denna bakgrund ar EPS-systemets underforstadda anta-
gande, dvs. att dagens backstop-teknik kan anvandas for att mata
kostnaden for utarmning, helt orealistiskt. Denna teknik kommer
aldrig att tas i bruk. Trots att de arliga volymerna av de andliga re-
surser som utvinns har okat flera ganger om sa har ingen ekono-
misk utarmning intraffat. Inte heller kan nagon sadan skonjas inom
overskadlig framtid. Av dessa skal anser jag att den externa kost-
naden for andliga resurser som riskerar att utarmas ar lika med noll.

Skador pa miljon

Att utvardera miljoskador ar av naturliga skal en su@pgift. Oli-

ka tillvagagangssatt anvands (ECOMN95) och alla har de sina
begransningar, antingen for att de kraver en enorm arbetsinsats el-
ler for att de genererar tvetydiga resultat. ttsta, mycket arbets-
kravande, tillvagagangssatt ar att faststalla vardet pa den faktiska
skada som uppstatt pa manniskors liv och hélsa, pa biologitka v
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kor i allmanhet, eller pa fysisk egendom pa grund av vissa be-
stamda utslapp i miljon.

Ett andra tillvagagangssatt, som ar en forenklad version av det
forsta, ar att mycket detaljerat utvardera miljoskadorna fran t.ex. ett
bestadmt utslapp och sedan konstruera ett index dver motsvaran-de
skador fran andra utslapp pa basis av utslappens volym och
skadliga egenskaper.

Ett tredje tillvagagangssatt benamnsontingent valuation.
Potentiella offer och experter tillfragas hur mycket de skulle vara
beredda att betala fér att undvika skada, eller hur stor ersattning de
skulle krava for att acceptera skada. Detta tillvagagangssatt har
kritiserats for att resultaten fluktuerar mellan undersokningstill-
fallena och ar svara att tolka. Man far olika svar nar en fraga stalls
pa olika satt, aven om den grundlaggande andemeningen &r den-
samma. Svaren tenderar aven att bli opportunistiska nar kostnaden
och ersattningen ar hypotetisk i stallet for reell.

Ett fiarde vanligt forekommande tillvagagangssatt ar att lik-
stalla kostnaderna for att efterleva den aktuella miljopolitiken med
kostnaderna for den skada som pa sa satt undviks. Denna metod
anvandes i den inflytelserika studien av Tellus Packaging i USA
som utférdes av Ackerman (1997). Detiivéigagangssatt ar dock
mycket otillforlitligt, vilket uppmarksammades avo@dard (995),
vars slutsats stdds av observationer som gors senare i fore-liggande
arbete. Den reglerande politiken kan namligen vara olamplig och
onddigt dyr. Svagheten i metodiken resulterar ocksa i att de
uppskattade ifokostnaderna minskar drastiskt nar lampli-gare
lagstiftning under tidens gang ersatter de mindre effektiva re-
gelverken (Ackerman, 1997).

Nar man beaktar den uppsj6 av metoder och oklarheter som
existerar sa ar det inte forvanande att resultaten uppvisar stora
skillnader. For fdljande analys anvander jag huvudsakligen den
uppskattning som gjordes av ECON (1995) som selektivt anvande
samtliga ovanstdende metoder for att utvardera flera olika exempel
pa miljopaverkan av utslapp i luften, vattnet eller marken och se-
dan tillampade dessa varden pa olika avfallshanteringsmetoder. Jag
har valt ECON:s arbete eftersom det ger en ovanligt genomskinlig
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och fullstandig uppsattning varderingar som ar relevanta for fragor
som berdr avfallshantering. Dessutom ar det troligt att villkoren i
Norge, som understktes av ECON, liknar villkoren i Sverige.
Tyvarr uppskattar ECON enbart kostnader fditjopa-verkan vid
forbranning och deponering av avfall — miljokostnaden for
atervinning eller den kostnad som uppstar vid ravaruproduk-tion tas
inte upp. For att aven tacka in dessa kostnader stoder jag mig pa
studien av Tellus Packaging som en tillaggskalla genom att anvanda
dess analys av miljokostnader for atervinning och ravaru-
produktion.

Miljoskador ar ofta, men inte alltid, en extern kostnad for de
olika avfallshanteringsmetoderna. Dessa skador kan internaliseras
genom politiska beslut och i detta sammanhang maste tva fortyd-
liganden gorasFor det forstahar jag i rimlighetens namn beslutat
att betrakta existerande skatter och avgifter for utslapp som en be-
talning for den skada som samhéllet asamkas, vilket internaliserar
den motsvarande miljopaverkan som orsakas av den totala kostna-
den for rddande utslapp. Skatterna minskar saledes den externa
kostnaden sa att den blir mindre &n den skadliga paverkan. Kost-
naden kan aven sjunka till noll om skatterna nagorlunda motsvarar
vardet pa de skador som uppstar. Detta argument galler i lika stor
utstrackning for den miljopaverkan sooppkommer av avfalls-
hanteringsmetoderna sjalva (RE, BE och DE i tabell 5.1) och kre-
diterar den externa kostnad som kan undvikas (RCrE och BCrE).
Aven de senare externa kostnaderna kommer att reduceras nar mil-
joskatter laggs pa ravaruproduktionen.

Franvaron av kredit for externa kostnader for utvinning och an-
vandning av primara resurser som undvikits nar de belagts med
miljoskatter reducerar inte konkurrenskraften hos de ersattnings-
material och den erséattningsenergi som utvinns fran atervinning.
Nar de primara materialen och branslena beskattas pa miljomassi-
ga grunder stiger deras forsaljningspris vilket i sin tur okar priset pa
ersattningsproduktionen fran atervinning och forbranning. Sale-des
kompenseras franvaron av en extern kostnadskreditering vid miljo-
skatter av ett hdgre pris pa produktionen fran avfallshanteringen.
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Mitt andra klargérande ror den kostnad som uppstar nar man
handlar i enlighet med miljébestammelserna. Dessa kostnader
kompenserar inte de externa kostnader som uppkommer pa grund
av utslapp som fortfarande sker. Lagstiftningen ar till for att min-
ska utslappen och dess kostnader kan ses som en internalisering av
kostnaden fominskningenav miljopaverkan. | avsaknad av skat-
ter och avgifter kommer de kvarvarande utslappen dock fortsétta att
utgdra en extern kostnad for verksamheten.

5.3 Siffrorna

De professionella avfallshanterarnas nettokostnader for
atervinningen (RI)

| brist pa faktiska kostnadsuppgifter for uppsamling och bearbet-
ning av olika sorters avfall till atervunnet material samt inkomst-
uppgifter fran forsaljning av dessa material har jag forenklat ana-
lysen genom att titta pa ekonomiska redovisningar fran de foretag
som bearbetar forpackningsavfall och som varit verksamma i Sve-
rige sedan atervinningslagen tradde i kraft. Inkomsterna for dessa
foretag domineras helt av de férpackningsavgifter som inférdes
under lagen om producentansvar. Under 1997 uppgick forpack-
ningsavgifterna till summorna nedan, uttryckt i kr/tdaf produ-
centerna natt malen2997):

glas 450
metall 1000
plast 1500
wellpapp 200
annan papp och papper 400

Inkomster som erhallits pa detta satt anvands sedan i féretagens
egen verksamhet, eller for att stodja andras verksamhet for att pa sa
satt framja atervinningsmetoden.
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Inkomsterna for féretag som bearbetar foérpackningsavfall kan
anses spegla den interna kostnaden for den tkade atervinningsin-
sats som lagstiftningen pabjuder. Nar dessa siffror dividerats med
det antal ton avfall som tillkommit p& grund av lagstiftningen (ta-
bell 4.2) representerar de den intemettokostnaderior atervin-
ning, dvs. Rl minus RCrS (krediten for forsaljning av atervunna
produkter), i tabell 5.1, per ton av varje produktkategori. Forsalj-
ningsintakterna behover inte bokforas separat; de ingar i atervin-
ningsforetagets vinstberdkningar som har forbattrats genom det stod
som de fatt och som har lett till 6kningen av atervinnings-
verksamheten. | tabell 5.2 aterfinns detaljerad information om den
interna nettokostnaden for atervinning. Vissa kanske vill havda att
dessa siffror ar nagot 6verdrivna eftersom foretagen inte har an-
vant hela sin inkomst och har visat vinst under de flesta ar. Men
foretag som bearbetar forpackningsavfall havdar att det i forpack-
ningsavgifterna finns en sakerhetsmarginal och att framtida for-
luster inte kan uteslutas.

Situationen ar annorlunda for papperskategorin dar veckotid-
nings- och dagstidningspapper ingar. Eftersom detta avfallsflode
representerar ett varde som 6vergar kostnaderna for uppsamling och
transport har foretagen inte ratt enligt lagen att ta ut nagra av-gifter,
s& som for forpackningsavfall. Atervinning av en stor del av detta
avfallsflode var kommersiellt gangbar redan innan lagen stif-tades.
Efter lagens inférande har den kommersiellt gangbara delen okat
eftersom de avfallsgenererande hushallen och foretagen ar skyldiga
att utfora uppsamlings- och transporteringsarbetet. Sett i relation
till tabell 5.2 sa kravs inget ekonomiskt stod for att 6ka atervinning
med de 152 000 ton som anges i tabell 4.2, vilket inne-bar att den
interna kostnaden for denna ¢kning ar lika med noll. Daremot maste
en omfattande ekonomisk analys av den okade atervinningen av
detta avfallsfléde naturligtvis ta hansyn till den externa kostnaden
for sortering och transport som lagts pa de hus-hall och foretag som
generar avfallet. Denna kostnad behandlas i det féljande.
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Tabell 5.2 Den privata nettokostnaden for 6kad atervinning av
forpackningsavfall under 1997
Kategori Forpackningsav- Okad atervinning som | Privat nettokostnad
fallsforetagens in- | beror pé lagstiftning- | for okad atervinning,
komster, miljoner kr | en, (fran tab. 3.2) kr/ton
tusen ton
Glas 120 35 3400
Metall 38 27 1400
Plast 206 74 2780
Wellpapp 45 51 880
Annan papp 63 26 2400
Summor 472 213 2220

Kallor: Arsrapporter fran férpackningsavfallsforetag; Tabell 4.2.

Kostnaden for sortering, rengoring och transport for foretag
och hushall som genererar avfall

| tabell 4.2 aterfinns de Okade arliga atervinningsvolymerna som
uppstod till foljd av lagandringen. Lagen stipulerar att hushall och
foretag sorterar, rengdr och transporterar forpacknings- och pap-
persavfall som uppstar vikbnsumtion. Dessa 6kade volymapp-
skattades till 213 000 ton férpackningsavfall och 152 000 ton tid-
ningspapper. | brist pa annan information forutsatter jag att 80 %
av dessa totalsummor, dvs. 170 000 respektive 122 000 ton gene-
reras av hushallen och att resten genereras av foretag.

For hushallen varderas insatsen s& héar: Den extratid som hus-
hallen lagger ned pé att skota denna uppgift antas uppga till 30 mi-
nuter i veckan, dvs. ndrmare det lagre vardet i tidsintervallet 15-60
minuter som anforts i tidigare utvarderingaFofpackningar i
kretsloppet 1994). Jag utgar fran att denna extrainsats som gors av
hushallen inte skulle behtvas om den atervinningspolitik som nu &r
under utvardering inte tratt i kraft. |1 dess franvaro skulle vi vara
tillbaka till situationen som gallde innan lagandringe®94 da den
storsta delen av hushallens avfall samlades in osorterat av de kom-
munala myndigheterna for att sedan eventuellt massorteras meka-
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niskt dar material for energiatervinning skildes ut och resten depo-
nerades.

Vardet pa hushallens tid uppskattas har till 66riar per tim-me
och 1 USD antas motsvara 8 kronor, vilket gor att arbetskost-naden
skulle motsvara 7,5 USD per timme. Detta motsvarar den
uppskattade privata kostnaden for olagliga och obeskattade hus-
hallstjanster, t.ex. stadningstjanster, enligt en undersokning av Fi-
nansdepartemente{Skatter, tjanster och sysselsattnin$j997).
Arstotalen uppgar till 26 timmar, vilket ger ett varde pa 1 560 kro-
nor. Transporten av det sorterade avfallet har beraknats till 2 km
per resa Producentansvar for férpackningad998; EU-kommis-
sionen, 1996) och antalet resor uppskattas till 25 om aret vilket ge-
nererar en transportkostnad per hushall av 75 kronor per ar om
kostnaden per kilometer ar 1,50 kronor. Jag lagger till ytterligare 25
kronor for det vatten och rengdringsmedel som anvands. Kost-naden
for arbete, transport och rengoringppgar till 1 660 konor per
hushall och ar och multiplicerat med 3,8 miljoner hushall ger detta
en totalkostnad av 6,3 miljarder kronor.

For de foretag som forutsétts generera 20 % av det avfallsflode
som undersdks har jag antagit att kostnaden per avfallsenhet ar
densamma som for hushallen. Detta antagande ter sig rimligt, for
trots att avfallshanteringen kan vara mekaniserad och ta mindre tid
for foretagen sa kommer arbetskostnaden, inklusive sociala avgif-
ter, att bli minst dubbelt s& hog som den kostnad pa @dda per
timme som forutsattes ovan. Under dessa forutsattningar berdknas
foretagens kostnader till 1,6 miljarder kronor och totalsumman for
hushallen och féretagen uppgar till 7,9jarder kronor.

Inga forsok har gjorts att skilja mellan olika sorters férpack-
ningsavfall. Dagstidningar och veckotidningar ar daremot mycket
enklare att sortera jamfort med foérpackningsavfall och rengéring
behovs inte. Darfor antar jag, utan att stodja mig pa nagon kalla, att
kostnaden per ton for den férra kategorin bara ar en femtedel av
kostnaden per ton for den senare.

2 Timkostnaden skulle bli mycket hégre i de fall d& personal fran
kommunen hjalper gamla och handikappade med att utféra dessa upp-
gifter.
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Genom att kombinera alla siffrorna ovan kan man berakna
kostnaden per ton for sortering, rengéring och transport av de tva
avfallskategorierna till uppsamlingsplatserna for den okade ater-
vinningen. Totalsumman uppgar till inte mindre &n 32 500nkir
per ton forpackningsavfall och 6 500 kronor per ton tidningspap-
per. De som via konsumtion genererar avfall bar denna bérda utan
kompensation. Atervinningsindustrin vinner pa att rent och sorte-rat
avfall levereras till uppsamlingsplatserna utan avgift. Kostna-derna
blir darfor en extern kostnad for atervinning.

Det kan vara instruktivt att nu sammanfatta de antaganden och
resultat som diskuterats i ovanstaende stycken. Tabell 5.3 ger en
sadan summering.

Tabell 5.3 Hushallens och foretagens kostnader for att sortera,
rengdra och transportera: Summering av antagan-
den och slutsatser

— 80 % av avfallsflodet genererat av hushdllen, 20 % av foretag.
— Kostnaden per ton hanterat avfall detsamma for hushall och féretag.

— Kostnad per ton for att hantera férpackningsavfall fem ganger sa hog som for
att hantera tidningsavfall.

Arlig kostnad per hushall:

30 minuter per vecka & 60 kr/tim kr 1560

Tvattmedel, vatten, transport kr 100

Totalt kr 1660
Total arlig kostnad for hushall och foretag Mkr 7 900
Total kostnad for hushall och féretag per ton ckad atervinning:

Forpackningsavfall kr 32 500

Tidningsavfall kr 6500

De siffror som precis erhallits kommer med sékerhet att bli
mycket omdebatterade. Darfor vill jag &ven presentera alternativa,
extremt laga, siffror dar hushallens insats varderas till en tiondel av
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summan ovan, samtidigt som alla andra antaganden ar ofor-
andrade. Denna laga vardering inspireras av en undersokning som
genomférdes 1994 i en svensk kommun. Svarspersonerna fick
uppge hur mycket de vailliga att betala for att ndgon annan skul-

le hantera sorteringen, rengdringen och transporten av deras hus-
hallsavfall. 43 % av svarspersonerna vagrade att svara, 34 % sva-
rade att de inte skulle vara beredda att betala nagot for dessa tjan-
ster, medan den genomsnittliga summa som namndes bland de 23 %
som var villiga att betala var 420 kronor (Sterner och Barte-lings,
1999). Medeltalet for alla svarspersoner uppgar sammanta-get till
170 kronor per &r. Aven om det &ar svart att avgora vilken betydelse
den har siffran har, sa ger den ett extremt lagt alternativ till min
egen vardering. Nar kostnaderna for transport, vatten och
rengoringsmedel, (som ovaimppskattas till 100 kanor per ar) dra-

gits ifran kvarstar 70 kronor for en insats pa 26 timmar, dvs. mind-
re an 3 kronor per timme.

Nar den har alternativa uppskattningen anvands samtidigt som
alla andra siffror ar oférandrade, rasar den totala kostnaden for de
avfallsgenererande parterna till 9 500 kronor per ton fér den dkade
atervinningen av forpackningsavfall och till 1 900 kronor per ton
for tidningspapper.

De summor som erhallits har utgor kostnaden d@n Okade
atervinningen, inte kostnaden per ton for avfall som sorterats, ren-
gjorts, osv. Den senare uppgar till ca’5 00@rar per ton for-
packningsavfall och till 1 000 kronor per ton tidningspapper i
grundfallet, samt 1 460 kronor respektive 290 i lagkostnadsfallet.
De mycket hogre kostnaderna for atervinning visar hur oerhort
slosaktig den nu férda politiken &r. Atervinning skedde i stor skala
redan innan kraven pa sortering och rengoring inférdes. Lagstift-
ningen alagger de hushall och féretag som genererar avfall en
mycket stor bérda, samtidigt som deras insatser har marginell ef-
fekt pa atervinningen. Harav foljer att kostnaden for att uppna
malséattningen, uttryckt i ton dkad atervinning, ar enorm.
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Den interna kostnaden for deponi och férbranning (Bl och DI)

Bade deponering och forbranning kraver att avfallet samlas in och
transporteras till depositionsplatsen eller till energianlaggningen.
Deponeringsmetoden, som férr dominerade, ar relativt enkel. Prak-
tiskt taget ingen sortering kravs och baserat pa nyligen utforda stu-
dier uppskattar jag kostnaden till 7000kior per ton Forpack-
ningar i kretsloppet 1994; for en norsk uppskattning, se Bruvall,
1998). Uppsamling for forbranning medfér en nagot storre insats.
For att gora varmegenereringen tillrackligt effektiv kravs att det
icke férbranningsbara avfallet sorteras ut och att det férbrannings-
bara avfallet delas upp i torrt och vatt avfall. Denna grovsortering
kan ske mekaniskt (Stoseb, 1998). Baserat pa de studier som jag
nyss anforde uppskattar jag att kostnaden fér denna verksamhet
uppgar till 1 200 konor per ton.

Sverige ar ett glesbefolkat land vilket innebar att deponering av
avfall kan ske till I1dg kostnad. En studie fran mitten av 1990-talet
indikerar att deponeringsavgifterna ror sig mellan 120—1&hdur
per ton (Miranda och Hale, 1997). En senare urilaring (Stoseb,
1998) anger en prisnivda pa ca 250-300orar per ton i
Stockholmsregionen, nagot mer i sodra Sverige och annu mindre i
landets glesbefolkade regioner. Detta kan jamféras med depone-
ringsavgifter p4 mellan 1 000-2 000dkor i centrala Vasteuropa.
Stoseb (1998konstaterar aven att utvinning av metangas har bli-vit
vanligt och att man i stérre utstrackning anvander anlaggningar som
begransar giftlackage. Regeringen planerar att inféra en skatt pa
depositionsplatser pa ca 250 kronor unde2@p0 som ytterli-gare
en atgard for att gynna atervinning (Finansdepartemet#69).

| foljande utvardering uppskattar jag kostnaden fér deponering
till 500 kronor per ton, dvs. mycket hégre an den gallande avgif-ten.
Genom att addera uppsamling och transport, 706ndr som
angivits ovan, blir den totala privata kostnaden foér deponering (DI)
1 200 kronor.
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Det blandade konsumtionsavfall som undersoks i detta sam-
manhang ar inte sarskilt effektivt som bransle fér elproduktion, utan
passar battre for varmeproduktion i det vittomfattande sven-ska
fiarrvarmesystemet. | en aktuell studie uppskattas kapital- och
rorelsekostnaden for ett varmevark som forbranner skogsavfall till
340 kronor per ton bransle (Miranda och Hal998; Bruvoll,
1998, ger en nagot lagre siffra for forbranning av pappers- och
plastavfall). Jag har tagit med den sdmre branslekaraktaristiken hos
det blandade konsumtionsavfallet i berdkningen och hdéjt den-na
siffra till 500 kronor. Tillsammans medippsamling och grov-
sortering, som ovan uppskattades till 1 20@rar per ton, blir
bruttosumman (Bl) 1 700 kronor. Varmen som produceras gene-
rerar inkomster (BCrS) somppgar till ca 200 konor per ton av-
fall (Forpackningar i kretsloppetl994), vilket gbr att den privata
nettosumman blir 1 500 kronor per ton.

Pa vilket satt kan kommer rimligen de ovan namnda siffrorna att
andras vid olika totalvolymer av avfall som deponeras eller for-
branns? Anta till exempel att atervinningen minskar pa grund av att
den forda atervinningspolitiken dverges. Detta skulle ge upphov till
en motsvarande oOkning for de tva alternativa metoderna. Skulle
kostnaderna Oka eller minska?

Ett system for uppsamling och deponeringkansumtionsav-fall
ar absolut ndédvandigt eftersom allt avfall aldrig kommer att kunna
bearbetas genom atervinning och forbranning. Ett saddant system
maste ha stora fasta kostnader, med betydande stordrifts-fordelar
som folid. En minskning av avfallsflodet pa grund av o©kad
atervinning kan endast antas ha en begransad inverkan pa den totala
kostnaden for att hantera systemEbipackningar i kretsloppet
1994). Pa grund awygien- och halsoskal ar det till exempel inte
praktiskt att minska uppsamlingsfrekvensen, d&ven om den totala
volymen minskar. Harav fdljer att den totala marginalkostnaden for
uppsamling av osorterat avfall skulle minska vid en vahaming.

Jag forenklar genom att anta att marginalkostnaden for depone-
ring ar konstant inom rimliga volymintervaller. Jag gér samma an-
tagande vad galler den totala marginalkostnaden for avfallsfor-
branning med energiutvinning.
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Miljokostnader och miljéskatter

| tabell 5.4 summeras ECON:s (1995) centrala uppskattningar av
vardena for de huvudsakliga miljoskador som ar relevanta for han-
teringen av konsumtionsavfall. Lasare som vill underséka den me-
todik som dessa berakningar baseras pa, vilka varden som till-skrivs
den paverkan fran resterande utslapp som anvands till att ut-vardera
miljokonsekvenserna av avfallshantering, vilka hdgsta och lagsta
uppskattningar som gjordes i vart och ett av fallen, samt hur
varderingarna omvandlas till totalsummor per ton bearbetat avfall
hanvisas till ECON-studien. For att séatta in uppgifterna i ett sam-
manhang innehaller tabellen dven de intervall som tagits fram av
fem andra studier av miljdkostnader, vilkka summeras i Miranda och
Hale (1998). Tabellen tar slutligen upp de motsvarande svenska
miljoskatterna och miljdavgifterna i vart och ett av fallen for att ge
en uppfattning av hur mycket som har internaliserats.

Sett mot bakgrund av den sammanstéllning som Miranda och
Hale tillhandahaller ter sig vardena i ECON hoga. Det ar bara for
NO, och SQ som vérdena faller inom de intervall som anges av
M&H. For partiklar ar vardena i ECON sex ganger hogre an den
stdrsta siffra som ges av M&H och for de dvriga amnena ar
ECON:s uppskattningar flera gandgigre.

Den svenska Cgxskatten ligger pa den nivd som anges av
ECON, men den ar mycket hdgre an dgopskattning som ges av
M&H. Den svenska skatten tillampas endast selektivt. Utslapp som
genereras i samband med elektricitetsproduktion beskattas inte och
detsamma galler for utslapp fran forbranning av biomassa
(konsumtionsavfall definieras som biomassa i detta sammanhang).
Tillverkningsindustrin betalar 50 % av skattesatsen for sing.CO
utslapp. Skattesatsen for GOch dess anvandningsomraden har
andrats manga ganger. Avgiften for Ni@ger pa samma niva som
kostnadsuppskattningen i tabell 5.4, men skatten pa svavégie
an dessa kostnadsuppskattningar. | Sverige beskattas endast de
kategorier av miljoskador som anges i tabellen nedan.



Tabell 5.4 Utvardering av paverkan av utvalda utslapp och
svenska miljoskatter. kr/kg.

ECON M&H Svensk skatt
CO, 0,4 0,03 -0,07 0,36
Metan 20 Uppgift saknas
NO, 54 17-73 40
SO, 19 16 - 42 60
Partiklar 184 5-42
Kadmium 1123 000 3054-3732
Bly 310 000 6 763 - 8 266
Kvicksilver 232 000 22019 - 2 6912

OBS! SEK 1,10 per NOK har anvants for att omvandla den norska
valutan som anvands i ECON-studien. Skatterna angasvzironmental
Taxes in Swedef1997).

Kallor : ECON (1995); M&H, Miranda och Hale (1998gnvironmental
taxes in Swedefl997).

Dessa uppgifter visar tydligt att kostnaderna for dgoskador
som uppstar till foljd av den verksamhet som undersoks bara del-vis
internaliseras av de svenska miljoskatterna. Men med tanke pa att
skattesatser ofta @ndras och att det inte finns nagra detaljerade
uppgifter att ilgd rérande utslapp fran olika avfallshanterings-
metoderna att tillga, har jag inte kunnat berékna internaliseringens
omfattningen i varje enskilt fall. Av denna anledning antar jag helt
enkelt att en tredjedel av miljoskadorna internaliseras genom sven-
ska (och utlandska) milioskatter pa de olika avfallshanteringsme-
toderna, samt genom skatt pa den primara produktionen som kan
antas ersattas av avfallsatervinning.

Genom att anvanda en komplett uppsattning varden for skador
som uppstar vid utslapp per enhdlsammans med emppskatt-
ning av de volymer som slapps ut vid avfallsbearbetning, beraknar
ECON-studien vardena for de totala miljéskadorna per ton av oli-ka
sorters forpackningsavfall vid férbranning eller deponering. Vid
deponering far man aven en 50-procentig metanutvinning. Siffrorna
aterges i tabell 5.5. Medeltalen har beréknats genom att vagas mot
volymerna av de olika typer av férpackningsavfall som faller under
Sveriges atervinningslagstiftning, vilka anges i tabell 4.1.
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ECON-studien tar inte upp de miljokostnader sappstar pa
grund av atervinning, den tredje avfallshanteringsmetoden, och inte
heller fran ravaruproduktion, varfor andra kallor har anvants for att
fa fram uppskattningar av dessa kostnader. Med ett undan-tag har
innehdllet i de tva kolumnerna langst till hdger tagits fran Tellus-
studien (Ackerman, 1997, s. 102). Specifikationerna anges i noten
under tabellen. Som redan namnts anvander Tellus regleran-de
kontrollkostnader for attippskatta rifjoskador, vilket normalt sett
ger Overdrivna resultat. Ackerman anger inga uppgifter for
atervinning av plast, sa i detta fall har jag tagit fram miljokostna-
den genom att kombinera valda uppgifter fran ECON med uppgif-
ter fran en svensk studie av plastatervinning (CIT Ekologik, 1999,
s. 9) tilsammans med en smula kreativt tdankande.

Tabell 5.5 Kostnader for miljoskador som uppstar vid férbranning,
deponering med 50 procents metanutvinning, atervinning
och ravaruproduktion. kr/ton.

Svenska | Forbran-| Deponi? | Ater- Révarupro-
vikter' | ning? vinning® | duktion®
Papper 0,615 424 | 1451 700 811
Plast 0,111 1437 592 319 1483
Metall 0,045 873 6 616 2230
Glas 0,229 233 6 384 560
Medeltal som viktats mot 513 513 582 892
svenska avfallsfloden
som berdrs av lagen om
atervinning
Medeltal som endast 389 948
viktats mot de olika
férpackningstyperna

“Kalla: Tabell 4.1.

ZKalla: ECON, 1995,

3 Kalla: Ackerman, 1997 (utom fér atervinning av plast). Specifika-
tioner: Vaxelkurs, 1 USD= 8 kronoPappersatervinningoviktat medel-

tal for forpackningskartong, liner och wellpapRrimart papper oviktat
medel-tal for blekt kraftpapper, oblekt bestruken forpackningskartong,
liner, wellpapp och oblekt kraftpappédPrimar plast oviktat medeltal for
HDPE, LDPE, PET, polypropen och polystyrévietall, medeltal for alu-
minium och stal, viktat mot det totala svenska forpackningfléde som
anges i tabell 4.1. Kallor forplastatervinning ECON, 1995; CIT
Ekologik, 1999.
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54 Ett forsok till ekonomisk utvardering

| foregaende avsnitt presenteras alla uppgifter sohowse for att
ersatta symbolschemat i tabell 5.1 med riktiga siffror. Resultatet
ges i tabell 5.6, dar atervinningen har delats upp i tva kolumner, en
for forpackningsavfall och en for tidningspapper.

Det kan vara pa sin plats att géra nagra paminnelser nar siff-
rorna nu skall granskas. Pa raden for de interna kostnaderna finns
nettointakterna som uppstar vid atervinning och foérbranning for
energiutvinning. De eventuella forsaljningsintakterna for metangas
som uppstar vid deponering har inte tagits upp. Av detta foljer att
raden "dra ifran forsaljning” visar ett genomgaende nollvarde. Jag
har antagit att den sortering, rengéring och transport som utférs av
hushall och foretag som genererar avfall inte kravs nar avfallet
branns eller deponeras. Darfér anges denna kostnad som noll i de
sista tva kolumnerna. Uppskattningarna av miljokostnaden foér av-
fallshantering och ravaruproduktion har hamtats fran tva olika kal-
lor, Tellus i atervinningskolumnen och ECON i férbrannings- och
deponeringskolumnerna. Fran Tellus har jag dven hamtat miljo-
kostnaderna for ravaruproduktion. Bada kallorna tycks tillskriva
miljdskadorna ett hdgt varde jamfért megbpskattningar i andra
studier. Skatter och avgifter antas internalisera en tredjedel av de
miljokostnader som tas upp i tabell 5.5.

Siffrorna for "grundfallet” har anvants i raden for sortering och
transport av de avfallsgenererande parterna. Nar de alternativa la-
ga siffrorna, som tagits upp ovan, anvands, faller slutsumman till
11 350 kronor for férpackningsavfall och 1 830 kronor for tid-
ningspapper, etc.



Tabell 5.6 Samhallets (marginal-) kostnad for de olika
avfallshanteringsmetoderna. kr/ton.
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Atervinning av| Atervinning av| Férbranning | Deponi
forpacknings- | tidningspapper
avfall
Intern nettokostnad for 2220 0 1500 1200
avfallshanteringsholag
Externa kostnader:
Sortering och transport for
de avfallsgenererande 32 500 6500 0 0
arterna
IF\)/Iint')kostnader 389 700 513 960
Avdrag for miljdskatter -130 -233 -171 -320
Delsumma 34979 6 967 1842 1840
Avdrag for forsaljning 0 0 0 0
Avdrag for reducerad
miljokostnad fran mindre 948 811 0 0
ravaruproduktion
Tillagg for miljoskatter pa 316 270 0 0
ravaruproduktion
Slutsumma 34 347 6 426 1842 1840

Kéalla: Avsnitt 5.3.

Det ar viktigt att komma ihag att hela resonemanget bygger pa

mycket osékra uppgifter. Jag uppmanar dem som ifragasatter mina
siffror och slutsatser att genomféra de noggranna empiriska under-
sokningar som behévs for att fylla tomrummen och pa sa satt ge en

battre grund fér bedémningar och politiska beslut. Behovet av ett
sadant underlag ar mycket stort.
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6 Slutsatser

Det gar att dra flera langtgaende slutsatser av dena studie, trots att
den i vissa avseenden bygger pa osakspgifter. Den kanske vik-
tigaste slutsatsen ar att beslutsfattare pa miljoomradet agerar i ett
ekonomiskt och miljdmassigt vakuum och att den omfattande
okunskapen maste gora det svart, om inte omgjligt, att fatta ratio-
nella beslut.

| avvaktan pa att ny och battre information skall bli tillganglig,
leder de osakra uppgifter som jag sammanstallt till en otvetydig
slutsats: strategierna har uppnétt sina mal. Atervinningen har totalt
Okat med 365 000 ton (se tabell 4.2). Denna 6kning har aven bi-
dragit till positiva effekter pa miljon. Den totala nettonyttan for
miljon, nar den betraktas isolerat (se tabellerna 5.5 och 5.6), blir
559 kronor/ton 889-948 konor per ton) okad atervinning av for-
packningsavfall. Den motsvarande nyttan ar 111 kronor for ater-
vinning av tidningspapper, men foérbranning och deponering ger
nettoskador pa miljon somppgar till 513 konor respektive 960
kronor per ton. Om atervinning reducerar férbranning och depone-
ring i lika stor utstrackning kommer den arliga minskningen av
miljdskadorna att kunnappskattas till totalt 405 itjoner kronor.

Kostnaden storre an nyttan

Men denna slutsats vilar pa en endimensionell vardeteori. Nar man
beaktar de Overgripande ekonomiska konsekvenserna av atervin-
ningspolitiken for samhallet, far man en betydligt mer negativ bild.
Det visar sig att samhaéllets totalkostnad per ton 6kad atervinning av
forpackningsavfall (213 000 ton totalt) uppgar till den hapnads-
vackande summan av 34 000 kronor. De motsvarande siffrorna ar



72

6 400 kronor for atervinning av tidningspapper (152 000 ton totalt)
och 1 840 kronor for ckad forbranning eller deponering. Om ater-
vinningen minskar behovet av férbranning och deponering i lika stor
utstrackning skapar den forda politiken en arlig ekonomisk kostnad
for samhallet pa 7 620 milioner kronor. Man har genom detta
erhallit en miljomassig nytta p@ppskattningsbara 405 iljoner
kronor genom att spendera 7 620 miljoner kronor. Forhallandet
mellan nytta/kostnad blir 0,05, dvs. varje spenderad krona ger 5
Ores nytta. Uppgifterna i denna rapport, som beskriver de positiva
miljoeffekterna, mastaippvarderas tjugo ganger om for att gora
strategien l[6nande fér samhallet.

Uppgifterna tyder pa att forbranning och deponering kan ske till
ungefar lika stor kostnad per ton av de avfallsfléden som un-
dersoks. Den hogre privata kostnaden sappstar for foretagen
som bearbetar avfall vid férbranning kompenseras av att denna
metod medfér mindre miljéskador.

Vardet pa insatserna som gors av de hushall och féretag som
sorterar, rengdr och transporterar avfall ar helt avgérande fér de
resultat som redovisas och jag for en mycket ingdende diskussion
tidigare i rapporten om varfor dessa kostnader inte kan forbigas i en
allsidig ekonomisk analysis. Men det ar intressant att konstatera att
slutsatserna andras mycket litet aven nar hushallens kostnader for
den forda politiken antas utgéra blott en tiondel av de ur-sprungliga
berakningarna, eller till 170 kronor per hushall och ar. Den totala
marginalkostnaden for atervinning av forpackningsav-fall blir da
11 350 kronor per ton, vilket fortfarande &ar mycket mer &n
kostnaderna for foérbranning och deponering. Marginalkostnaden for
atervinning av tidningspapper hamnar dock pa samma niva som
kostnaden for de andra avfallshanteringsmetoderna. Férhallandet
mellan nytta - kostnad i lagkostnadsfallet stiger till 0,2.

Den ytterst laga nytto/kostnadsnivan som framkommer av mina
beréakningar hanfor sig endast till de material som undersoks. Det
gar inte att utesluta att producentansvaret skulle kunna ge mycket
annorlunda resultat fér annat avfall.

Det bor dock understrykas att de siffror som jag kommer fram
till framst speglar ineffektiviteten i de anvanda verktygen. Jag
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namnde tidigare att den mycket hoga kostnaden per ton atervunnet
material, som uppkommer till féljd av de krav som stélls pa de av-
fallsgenererande parterna, representerar en synnerligen slosaktig
atervinningspolitik. Mycket material sorteras och rengoérs, men 6k-
ningen i atervinningen ar begransad. Gitervinning hade varit
malet skulle antagligen ett mycket mer kostnadseffektivt resultat
kunnat uppnas genom att beskatta de avfallsgenererande parterna
och anvanda intékterna till att subventionera insatser som okar
atervinningen. Marknaderna skulle utan tvivel pa egen hand ha hit-
tat billigare metoder for att 6ka atervinningen an den klumpiga och
oklara lagstiftningen om producentansvar.

Cynikern kanske anser att atervinning inte alls var malsattningen
nar lagen infordes, att atervinningsidéerna endast anvandes retoriskt
och att den verkliga anledningen till att dverféra uppgiften att
sortera, rengdra och transportera avfall pa allmanheten var att géra
den mer miljdmedveten.

Atervinning inte ett mél i sig

Atervinning bidrar inte i sig till ménskligt vélbefinnande och det ar
svart att se hur den skulle kunna vara ett ssamhalleligt mal i sig.
Atervinning kan endast vara en metod att férbattra miljovillkoren
eller forstarka uthalligheten om utarmning ar ett problem, vilket
ifragasatts i denna rapport. En omsorgsfull utvardering av miljo-
paverkan avslojar att forbranning av papper och deponering av glas
och metall &r 6verlagset atervinning i milichanseende (tabell 5.5).

En kostnadseffektiv politik som stravar efter att forbattra miljo-
villkoren bor syfta till att férbattra dem direkt, t.ex. genom skatter
och avgifter p& skadliga utslapp. Atervinning skulle endast i sall-
synta fall bli ett effektivt verktyg pa det stora hela. En miljopolitik
for avfallshanteringen borde 6ka insatserna for att ta hand om far-
ligt avfall som batterier och farg i stallet for att krava att manni-
skor skall sortera och rengéra produkter som ar harmlésa for mil-
jon, t.ex. glas.

Sverige ar inte det enda landet som snabbt inférde en atervin-
ningspolitik under 1990-talet. Den avfallshierarki som anvands,
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namligen (a) minskad konsumtion av materiella resurser; (b) ater-
anvandning; (c) atervinning; (d) forbranning; och (e) deponering,
lanserades inte av svenska beslutsfattare — den foresprakades forst
av miljéorganisationer som Friends of the Earth och Greenpeace
("Burn me”, 1997). Dessa organisationer lyckades oOvertyga lag-
stiftarna i manga rika lander, i de flesta fall i Europa, om det rikti-
ga i att gdra denna prioritering. Lagen om producentansvar som
stdder denna hierarki anammades forst i Tyskland 1991 och infor-
des sedan energiskt i manga andra lander, sarskilt i Osterrike, Bel-
gien och Frankrike. EU hoppade ocksa pa taget 1994 genom att
anta ett "forpackningsdirektiv’ (Ackerman, 1997).

Dessa insatser, inklusive de som gjordes i Sverige, har en viktig
gemensam namnare. De har inforts i blindo och i det narmaste helt i
avsaknad av nagot som helst analytiskt beslutsunderlag. David
Pearce, en valkand milisekonom och fore detta miljoradgivare till
den brittiska regeringen har sagt féljande: "EU:s avfallshierarki
baserades aldrig pa nagon analys och beskrivs bast som en trosar-
tikel” ("Burn me”, 1997).

| motsats till euforin pad den europeiska kontinenten har Stor-
britannien, USA och Kanada intagit en mycket forsiktigare hall-
ning, aven om deras politiska stravanden haft en snarlik inriktning.
Politiken i dessa lander gav utrymme for experiment med mark-
nadsorienterade verktyg, t.ex. handel med utslappsratter.

| takt med ett Okat valstand har miljokvalitet fatt en domineran-
de betydelse i den rika delen av varlden samtidigt som den milj6-
skada som orsakats av tidigare ekonomiska aktiviteter haugptt
hov till ett daligt samvete hos stora befolkningsgrupper. Den forda
atervinningspolitiken maste ses mot denna bakgrund. En bild fram-
trader som visar hur miljélobbyister med fundamentalistisk drag-
ning har utnyttjat detta daliga samvete och dragit med sig Sverige
och andra europeiska lander pa ett meningslost avfallshanterings-
korstag.

Ett viktigt inslag i den forda politiken &r den kolossala insats
som gors av hushallen for att sortera, rengora och transportera av-
fall, samtidigt som detta har liten effekt pa atervinningens storlek
och for med sig oklara konsekvenser for miljon. Den halvtimme i
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veckan som agnas at att sortera och rengora avfall har anammats av
manga hushall utan mycket ekonomisk eller miljomassig eftertanke
eftersom det dovar det daliga miljosamvetet. Hushallens insatser
kan ses som ett surrogat for att ga till kyrkan pa sondagar.
Politikerna har varit stolta 6ver dessa initiativ att "radda miljon”,
mycket val medvetna om att de inte paverkar statsbudgeten efter-
som det ar konsumenten som betalar. De som producerar forpack-
ningar och papper behdver inte sta for, och tanker saledes lite pa, de
kostnader som politiken har fort med sig, eftersom dessa kostnader
kan overforas pa de konsumerande hushallen. En producent-lobby
som representerar avfallshanteringsbolagen ar pa fram-marsch och
den forsvarar radande arrangemang, aterigen under férevandningen
att "rddda miljon”. Den totala kostnaden for dessa meningsldsa
handlingar absorberas latt av de valbargade europei-ska samhéllena
och pa sa satt fortsatter karusellen att snurra och fa insatser gors
for att undersoka deras verkliga effekt pa miljon och valfarden.
Resultaten av sifferexercisen ar mycket osdkra och bor betrak-
tas enbart som en tankbar illustration. Men om de inte arumdt
at vaggarna fel sd pekar de tydligt pa flera slutsatser for hur en
andring av politiken som skulle féra med sig en forbattring av val-
farden borde se ut:

. skrota den mycket ineffektiva lagen om producent-
ansvar;

. Oka forbranningen och deponeringen av huhalls-
avfallet;

. hitta mer kostnadseffektiva metoder, som inte en-

bart hanfor sig till avfallshantering, for att forbatt-
ra kvaliteten pa miljon.

Det finns ett stort behov av battre data for detaljerade empiriska
undersokningar och ekonomiska analyser i syfte att géra det hela
ratt. Sadana analyser skulle kunna bryta den endimensionella varde-
teorins dominans och ge framtida beslutsprocessen grund for att
undvika valfardsminskande politiska atgarder baserade pa tro.
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Recycling - Not Worth the Effort - An
ESO report on Municipal Waste.
A Summary

This study contains a critical review of the Swedish producer
responsibility legislation related to (a) discarded packaging
materials; and (b) newspapers, magazines and selected other kinds
of paper waste. In both cases, the legislation was instituted in 1994.
A primary goal has been to increase the extent of recycling of the
respective waste flows.

The major finding of the ensuing analyses is that this legislation
is exceedingly inefficient. It imposes a considerable burden on
society for little benefit in terms of environmental improvements.
The costs are shown to be 5-20 times higher than the benefits.

Recycling of waste materials has occurred since the
establishment of human societies, whenever it was economical. The
intensity of recycling varies, depending on many circumstances.
Materials representing high unit values and/or being used in large
guantities for standard purposes and in reasonably clean form,
typically record high recovery rates. Old scrap constitutes about 50
% of the raw materials used in the global production of lead metal
and steel. In aluminum and gold, the share is about 25 %. For
newsprint, some 36 % of the raw material has recycled origin.

The physical potential to recycle is far greater than that
motivated by private profits, however. There is a widespread
believe that recycling yields benefits to society, not reflected in
market conditions. Those who hold this belief, argue forcefully in
favor of public action, e.g. in the form of regulation, education, or
taxes and subsidies, to increase the recycling activity.
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When markets function well, the private cost of recycling will
equal the cost to society of this activity, and the level of recycling
will be socially optimal. No public action to promote or restrain
recycling will then be warranted on social welfare grounds.
Markets, however, do not always function in this ideal way, and
when they do not, there may be a rationale for public intervention.

Two market distortions are regularly quoted in support of public
action to expand recycling. Thiirst is that recycling results in
much lesser external costs, mainly in the form of environmental
damage, than other modes of waste disposal or than the primary
production that recycled products replace. Since these external costs
do not burden the private agents involved in material production or
consumption, or in waste treatment, there will be too much waste
burning and landfill deposition along with an excessive level of
primary output, and too little recycling, than warranted when the
overall costs to saciety are taken into account.

Thesecondalleged distortion is that markets are myopic and fail
to take account of depletion. Primary production of exhaustible
materials today deprives future generations of these materials, and
so, again, involves a cost to society. This external cost can be
avoided by recycling that replaces primary output, and so defers
depletion.

Thus, policies to promote recycling are typically motivated on
environmental and sustainability grounds. This is clearly so in the
Swedish legislation under scrutiny.

External costs could indeed provide good reasons for policy
action in favor of recycling. But if social welfare is to be improved,
such policy must be based on comprehensive economic analysis in
which the external costs are monetized and juxtaposed against other
input requirements for the alternative waste treatment routes and for
primary output, to derive the optimal levels of the respective
activities. No such analysis has been undertaken in support of the
policies under review. Indeed, the analytical underpinnings to the
recycling policies do not provide any monetary assessment at all of
the value of external costs avoided by expanded recycling.
Remarkably, they appear to suggest that recycling should be
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supported wherever it can be shown to reduce environmental
damage or to support sustairild, irrespective of the costs
incurred for these improvements. In this respect, the policies are
based on a "single-dimensional theory of value".

The policies have been structured so as to impose a huge burden
on those who generate the waste. These agents are required to sort,
clean and transport the respective fractions of the waste flow to
collection centers. The cost of the firms that handle and recycle the
waste streams is substantially reduced in consequence. This, in turn,
permits an increase in the recycling activity. But since the cost of
sorting etc is not imposed on the waste handlers, it becomes an
external cost of the expanded recycling activity.

The present study presents a comprehensive economic analysis
of the additional waste recycling effort due to the policies in force,
and compares its total cost to society with the costs that arise when
alternative waste disposal routes are employed. The analysis also
accounts for the environmental savings from avoided primary
production due to expanded recycling.

Limitations in terms of timing and finance have not permitted
any independent empirical investigations. Hence, the work is based
on scattered insights from studies undertaken in Sweden and
elsewhere, dealing with selected aspects of the subject under
investigation.

The package waste subject to the producer responsibility
legislation comprises a variety of materials and amounts to some
1.3 million tons per year. The volume of newspaper, magazine etc
waste under corresponding legislation, amounts to about 1 million
tons per year. Substantial recycling took place already before the
policies were enacted, and the additional volumes recycled due to
the laws are assessed at 210 000 tons package waste and 150 000
tons newsprint etc waste, i.e. less than 20% of the waste flow in
both cases. The benefits and costs of the policies have to be set
against these additional recycling volumes.

The following table presents the ultimate results of the analysis.
It shows the net marginal cost to society per ton of waste, from the
alternative waste treatment routes. If maximization of social welfare
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is aimed for, the net marginal cost from the alternative routes
should be the same.
Several explanations are in place when the numbers are studied.

(a) The internal cost of the waste handling firms for recycling and
burning is net of the revenue of the recycled product or energy
sale. The internal cost for package waste handling is taken to
equal the package fees imposed by the handling firms on
package producers. Given the value of newsprint waste, no
fees are imposed on newsprint producers, and the net internal
cost of the handling firms is taken at zero.

(b) The waste generators' sorting, cleaning and transport cost
assessment posits that the household spends half an hour per
week on the effort, and the value of its time is taken at SEK
60/hour. With small cost additions for transport and detergent,
the total works out at SEK 1660 per household and year. The
high cost numbers per additional ton recycled (SEK 32500 for
package waste and SEK 6500 for newspaper waste, assuming
that the former costs five times more than the latter) are
importantly due to the fact that a lot of waste has to be sorted,
cleaned and transported, of which only a small proportion
ends up being recovered. The sorting, cleaning and transport
efforts by the waste generators are taken to be redundant in the
case of burning and landfilling, so a zero cost is attributed to
these two waste treatment routes.

(c) The environmental costs of the respective waste treatment
routes are derived from reputable Norwegian and US studies.
The same sources have been used for the assessed
environmental savings due to reduced primary production.
The cost to society from depletion has been taken at zero.
Environmental taxes are netted out from the environmental
costs. Such taxes transform part of the environmental damage
into an internal cost of the firms that cause such damage.



The (marginal) cost to society of the alternative waste treatment

routes. SEK/ton.

Recyclin | Recyclin | Burning | Landfillin
g g g
package | newsprint
waste etc
Net internal cost of handling firms| 2 220 0 1500 1200
External costs:
Waste generators’ sorting and 32500 6 500 0 0
transport
Environmental 389 700 513 960
Deduct environmental taxes -130 -233 -171 -320
Sub-total 34979 6 967 1842 1840
Deduct for avoided
environmental costs of primary -948 -811 0 0
production
Add environmental taxes on
primary production 316 270 0 0
Total 34 347 6 426 1842 1840
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The policies under review have been successful in their own
terms. As noted, the level of recycling has risen. If it is assumed
that the increased recycling has reduced burning and landfilling in

equal measure, then the annual benefit of environmental damage
reduction can be assessed from the numbers at a total of SEK 405

million.

This policy goal attainment focuses solely on environmental

issues, and hence rests on a single-dimensional theory of value
perspective. A look at the overall economic consequences, as given

in the table, yields a very different picture. The total cost to society
per ton of additional recycling of package waste amounts to an
extraordinary SEK 34000. The correspling numbers are SEK
6400 for recycling of newsprint etc, and SEK 1840 for additional
burning or landfilling. If recycling has reduced burning and

landfilling in equal measure, then the annual cost to society from the
policy implementation amounts to SEK 7620illion. An
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environmental benefit valued at SEK 405 million has been obtained
by spending SEK 7620 ittion. The benefit/cost ratio works out at
0.05, i.e. each krona expended yields a benefit of 5 ore.

The value of the waste generating households’ and firms’
sorting, cleaning and transport efforts dominates the outcome, but it
is interesting to note that the conclusions are little changed even
when the household costs for policy implementation are reduced to
only one tenth of the assessed numbers, or from SEK 1660 to SEK
170 per household and year. The total marginal cost to society of
package waste recycling then works out at SEK 11350 per ton, still
more than five times higher than the cost of the burning and
landfilling alternatives.

As noted, a lot of material is sorted and cleaned, but the addition
to recycling is limited. Ifrecycling had been the objective, then
probably more cost effective results could have been attained by
taxing the waste generators and using the proceeds for subsidizing
increased recycling achievements. Left to themselves with such
simplified public policy, markets would undoubtedly have found
less costly measures for raising the level of recycling than the
clumsy and opaque producer responsibility legislation.

The social value of recycling beyond the level motivated by
market forces rests solely on its positive contribution towards
environmental standards, or to sustainability if depletion is a
problem. Environmental evaluations reveal that paper burning and
glass and metal landfilling, for example, are superior to recycling in
environmental terms, so the net effect of additional recycling of
these waste flows is detrimental to the environment.

Cost-effective policies to improve environmental conditions
should aim at directly enhancing these conditions, and only in rare
cases would recycling across the board emerge as an efficient policy
tool. If waste handling is in focus of environmental policy, then it
would probably be more appropriate to intensify efforts for dealing
with hazardous wastes like batteries and paints rather than requiring
people to sort and clean environmentally innocuous products like
glass.
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The outcomes of the numerical exercises summarized in the
above table suffer from considerable uncertainty. But even if the
possibility of a sizable error is taken into account, they point starkly
to several conclusions for welfare-enhancing policy change: (a)
scrap the highly inefficient producer responsibility acts; (b) increase
the burning and landfill deposition of municipal waste; (c) identify
more cost effective measures, not exclusively related to waste
recycling, for improving environmental quality. Better analysis and
data are urgently needed to do it all right. There is a clear need for
further detailed empirical investigations using economic analysis as
a tool, to help break the dominance of single-dimensional theory of
value approaches, and to guide future policy making so as to avoid
costly losses to saciety from policy implementation.
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Forteckning 6ver ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté
(B 1981:03) under Finansdepartementet.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982
Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)
Inkomstférdelningseffekter av livsmedelssubventioner(Ds B 1982:7)
Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1Budgetunderskottens teori
och politik. Staten®udgetfinansiering och pennindjiiken (Ds B 1982:9)
Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena (Ds B 1982:10)
Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allmianna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

Staten och kommunernas expansior nagra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

Enhetligt barnstéd? (Ds Fi 1983:6)

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 2Fordelningseffekter av budgetunder-
skott. Hushallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? —prisbildningseffekter av statligt stéd
(Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

Perspektiv p& budgetunderskottet, del 3Budgetunderskott, portféljval och
tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m.
(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4Budgetunderskott, utlandsupplaning
och framtida konsumtionsmaojligheter. Budgetlerskott, efterfrdgan och
inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt— behov och tankbara
utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd- ekonomiska och administrativa effekter
(Ds Fi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard
(Ds Fi 1984:17)
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Parlamentet och statsutgifterna— hur finansmakten utévas i nio lander
(Ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser en metod att frimja
effektiviteten i offentlig tjanstepiduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldréntorna och ekonomin— effekter pa inkomst- och férmégenhetsfor-
delningen samt pa den samlade efterfragan i samhallet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt
bedriven hélso- och sjukvard 1960-198QDs Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala
sektorn 1970 - 198(Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den férvarvsarbetande och den &ldre generationen
(Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi

1985:6)

Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor— férstudie
(Ds Fi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn
(Ds Fi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mgjligheter inom fardtjanst och hemtjanst
(Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet- mojligheter, problem

och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och
flygvapnet (Ds Fi 1986:1)
Samhallsekonomiskt beslutsunderlag- en hjélp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)
Effektivare sjukvard genom battre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)
Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)
Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)
Svensk inkomstférdelning i internationell jamférelse (Ds Fi 1986:12)
Offentliga tjanster — sdkarljus mot produktivitet och anvéandare
(Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan— en jamférelse av kommuner
(Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster.Socialbidragen i
bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt
finansierade utbildningssektorn 1960 - 198@Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselsattning (Ds Fi 1986:29)
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1987
Att leva pé avgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinansiering?
(Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &ldreomsorgen 1970 - 1980
(Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomra-
det
(Ds Fi 1987:10)
Integrering av sjukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgenDs 1988:1)
Fran patriark till part — spelregler och l6nepolitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)
Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-1985Ds 1988:5)
Prestationer och bel6ningar i offentlig férvaltning (Ds 1988:18)
Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)
Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik
(Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)
Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)
Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)
Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belys-
ning
(Ds 1988:68)

1989
Hur man maéter sjukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitetsmatning

(Ds 1989:4)

Loénestrukturen och den "dubbla obalansen" —en empirisk studie av

I6neskillnader mellan privat och offentlig sektor ([389:8)
Bestallare-utforare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (I889:10)
Vad ska staten dga?De statliga foretagen infor 90-talet (0989:23)
Statsbidrag till kommuner: allt p& en check eller lite av varje?

En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)
Produktivitetsméatning av  folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds
1989:42)

Bostadssttdet — alternativ och konsekvense(Ds 1989:47)
Kommunal férmégenhetsforvaltning i férandring : cityfkommunerna

Stockholm, Géteborg och Malmé (Ds 1989:56)

Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsférsakringar (Ds 1989:68)

1990

Bostadskarriaren som férmégenhetsmaskin(Ds 1990:29)
Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)
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Statens dolda kapital Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn? (Ds 1990:39)
Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

Malstyrning och resultatuppféljning i offentlig férvaltning (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa

offentlig sektor (Ds1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (DE991:26)

Det framtida pensionssystemet- tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad erséttning i hdlso- och sjukvarder vad blir effekterna?
(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar
(Ds 1991:50)

Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen
(Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — battre som bolag?Ds 1991:77)

1992
Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardeskatter(Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)
Vaxthuseffekten— slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken
(Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)
Vad vill vi med socialférsakringarna? (Ds 1992:26)
Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)
Hur bra ar vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belys-
ning
(Ds 1992:83)
Slutbudsmetoden — ett satt att losa tvister pa arbetsmarknaden utan kon-
flikt
(Ds 1992:88)
Kommunerna som foretagsagare — aktiv koncernledning i kommunal regi
(Ds 1992:111)
Press och ekonomisk politik -tre fallstudier (Ds 1992:124)
Statsskulden och budgetprocesseiiDs 1992:126)

1993

Presstddets effekter -en utvardering (Ds 1993:20)

Hur vélja ratt investeringar i transportinfrastrukturen?  (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder?Exempel fran halso- och sjukvarden och
trafiken (Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries- Three Essays
(Ds 1993:51)

Idrott at alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)
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1994
Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)
Varfor kulturstdd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)
Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 1960 - 1992
(Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade
produktivitetsmatt (Ds 1994:23)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992Ds 1994:24)
Det offentliga stddet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)
Den svenska insolvensratter- Nagra forslag till forbattringar inom
konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)
Budgetunderskott och statsskuld- Hur farliga &r de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteférandringars effekter (Ds 1994:55)
Skolans kostnader, effektivitet och resultat- En branschstudie (Ds 1994:56)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 - 1992Bilagor
(Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation
(Ds 1994:72)
En Social Férsakring (Ds 1994:81)
Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)
Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra lander
(Ds 1994:133)
Skatter och socialférsékringar dver livscykeln— En simuleringsmodell
(Ds 1994:135)
En effektiv forsvarspolitik ? — Fredsvinst, beredskap och atertagning
(Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen({Ds 1995:14)

Hushallning med knappa naturresurser— Exemplen allemansratten, fiallen
och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen7En kartlaggning av verksamheten
inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB
(Ds 1995:31)

Hushallning med knappa naturresurser— Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekte(Ds 1995:68)

Generationsrakenskaper(Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat
Europa (Ds 1995:74)

1996
Hur effektivt ar EU:s stdd till forskning och utveckling? —
En principdiskussion (Ds 1996:8)
Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn?
(Ds 1996:18)
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Nasta steg i telepolitiken(Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvardera sig sjélva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera
kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)

Samhallets stod till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen- Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbrukssttdet — efter Sveriges EU-intrade (Ds 1997:46)
Egenféretagande och manna fran himler(Ds 1997:71)

Lonar sig arbete?(Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat - vem bestdmmer dver statens budgdDs 1997:79)
Fisk och Fusk- Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (D£997:81)

1998
Vad kostar en ren?En ekonomisk och politisk analys ([1998:8)
Kommuner Kan! Kanske - Om kommunal valfard i framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna - Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)
Att se till eller titta pa - om tillsynen inom miljbomradet (D$998:50)
Regeringskansliet infér 2000-talet rapport fran ett ESO-seminarium
(Ds 1998:56)
Kommittéerna och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur som helst?
(Ds 1998:57)
Staten och bolagskapitalet om aktiv styrning av statliga bolag (£98:64)

1999

Med backspegeln som kompassom stabiliseringspolitiken som laroprocess
(Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium - Med backspegeln som kompass
(Ds 1999:27)

Att ta sig ton - om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad sokes en ESO-rapport om de hemlésa i folkhemmet (Ds 1999:46)

Att reda sig sjalv - en ESO-rapport om rederier och subventioner (ds 1999:47)

Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statliga utveckling och
avveckling (Ds 1999:49)

Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande (Ds 1999:50)

Sambhallets stod till de aldre i Europa(Ds 1999:61)

Hederlighetens pris- en ESO-rapport om korruption (Ds 1999:62)

En akademisk fraga- en ESO-rapport om ranking av C-uppsatser (Ds 1999:65)

Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor (Ds 1999:66)
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