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Kapitel 4till LU 99

Forord

Langtidsutredningen 1999 utarbetas inom Finansdepartementets struk-
turenhet. | samband med utredningen genomfdrs ett antal special-
studier. Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens
huvudrapport.

Denna bilaga har utarbetats av Michael Borschers vid enheten for
naringspolitiska analyser vid NUTEK.

| bilagan diskuteras fragor kring kretsloppsanpassning ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Syftet ar att reda ut vad kretslopp i
praktiken innebar, vad det kan innebara for samhallsekonomin och
miljon, vilka atgarder som kan inga i en fortsatt satsning pa kretslopp
och vilket underlag som behovs infor beslut om nya atgarder.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och de beddmningar
dessa innehaller vilar pa respektive forfattare. Av huvudbetankandet
framgar hur bilagorna har anvants i utredningens arbete.

Finansdepartementets kontaktperson har varit departements-
sekreterare Cecilia Fegler.

Stockholm i juni 1999

Stefan Lundgren
Finansrad
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1 Inledning*

Kretslopp. Knappast ndgon kan ha undgatt det ordet under de senaste
aren. | den miljopolitiska debatten anvands det flitigt. Under 1990-talet
férekommer ordet i olika former i mer &n 600 motioner till riksdagen
och i 6ver 100 propositioner fran regeringen.

| stort sett alltid framstalls kretslopp som nagot positivt, och att
anpassa samhallet till mer kretslopp som efterstrdvansvart. Men vad
innebar det egentligen? Ar det ett sjalvandamal eller ett medel? Blir
miljon alltid battre av mer kretslopp? Har vi for lite kretslopp idag, och
vad beror det i sa fall pA? Hur ska man se pa kretsloppsanpassning ur
ett samhallsekonomiskt perspektiv?

I den har LU-bilagan ska vi diskutera den sortens fragor.
Ambitionen &ar inte att ge de tvarsékra svaren — om det 6ver huvud taget
finns nagra. Syftet ar i stallet att férsoka reda ut vad kretslopp handlar
om i praktiken, vad det kan innebara for samhallsekonomin, vilka
konkreta atgarder som kan inga i en fortsatt "satsning" pa kretslopp och
vilket underlag som behovs for beslut om atgarder pa omradet.

| sjalva verket finns saledes en rad aspekter som behover diskuteras
och utredas ordentligt innan nagra omfattande atgarder genomfors for
att 6ka inslaget av "kretslopp". Inte ens innebdrden av sjalva begreppet
ar kristallklar. Sa lat oss borja i den anden.

! Bilagan har skrivits av Michael Borchers, NUTEK. Flera personer har
bidragit med underlag och synpunkter. De ar i forsta hand Cecilia Fegler,
Finansdepartemetnet samt Lars Bager-Sjogren, Hans-Olof Hagén, Jonas
Hammarlund och Christina Kvarnstrom, samtliga NUTEK.
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2 Vad innebar "kretslopp"?

Ett grundlaggande problem med att diskutera "kretslopp" i milj6-
sammanhang ar att begreppet saknar en tydlig och allmant accepterad
definition? Det blir &nnu svarare nar det skrivs samman med andra ord.
Det ar t.ex. lika latt att sdga "kretsloppssamhalle” som "kretslopps-
anpassning", fastan begreppen kan betyda radikalt olika saker om man
hardrar dem. Lat oss illustrera spannvidden med ett par extrema
exempel.

Om kretsloppssamhallet innebéar att inga molekyler nagonsin far
lamna den s.k. teknosfaren som avfall och inga far foras till genom
uttag av icke fornybara resurser skulle det krava en fundamental
omstéllining av hela samhéllet, med ekonomiska och andra kon-
sekvenser som knappast gar att bedéma péa férhand. A andra sidan kan
man havda att det innebér en kretsloppsanpassning nar nagon enstaka
person valjer ett returglas i stallet for ett engangsglas. Det far knappast
nagra matbara samhallsekonomiska konsekvenser.

Det ar inte meningsfullt att i det har sammanhanget féresla nagon
generell definition eller avgransning av begreppet kretslopp. Men lat
oss for resonemangets skull vélja en praktisk och rimlig — men kanske
inte sarskilt visionar — tolkning. D& handlar det omttncgor sditt
ateranvdnda eller atervinna produkter och material som annars skulle
ha blivit virdelosa sopor eller avfall som skadat miljon.

2.1 Att rangordna olika typer av "kretslopp"

Den s.k. avfallshierarkin har lanserats som riktlinje vid valet mellan

olika "kretsloppsatgarder". | korthet gar den ut pa att samhallet i forsta
hand boér forsoka minska konsumtionen av material och ravaror. Pa
andra plats i rangordningen kommer ateranvandning, dvs. att anvanda

2 Begreppets innebord diskuterades bl.a. i prop. 1992/93:180, s. 14 och Strategi
for kretsloppsanpassade material och varor, Kretsloppdelegationens rapport
1997:14, s. 48 ff.
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den uttjanta produkten pa samma satt igen. Darefter kommer
atervinning, som innebar att materialet tas tillvara for att tillverka
nagon annan produkt &n den ursprungliga. Ett &nnu samre alternativ ar
att elda upp materialet. Sist i hierarkin kommer deponering, dvs. att
kasta avfallet pa soptippen.

Lat oss ta en laskedrycksflaska av glas som exempel for att
illustrera tankegangen. Helst bor den inte tillverkas alls. Om nagon
anda vill kopa en lask i flaska sa bor det vara ett returglas som kan
fyllas igen. Samre ar det med ett engangsglas, men det kan ju i alla fall
krossas och smaéltas om till en ny — fast lite samre — flaska. Eftersom
glas inte brinner sd ar den sista mojligheten att kasta flaskan pa
soptippen.

Om avfallshierarkin ska vara forenlig med god samhéllsekonomi
forutsatter det att den samhéllsekonomiska kostnaden alltid blir lagre
om flaskan aterfylls &n om den kastas pa tippen. Sa ar det sjalvklart
inte. Inte ens ur ett snavt miljoperspektiv — dvs. om man bortser fran
alla transport- och hanteringskostnader — ar det sékert att returflaskan
ar basf Om en sddan regel tillampas strikt s& kommer den darmed i
manga fall att leda till onddigt héga samhéllsekonomiska kostnader i
forhallande till den positiva miljoeffekten. Nar det galler plast finns det
t.ex. samhallsekonomiska berédkningar som vander upp och ned pa
avfallshierarkir.

Visst kan det finnas skal att lansera slagkraftiga och operativa
tumregler av den har typen. Men om de kan leda till beslut som varken
gynnar miljon eller samhallsekonomin maste man ifragasatta nyttan
med dem.

De samhallsekonomiska forlusterna kan bli sarskilt stora om
avfallshierarkin fungerar som ett hinder mot att utvinna energin i
soporna genom att elda dem i t.ex. fjarrvarmeverk. Med modern teknik
kan bl.a. hushallsavfall forbrannas utan att utslappen blir storre &n med
andra branslen, forutsatt att avfallet inte innehaller for hoga halter av
tungmetaller. Nar soporna anvands pa det viset far de ett varde som i
princip ar lika stort som priset for det alternativa brénslet. Samtidigt
slipper man kostnaderna for att bli av med soporna pa annat satt. Den
samhallsekonomiska nettovinsten kan darfor i vissa fall bli betydande.

3 Det finns studier som visar att eng&ngsglas &r att féredra fran miljpsynpunkt,
men ocksa de som visar pd motsatsen. Effekterna beror saledes i hog grad pa
férutsattningarna i de enskilda fallen.

“ Se t.ex. Bruvoll, A., The Costs of Alternative Policies for Paper and Plastic
Waste, Reports 98/2. Statistics Norway, January 1998.

° En omfattande genomgang av bl.a. de miljdméassiga och ekonomiska effek-
terna av att anvanda avfall som bransle finns i Avfall och energi.
Kunskapssammanstallning, STOSEB, 1998. Se ocks& Konsekvenser for
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2.2 Studier om kretslopp

Det finns stora luckor i kunskapen om de samhallsekonomiska effek-
terna av olika atgarder for att 6ka inslaget av kretslopp i samhaéllet. Vad
som ar "ratt" och "fel" ar langt ifran sa sjalvklart som man kan fa
intryck av nar man féljer den allmanna diskussionen om kretslopp. Av
hansyn till saval miljon som samhallsekonomin ar det darfor viktigt att
ta fram ett battre underlag innan man pdabdrjar omfattande och
kostsamma program for att stimulera kretslopp. Det galler bade malen
for verksamheten och de atgarder som bor anvandas for att na dem.

Under senare ar har det i Sverige gjorts en mangd studier om
avfallshantering, atervinning och ateranvandning. Den vanliga utgangs-
punkten ar att ju mindre material eller energi som gar at for att
framstalla en vara, desto béattre. Nastan alltid saknas en kritisk
diskussion om nyttan med olika atgarder i forhallande till kostnaderna
for dem.

Det finns dock undantag, i form av studier fran andra lander. Tva
farska studier har gjorts med ambitionen att beddma den
samhallsekonomiska I6nsamheten for olika satt att hantera avfall. Den
ena har gjorts pa uppdrag av Europeiska kommissionen, den andra av
Statistisk sentralbyrd i NordgeMen ingen av studierna gar att anvanda
for att dra nagra direkta slutsatser om forhallandena i Sverige.
Kommissionens undersokning innehaller inga berékningar for Sverige,
eftersom den gjordes innan vi blev medlemmar i EU. Den norska
studien baseras till stor del pa data fran Férenta Staterna, eftersom det
saknas norska uppgifter.

En viktig lardom fran i forsta hand kommissionens studie ar dock att
de samhéllsekonomiska effekterna av olika sétt att hantera avfall
varierar kraftigt med de specifika forutsattningarna i olika lander. |
flera viktiga avseenden skiljer sig Sverige fran de tolv EU-lander som
ingar i den undersokningen. Det galler bl.a. befolkningstatheten, till-
gangen till ytor for t.ex. soptippar, energipriser och generella styrmedel
pa miljbomradet. En viktig skillnad mot manga andra lander ar ocksa
var relativt stora anvandning av fjarrvarme. Att utnyttja avfall som
bransle for energiproduktion har helt andra samhallsekonomiska

avfallsforbranning vid inférandet av en deponiskatt, 6kade miljokrav och ett
Okat producentansvar. Bilaga 4 till Deponiskatteutredningens betankande, SOU
1997:139.

® Cost-benefit Analysis of the Different Municipal Solid Waste Management
Systems: Objectives and Instruments for the Year 2000. Studie for Europeiska
kommissionen, DG Xl. Coopers & Lybrand, Final Report, mars 1996
respektive Bruvuoll, A., The Costs of Alternative Policies for Paper and Plastic
Waste, Reports 98/2. Statistics Norway, January 1998.
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effekter an om avfallet branns upp utan att varmen tas till vara. Bada
studierna visar ocksa att de samhallsekonomiska effekterna kan vara
radikalt olika for skilda typer av avfall.

For att illustrera hur olika forutsattningar paverkar de samhalls-
ekonomiska effekterna ska vi grovt sammanfatta de tva studiernas
resultat i en tabla, dar de olika metoderna for att ta hand om avfallet
rangordnas. Ju hdgre rang, desto lagre samhallsekonomiska kostnader.

Genomsnitt Returpapper Returpapper Plast fran
for EU fran norska fran norska norska hushall
(12 kiinder) hushall foretag och foretag
1. Atervinning 1. Forbréanning 1. Atervinning 1. Deponering pa
nya tippar
2. Deponering 2. Deponering pa 2. Forbranning 2. Deponering pa
pa tipp nya tippar. gamla tippar
Atervinning
3. Forbranning 3. Deponering p& 3. Deponering pa 3. Forbranning
gamla tippar nya tippar
4. Central 4. Deponering p& 4. Atervinning
kompostering gamla tippar

Det ar viktigt att papeka att bada studierna bygger pa vissa mer eller
mindre osékra antaganden, som kan ha betydelse for rangordningen.
EU-studiens berakningar for atervinning forutsatter t.ex. att

" Har jamfér vi bara de olika satten att ta hand om avfallet nar det val har
uppstatt. | de tva studierna redovisas ocksd berdkningar av de samhalls-
ekonomiska effekterna av att minska méangden material redan vid kallan, dvs.
anvanda mindre ravaror i produktionen. Det kan t.ex. ske genom att beskatta
anvandningen av ravaror och energi. Bada studierna pekar p& att sadana
atgarder kan ha storre positiva samhallsekonomiska effekter an de olika
metoderna for att ta hand om avfallet. Att vi &nda inte tar med dem hér beror pa
att de positiva effekterna att att beskatta anvandningen av material och energi
inte i forsta hand har att gora med att miljoproblemen med avfallet blir mindre.
Den framsta orsaken &r i stdllet att den totala aktiviteten i ekonomin minskar,
dvs. produktionen av varor, konsumtion, transporterna etc. Darmed ar vi inne
pa den klassiska fragan om sambanden mellan ekonomisk tillvaxt och miljo,
vilken stracker sig utanfoér ramarna for den diskussion vi ska féra har. |
sammanhanget finns det dock skal att papeka att det finns betydligt enklare och
sékrare satt att halla tillbaka den ekonomiska tillvaxten &n genom ravaruskatter.
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insamlingen sker i tatbefolkade omraden, och att en stor andel av
hushdllen dar sorterar sina sopor. Dessutom varierar kostnaderna
kraftigt mellan olika material. En mycket viktig skillnad mellan de tva
studierna ar varderingen av den tid som hushallen forutsatts anvanda
for att kallsortera sitt avfall. | EU-studien ingdr inte tiden som en
kostnad, medan den ar en mycket stor del av kostnaderna i den norska
studiens kalkyler.

De tva studierna redovisar de samhéllsekonomiska effekterna pa
olika satt, vilket gor det svart att jamféra dem. Enligt EU-studien ar
atervinning samhallsekonomiskt I6nsam i vissa fall, framfor allt av
aluminium, vissa plaster, jarn och papper. Alla andra metoder for att ta
hand om avfallet innebar hogre kostnader &an intakter. Den norska
studien redovisar inga berakningar av de totala samhéallsekonomiska
effekterna for de olika alternativen. | stdllet anges kostnaderna i
forhallande till alternativet att begransa anvandningen av material vid
kallan, vilket anges som det samhéllsekonomiskt basta.

Med den kunskap som finns idag gar det alltsa inte att dra nagra
generella slutsatser om de samhallsekonomiska effekterna av olika satt
att hantera avfall. Resultaten av det fatal nagorlunda heltackande
studier som finns visar pa stora skillnader, och duger knappast som
underlag for beslut om atgarder i Sverige.
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3 Varfor kretsloppsanpassa?

En helt grundlaggande fraga nar man diskuterar om, och i sa fall hur,
staten ska forstka stimulera ett storre inslag av kretslopp i samhallet ar
vad det ar man vill astadkomma. Handlar det om att spara ravaror eller
om att minska fororeningar och andra negativa miljoeffekieitRet

av de tva synsatten som man utgar fran blir helt avgérande for varje
resonemang kring de atgarder som kan eller bor vidtas for att oka
inslaget av kretslopp i Sverige.

3.1 Kretslopp for att spara ravaror

Ofta havdas att samhallet maste minska anvandningen av material och
energi i alla former. Om sa inte sker kommer ravarorna forr eller senare
att ta slut, vilket skulle vara en slutlig och avgdérande katastrof for
manskligheten. | resonemanget ligger ocksa en tanke om att fordela
resurserna rattvist mellan méanniskorna pa jorden, samt mellan de
nuvarande och framtida invanarna. Om dagens industrilander avstar
fran en del av sin konsumtion sa okar utrymmet for utvecklings-
landerna att oka sin. Till det kommer att den 6kande befolkningen pa
jorden leder till att ravarorna maste fordelas pa fler manniskor.

Olika berakningar har gjorts for att visa hur mycket industrilanderna
skulle behtéva minska sin konsumtion av ravaror och energi for att den
har ekvationen ska ga ihop. | sammanhanget brukar uttrycken "faktor
10" och “faktor 20" anvandas som uttryck for malen for den s.k.
ekoeffektivisering som kravs. De innebar att 90 eller 95 procent av den
nuvarande forbrukningen av ravaror och energi i industrilanderna
maste upphora.Nyckeln till framgang i de anstrangningarna &ar en
kraftfull satsning pa kretslopp. En néastan total kretsloppsanpassning

8 Jamfor Miljpn som langsiktig restriktion. Bilaga 2 till Langtidsutredningen
1995, SOU 1995:4, s. 140 ff. Dar diskuteras avfallsproblemet i en "snév” och
en "vidare’mening.

° Se t.ex. Strategi for kretsloppsanpassade material och varor, Kretslopps-
delegationens rapport 1997:14, s. 59 f.
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blir i sa fall narmast ett sjalvandamal, en avgoérande forutsattning for
jordens overlevnad. Om problemet ar att jordens resurser haller pa att
ta slut, och enda séttet att I0sa det ar att stalla om industrilanderna for
att uppfylla kraven enligt faktor 10 eller 20, sa blir varje resonemang
kring de samhallsekonomiska forutsattningarna for att oOka
ateranvandningen i Sverige ganska ointressant. For i sa fall ar fragan i
hogsta grad global, och kraver samordnade internationella atgarder och
system for omférdelningar av ett slag som vi hittills aldrig har varit i
narheten av. De praktiska problemen och de samhéllsekonomiska
kostnaderna for sadana atgarder gar knappast att 6verblicka. Har ska vi
darfor inte fordjupa den diskussionen.

Lat oss anda konstatera att det finns en rad invandningar mot idén
om kretslopp som ett satt att hindra att jorden toms pa andliga resurser.
Den viktigaste ar att kostnaden for att utvinna en resurs 6kar med
knappheten. Det minskar i sin tur efterfrdgan pa resursen, samtidigt
som det blir mer I6nsamt att ersatta den med alternativa resurser och att
utveckla tekniska I6sningar som inte kraver sa stora mangder av den
knappa resursen. Sa lange de ekonomiska mekanismerna inte ar helt
satta ur spel sa innebéar de en effektiv garanti mot att rdvarorna tar slut i
fysisk mening. Langt innan det sker har kostnaderna for att utvinna
dem stigit sa kraftigt att ingen langre ar intresserad av att gora det. En
mer praktisk invandning &r att det eventuella problemet med allt
knappare ravaror pa jorden under inga omstéandigheter kan l6sas genom
att den svenska staten vidtar atgarder for att 6ka ateranvandningen av
produkter och material i Sverige.

3.2 Kretslopp som miljopolitiskt medel

En mer rimlig och meningsfull utgangspunkt for den har diskussionen
ar darfor att se atgarder pa kretsloppsomradet som medel for att minska
de skadliga miljoeffekterna i Sverige, dvs. utsl&ppen av skadliga &mnen
till naturen. Om t.ex. de metaller som anvénds for att tillverka olika
produkter samlas in och ateranvands i stallet for att spridas i naturen
nar de har tjanat ut sa astadkommer de ju ingen miljoskada. Till de
positiva miljoeffekterna kan i sa fall ocksa raknas att det inte behovs sa
manga soptippar, vilka i sig kan innebéra olika miljoproblem. Med det
har synsattet fungerar saledes kretslopp som ett miljcpolitiskt medel,
som under vissa fOrutsattningar &r minst lika bra som andra satt att
hantera en del av miljoproblemen.

Vilka ar de negativa miljoeffekter som skulle minska med ett storre
inslag av kretslopp i samhéllet? Lat oss granska nagra vanliga pa-
stédenden.
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» Med okad ateranvandning och atervinning racker de jungfruliga
ravarorna langre.

Pastdendet kan visserligen vara sant, atminstone under vissa
forutsattningar. Men som vi nyss var inne pa sa ar risken for att s.k.

andliga ravaror ska ta slut inte sarskilt stor. Och om det skulle ske sa ar
det inte sjalvklart ett miljoproblem. Daremot innebar 6kad knapphet pa

en efterfragad resurs i princip alltid hogre kostnader. Det ar alltsa

snarast en ekonomisk fraga, och darmed den kanske viktigaste
drivkraften for ett 6kat inslag av kretslopp.

« Om fler varor ateranvands eller atervinns sa minskar mangden sopor
som laggs pa tipp eller eldas upp.

Det stammer sékert. Men inte heller har ar det frdga om nagot generellt
miljoproblem. Forutsatt att soptipparna utformas och skots val, sa att
t.ex. lakvatten inte lacker ut i mark eller vatten, sa medfor de inga stora
miljoproblem?® For det kravs effektiva miljéregler for soptippar, och
en fungerande tillsyn. Att soptippar forfular landskapet kan sjalvklart
vara ett lokalt miljoproblem. Men det ska inte 6verdrivas. Sarskilt inte i
Sverige, dar det finns gott om plats for att bygga soptippar utan att det
behover paverka vardefulla naturmiljoer. En uppgift fran Forenta
Staterna ger perspektiv pa problemet. Om invanarna dar fortsatter att
kasta sopor i samma takt som i dag i 1 000 ar sa skulle det samlade
avfallet rymmas i en grop som &r drygt 5 ganger 5 mil stor och 100
meter djup. Ytan ar mindre &n 0,3 promille av landets yta. Sverige
kommer inte att tdckas av sopor, oavsett om andelen material som
ateranvands okar eller inte.

Forbranning av sopor i moderna anlaggningar innebéar inte stbrre
skadliga utslapp an andra branslen. Det &ar dock viktigt att soporna som
eldas inte innehaller nagra stora mangder tungmetaller eller andra
skadliga amnen.

« Transporterna kommer att minska med ¢kad ateranvandning.

9 Daremot bildas det under vissa forutsattningar metangas nar organisk
material bryts ned. Metan ar en s.k. vaxthusgas. Fran och med &r 2005 far
organiskt avfall inte laggas pa soptippar, enligt 28 & renhallningsforordningen
(1998:902).
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Inte alls sakert. Sarskilt i ett glest befolkat land som Sverige finns
tvartom en stor risk att de kommer att dkaAvstandet mellan
insamlingsstationerna for returmaterial kan bli relativt stora i manga
delar av landet. Undersokningar visar att hushallen redan idag kor
langa strackor med bil for att lamna sitt sorterade avfall. For att ta hand
om t.ex. sorterat hushallsavfall och returpapper pa ett rationellt satt
kravs normalt stora anlaggningar. Darfér kan det ocksa kravas langa
transporter fran insamlingspunkterna till anlaggningarna.

Dessutom &r inte transporter i sig nagot miljoproblem. Daremot kan
utslappen och bullret fran fordonen vara det. For att minska dem
anvands redan olika styrmedel.

« Det gar at mindre energi att tillverka produkter med atervunnet
material.

Har galler i princip samma invandningar som mot pastaendet om
transporterna. | vissa fall stammer det, i andra inte. Pastaendet galler
ofta for metaller och plast, och allra framst aluminium. Enligt vissa
uppgifter kan man minska energianvandningen vid framstéllning av
aluminium med 95 procent genom att utnyttja skrot i stallet for
jungfrulig ravara?

Men inte heller energikonsumtion &r ett miljoproblem. Problemet &r
att vissa typer av energiomvandling bidrar till skadliga utslapp eller
annan negativ miljopaverkan. Ocksa har anvands olika styrmedel for att
hantera det.

e Mangden skadliga utslapp till naturen minskar om material ater-
anvands.

Till skillnad fran de tidigare pastdendena ar det ett verkligt miljoskal.
Men det ar inget generellt argument for okad ateranvandning. Alla
material innehdller ju inte skadliga &mnen. Stenkross, glas och papper
medfor t.ex. inga allvarliga skador pa djur och véaxter. | vissa fall kan
det till och med vara sa att ateranvandning okar risken for skadliga
utslapp. Ett extremt exempel ar upparbetning och ateranvandning av
utbrant karnbransle. Sverige har valt att inte utnyttja den mdjligheten,
bl.a. av miljoskal.

1 Se Producentansvar for férpackningar — for miljons skull. Rapport 4938,
Naturvardsverket, 1998.

12 Se t.ex. Producentansvar for férpackningar - for miljons skull. Rapport 4938,
Naturvardsverket, 1998., s. 51 f.
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Sammanfattningsvis kan vi alltsd konstatera att atervinning och
ateranvandning inte &ar nagot universalmedel for att minska
miljoproblemen. | vissa fall kan det fa positiva effekter, i andra
negativa och ibland inga miljoeffekter altsOm &teranvandning ska
betraktas som ett miljopolitiskt medel sa maste den darfér bedomas
fran fall till fall, och efter samma kriterier som de traditionella
styrmedlen som anvands pa miljoomradet och andra tankbara atgarder.
En viktig utgdngspunkt vid saddana bedémningar ar om atgarderna har
nagra samhallsekonomiska fordelar jamfért med alternativen. | klartext
handlar det om att vélja sadana atgarder som ger de storsta positiva
miljoeffekterna fér en given kostnad. Varje annat val innebar ett sloseri
med resursen miljo.

En generell satsning pa kretslopp ar saledes ett mycket trubbigt
miljopolitiskt instrument, som sannolikt skulle medféra ett betydande
sloseri med samhéllets resurser.

3 Se K&geson, P., Is factor 10 a Useful Tool in Environmental Policy? AFN
Rapport 240, Avfallsforskningsndmnden, 1999. Forfattaren konstaterar att
samhaéllets totala energi- och materialanvandning ar mycket svagt kopplad tilll
olika miljoproblem. Undantaget ar utslapp av koldioxid.
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4 Hur mycket kretslopp ska det vara?

For att kretslopp ska vara samhallsekonomiskt motiverat maste nyttan
vara storre an kostnaden. Skalet for staten att forsoka ©ka ater-
anvandningen och atervinningen ar i sa fall att det inte ar troligt att
marknaden sjalv formar astadkomma lagom mycket kretslopp.

Som vi har varit inne pa sa skiljer sig de positiva och negativa
effekterna fran fall till fall, liksom den samlade samhéllsekonomiska
effekten av olika satt att ta hand om avfallet. Enligt de studier som har
gjorts finns det varken nagon generell rangordning mellan olika
metoder eller sdkra och allmanna regler for nar det Iénar sig med
kretslopp av olika slag.

Annu svarare ar det att formulera kvantitativa mal for t.ex.
ateranvandning med utgangspunkt i den samhallsekonomiska nyttan.
Det skulle krava omfattande analyser och varderingar av de olika
effekterna for vart och ett av de olika materialen. Sjalvklart maste
hansyn tas till att det nastan alltid finns flera olika satt att valja mellan
for att hantera avfallet. Eftersom forutsattningarna kan variera kraftigt
mellan olika delar av landet — inte minst pa grund av hur mycket
transporter som kravs — sa maste sarskilda berakningar goras for olika
omraden. Malen skulle darfor behdva vara regionala eller lokala.
Risken ar annars att de kvantitativa malen tvingar fram olénsamma
insatser for att 6ka atervinningen, samtidigt som de hindrar I6nsamma.
Nar malet ar uppnatt blir det ju en signal om att det inte behdvs nagra
fler atgarder. Men dven om det nationella malet ar natt kan det i vissa
fall finnas goda mojligheter att na betydligt langre.

En mojlighet att komma férbi en del av de har problemen skulle
kunna vara att infora ett system med handel med "atervinningsrétter".
Tanken ar i korthet att de aktdérer som har goda mdjligheter att

14 Systemet beskrivs i Cost-benefit Analysis of the Different Municipal Solid

Waste Management Systems: Objectives and Instruments for the Year 2000.

Studie for Europeiska kommissionen, DG XI. Coopers & Lybrand, Final
Report, mars 1996, s. 49. Hosten 1998 pabdrjades i Storbritannien ett sadant
system, vilket &r det forsta i Europa. The Environmental Exchange &r en
elektronisk handelsplats for handel med bl.a. Packaging Recovery Notes (PRN)
och olika slag av atervunnet avfall.
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overtraffa malen for atervinning ska kunna sélja sitt "6verskott" till
dem som har svart att nd malen. Genom det pris som marknaden satter
pa atervinningsratterna kommer samhallets totala kostnader for att na
malen att minimeras. Forutsattningen ar att det inte kostar for mycket
att administrera och kontrollera systemet. Det har &r samma idé som i
vissa lander anvands for att minska kostnaderna for att nd andra
miljomal, dvs. handel med utslappsratter. | Sverige har det dock aldrig
provats.

Ett ytterligare problem med kvantitativa mal ar att de samhalls-
ekonomiska forutsattningarna, och darmed malen, kan &ndras av en rad
olika skal. Andrade ravaru- och energipriser ar ett exempel, teknisk
utveckling av produkter, tillverknings- och avfallsteknik ett annat. Bara
att ta fram malen och halla dem aktuella skulle saledes innebara ett
omfattande och kontinuerligt arbete.

Till det kommer sjalva atgarderna for att fa alla olika aktorer att
medverka till att uppfylla malen, och att anpassa sig till dem i takt med
att de andras. Sannolikt skulle det krava en omfattande tillsyn och
effektiva sanktioner.

| praktiken skulle det vara omgjligt for staten att bedriva en effektiv
"kretsloppspolitik" pa det sattet. Saval mal som atgarder blir darmed
trubbiga. Risken &r stor att det bidrar till onédiga samhallsekonomiska
kostnader. Den risken Okar ju langre man driver atervinningen. Precis
som vid t.ex. utvinning av andra ravaror sa ar det billigast i borjan, nar
det finns koncentrerade tillgAngar som ar latta att komma at. Sedan blir
det successivt dyrare, t.ex. for att det kravs allt langre transporter. Till
slut blir det orimligt dyrt. Kostnaden for att 6ka andelen material som
atervinns fran 20 till 30 procent ar sannolikt vasentligt lagre an att tka
fran 80 till 90 procent. Figuren nedan illustrerar problemet.
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Figur 4.1 Principskiss 6ver kostnaden for materialatervinning

Kostnad 4

>
»

Andel &tervunnet material

Anm. Kostnaderna for att 6ka andelen material som atervinns stiger i takt med att det
kravs allt stérre anstrangningar for att samla in det.

Det svenska systemet med producentansvar for bl.a. foérpackningar
utgar fran generella kvantitativa mal for olika material. Malen baseras
inte pa nagra samhallsekonomiska analyser, utan pa olika bedomningar
om vad som kan vara mgjligt att uppna vid vissa tidpuriktéftersom

det inte finns nagra tvingande regler for att na malen eller sanktioner
om de inte uppnas ar inte risken sa stor att systemet skulle driva fram
helt orimligt dyrbara atgarder. Men de avgifter som producenterna tar
ut for att finansiera insamlingen av material och férpackningar tyder pa
att de samhallsekonomiska kostnaderna atminstone i vissa fall kan vara
hégre an nyttarf.

4.1 Behovs mal och regleringar?

Finns det nagot satt att slippa ifran de har problemen, nagon enklare
och battre mojlighet att uppna "lagom" mycket kretslopp, dvs. den niva
dar den samhallsekonomiska nyttan ar storst i forhallande till
kostnaderna?

 se Miljon och forpackningarna. Slutbetdnkande av Forpacknings-

utredningen, SOU 1991:76, s. 220 ff.

18 Det finns t.ex. inget miljoskal till att avgiften for wellpapp ska vara flera
ganger hogre an kostnaden for att lagga pappen pa tipp eller elda upp den,
vilket ar fallet i dag. Vi &terkommer senare till den typen av berakningar.
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Lat oss borja med att konstatera att det inte behdvs nagra sarskilda
regleringar for att &stadkomma "kretslopp". Ateranvandning och
atervinning ar sedan lang tid en omfattande och val etablerad
verksamhet. All handel med begagnade varor ar ju i princip
ateranvandning. Sadan handel kan vara mer eller mindre professionell
och organiserad. Sedan artionden har det t.ex. funnits en organiserad
insamling av och handel med returpapper och metallskrot. Har &r det
fraga om stora volymer som handlas pa internationella marknader. |
Sverige har vi lange anvant avfall som bransle i fjarrvdrmeverk.
Omkring 10 procent av fjarrvarmen produceras med avfall som brénsle.
Tabellen nedan ger en bild av atervinningen av nagra olika material i
Sverige och EU.

Tabell 4.1 Andel av det producerade avfallet av olika material som itervinns i EU
respektive Sverige, procent.

Typ av material Andel som étervinns Andel som étervinns i
inom EU Sverige

Metaller utom jarn 57 Uppgift saknas

Aluminium utom Uppgift saknas 19

dryckesforpackningar

Jarn och stél 43 54
Returpapper 46 72
Glas utom returglas 50 72*

*Avser bara forpackningar

Anm. Uppgifterna for EU avser ar 1994 eller 1995, for Sverige ar 1997. Med
reservation for att definitionerna kan skilja sig mellan EU och Sverige, vilket kan gora
det svart att jamfora siffrorna.

Kallor: Europeiska kommissionen respektive Naturvardsverket

Men det finns ocksa gott om exempel i mindre skala. Det galler bl.a.
handel med begagnade bildelar, klader, skor, mobler och byggmaterial.
Ett mer udda exempel pa ateranvandning ar nar Stockholms stad graver
fram gamla gatstenar under gatubelaggningen och anvander dem for att
stensatta nya ytor.

Poangen med de har exemplen ar att de illustrerar att det har funnits
starka drivkrafter for "kretslopp" langt innan det blev ett slagord i
miljodebatten, och utan att staten har behovt vidta sarskilda atgarder
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for att stimulera eller tvinga fram det. Det finns sdledes inga
principiella hinder mot ateranvandning eller atervinning. Fragan ar
darfor inte om kretslopp ska forekomma eller inte, utan i vilken

omfattning. Och om det finns samhéllsekonomiska skal for staten att
vidta atgarder for att 6ka den.

Skalet till att produkter och material lange har ateranvants och
atervunnits ar att det ar foretagsekonomiskt [6nsamt. | manga fall
kostar det helt enkelt mindre att tillverka stal av jarnskrot &n av malm,
och att gOra papper av returpapper i stallet for ved. Det kan vara
billigare att samla in och ateranvanda gamla gatstenar an att lata
tillverka nya, och en begagnad bildorr pa skroten kostar mindre an en
ny. Att det ar billigare beror bl.a. pd att manga av de for- och nackdelar
med atervinning som vi réknade upp ovan paverkar priset, och att de
tilsammans gor varorna eller materialet konkurrenskraftiga pa
marknaden. Kortare transporter innebar ju t.ex. lagre kostnader, bl.a.
for energi i form av drivmedel. Samma sak géaller kostnaderna och
energiforbrukningen vid tillverkningsprocessen. FoOr den som
"producerar" avfall kan det sjalvklart vara I6nsamt att salja det i stéllet
for att betala for att fa lagga det pa tippen.

Sa lange det ar lonsamt kommer majligheterna till ateranvandning
och atervinning att utnyttjas. (Forutsattningen ar att det inte finns andra
hinder, vilka vi strax ska diskutera.) Men om det kostar mer att
atervinna an att kasta de forbrukade produkterna och utnyttja nya
ravaror vid tillverkningen s& upphor kretsloppet. Atminstone teoretiskt
kommer alltsd kostnader och priser att styra producenter och
konsumenter sa att kretsloppet far en "lagom" omfattning. | sa fall finns
det ingen anledning for staten att 6ka den genom att pa olika sétt tvinga
fram olonsamma atgarder.

Men det finns tva principiella invandningar mot det resonemanget.
Den ena ar att de foretagsekonomiska kalkyler som producenter och
konsumenter gor kan skilja sig fran den samhallsekonomiska, den
andra att marknaderna for ateranvanda produkter och material fungerar
daligt och darfor hindrar [6nsamma kretslopp.

4.2 Skillnader mellan den foretags-
ekonomiska och samhéllsekonomiska
kalkylen

| den foretagsekonomiska kalkylen ingar bara kostnaderna och

intakterna for de varor och tjanster som prissatts pa en marknad. Det
galler t.ex. ravaror, arbetskraft, transporter och energi. Men vid
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utvinning av ravaror, tillverkning, energiproduktion, transporter, drift

av soptippar och andra aktiviteter uppstar ofta s.k. negativa externa
effekter, t.ex. skador pa miljon. Om den foretagsekonomiska kalkylen
inte tar med kostnaderna for dem sa underskattas samhallets kostnader
for att utnyttja nya ravaror, eller for att kasta sopor pa tippen. Man kan
uttrycka det som att det leder till en "6éverkonsumtion" av miljo, som ju

ar en vardefull resurs for samhéllet. Det kan innebara att ater-
anvandning och atervinning som &ar samhallsekonomiskt I6nsam
framstar som olénsam for foretagen och konsumenterna, och darfor
uteblir. | sa fall innebar det en samhallsekonomisk forlust.

Skalet till att kostnaden for t.ex. miljoskador inte motsvaras av
nagot marknadspris ar att det inte finns nagra aganderatter for olika
miljoresurser. Luften har t.ex. ingen &gare som kraver betalning av den
som fororenar den. Utgangspunkten for miljopolitiken ar darfor att med
hjalp av olika styrmedel korrigera den foretagsekonomiska kalkylen, sa
att ocksa samhallets miljckostnader i form av s.k. negativa externa
effekter raknas med. Det brukar kallas att internalisera miljo-
kostnaderna.

Ett satt att gora det ar att anvanda sarskilda miljoskatter eller
-avgifter, som tas ut i forhallande till den miljoskada som beror pa t.ex.
utslapp av olika fororeningar. Avgiften eller skatten satter ett tydligt
pris pa miljon. Men ocksd s.k. administrativa styrmedel, t.ex.
gransvarden for mangden utslapp, krav pa viss reningsutrustning eller
miljoh&nsyn vid lokalisering av anlaggningar, avspeglar sig som
kostnader for verksamheten. Forutsattningen ar att reglerna och kraven
kombineras med en effektiv tillsyn och sanktioner som stavjar
overtradelser. Saval skatter och avgifter som regler skapar ekonomiska
motiv till att minska sadan verksamhet som ar skadlig for miljon. En
mojlighet kan vara att ateranvanda material i stallet for att kasta det pa
tippen.

Med en effektiv miljopolitik ar alla miljokostnader internaliserade.
Den foretagsekonomiska kalkylen stammer Overens med den
samhéllsekonomiska. Om en verksamhet — t.ex. ateranvandning — ar
I6nsam for samhallet s ar den det ocksa for foretaget. Och vice versa.
Resultatet blir "lagom" mycket kretslopp.

Som vi redan har varit inne pa ar ett vanligt argument for att oka
atervinning och ateranvandning att det minskar de negativa externa
effekterna pa miljon, vilket skulle motivera de extra kostnader som kan
uppsta for samhallet. Men den svenska miljopolitiken innehaller redan
styrmedel som hanterar i princip alla de effekterna. Lat oss se pa nagra
exempel.
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Paverkan pa landskapsbilden

Utvinning av olika naturresurser, t.ex. gruvdrift eller skogsavverkning,

kan skada landskapsbilden, forsdmra mojligheterna att anvanda ett
omrade for rekreation och skada vaxt- och djurlivet. Samma sak galler
olika former av utslapp av skadliga amnen som sker i samband med
utvinningen.

Den svenska miljolagstiftningen innehaller en rad bestammelser for
att undvika sadana effekter. Det kravs t.ex. tillstand for att fa starta
gruvdrift eller dppna en grustakt. | samband med sadana tillstand stalls
krav pa atgarder for att skydda miljon, minska utslapp, aterstélla
landskapet efterat etc.

Energiforbrukning och transporter

All hantering av ravaror och andra material forbrukar energi och kraver
transporter. Men varken energikonsumtion eller transporter ar nagot
miljoproblem i sig. Daremot kan utslappen fran energianlaggningarna
och fordonen vara det.

Pa bade energi- och transportomradet anvands redan nu sadana
styrmedel, som enligt olika bedémningar internaliserar miljdkostnader
och andra negativa externa effekter pa ett ganska bra satt.

Miljopaverkan vid deponering eller sopforbrinning

Soptippar och férbranningsanlaggningar innebar ingrepp i landskapet
och kan leda till utslapp av skadliga amnen i luft, mark och vatten.

Ocksa har innehaller miljolagstiftningen bestammelser som syftar
till att minska miljoeffekterna. Soptippar far t.ex. inte lokaliseras eller
utformas sa att farligt lakvatten kan rinna ut i sjdar och vattendrag.
Forbranningsanlaggningar far inte lokaliseras sa att t.ex. rokgaser och
buller skapar problem, och de maste forses med effektiv renings-
utrustning.

Sjalvklart kan det finnas brister och luckor i de miljépolitiska
styrmedlen, inte minst nar det galler tillsynen dver hur miljokraven

¥ Se tex. Ny kurs i trafikpoliiken. Delbetdnkande av Kommunikations-
kommittén om beskattning av vagtrafiken, SOU 1996:165, s. 88 och 93. Dar
redovisas berdkningar av kostnaderna for de externa effekterna for bensin
respektive dieseldrivna fordon.



28 Hur mycket kretslopp ska det vara? Bilaga4 till LU 99

efterlevs.’® P& flera omraden kan miljokraven behova skarpas for att de
battre ska internalisera alla miljokostnader i producenternas kostnader
och i de priser pa varor och tjanster som konsumenterna moter pa
marknaderna. Ett aktuellt exempel ar kraven pa och tillsynen Gver
soptippar? Men poangen med det har resonemanget ar att generella
och effektiva styrmedel pa miljoomradet — som behdvs oavsett hur
atervinningen utvecklas — innebar att aktorerna sjalvmant kommer att
forsoka utnyttja mojligheterna att ateranvanda och atervinna material
och produkter nar det ar samhallsekonomiskt [bnsamt. Men i de fall dar
kretslopp inte l6nar sig, trots den ekonomiska premien i form av lagre
material-, transport-, energi- och miljokostnader, kommer de att reagera
pa styrmedlen genom att vidta andra atgarder. Ibland kan det vara mer
Idnsamt och béattre for miljon att t.ex. &ndra produkternas utformning
eller tillverkningsprocessen, byta material, installera effektivare
reningsutrustning eller ga over till ett annat energislag. For som vi
redan har varit inne pa ar kretslopp langt ifrdn nadgon patentlésning pa
alla miljoproblem.

4.3 Ar det for mycket kretslopp?

Samtidigt som vi konstaterar att den samhéllsekonomiska nyttan med
ateranvandning och atervinning i vissa fall underskattas ska vi komma
ihdg att det ocksa kan galla kostnaderna. | sd fall gynnas sadan
verksamhet mer &n vad som ar samhéllsekonomiskt motiverat. Har ar
nagra exempel pa kostnader som inte automatiskt raknas med i
kalkylen for atervinning och ateranvandning.

Okad nedskripning

Framfor allt i tatorterna kan insamlingsstationerna for kallsorterat
material skapa lokala miljoproblem. Dels for att sjalva insamlings-

18 Problemen med tillsynen p& miljsomrédet har uppmarksammats flera g&nger
pa senare tid. Se t.ex. Miljovardsarbete i férandring, RRV 1997:47 och Att se
till eller att titta pd — om tillsynen inom miljbomradet, Ds 1998:50,
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi.

9 Naturvardsverket har nyligen fastslagit skarpta krav pd landets soptippar. Det
innebar bl.a. att kraven ska anpassas till hur skadligt avfallet ar. Se Forslag till
skarpta krav pa landets avfallsupplag, Naturvardsverkets pressmeddelande
981207.
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karlen kan uppfattas som fula och stérande, dels for att det latt blir
skrapigt runt der?.

I manga fall bor det ga att komma till ratta med den sortens problem
genom att lokalisera och utforma stationerna béattre, tomma dem oftare
och stada mer kring dem. Alla saddana atgarder innebar dock hogre
kostnader for atervinning.

Hiilsoeffekter vid sophantering

Ju fler moment som kravs for att hantera avfallet, desto stérre ar risken
for skador och andra negativa halsoeffektefor vissa material och
produkter kravs sarskild kompetens och utrustning for att undvika
saddana risker. Atervinning innebar att en stérre del av arbetet med
avfallet skots av hushallen, som sallan har sadan kompetens och
utrustning.

Fortida anpassning av ndringslivet

En tillverkare som ska ga over fran nya ravaror till atervunnet material
kan behéva gora omfattande investeringar i nya anlaggningar. Det
behover inte innebara nagra stora problem eller kostnader, forutsatt att
anlaggningarna kan anpassas successivt i takt med att de gamla tjanar
ut och a&nda maste erséattas. Men om en sadan anpassning tvingas fram i
fortid s kan det medfora stora kostnader i form av kapitalforstoring.
Det galler sarskilt for sadan industri som ar kapitalintensiv och dar
anlaggningarna har langa avskrivningstider. De svenska basindustrierna
ar ett exempel.

Kostnaderna for hushallen

Den kanske viktigaste kostnaden som undervarderas ar det obetalda
arbete, besvar och kostnader som hushéllen tar pa sig nar de
kéllsorterar sina sopor.

Anta att ett hushall lagger ned tva timmar extra i veckan pa att
sortera, diska och transportera sina sopor. Det motsvarar nastan tre

% ge t.ex. Producentansvar for forpackningar — for miljions skull. Rapport
4938, Naturvardsverket, 1998, s. 56.

2 Se Yitre miljparbetets effekter p& arbetsmiljon. Arbetslivsinstitutets rapport
1998:15, s. 41 ff for exempel pa problem och ytterligare referenser.
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arbetsveckors gratisarbete per?aill det kommer deras Ovriga
uppoffringar, t.ex. for att ordna lagringsutrymmen for de sorterade
materialen, det obehag det kan innebéara att hantera och lagra avfall
samt kostnaderna for att frakta det till insamlingsstationerna.
Visserligen minskar den mangd sopor som hushallet kastar i soptunnan,
men det ar langt ifran sakert att det avspeglas i lagre avfallsavgifter. |
en del fall kan avgifternas konstruktion till och med leda till att
kostnaderna for sophamtning okar.

Ibland havdas att den tid som hushallen anvander till kéllsortering ar
gratis, eftersom de gor det frivilligt. Det ar en missuppfattning. | en
samhallsekonomisk kalkyl ingar alltid tid som en kostnad, utom i den
hypotetiska situationen dar det inte finns nagot annat att anvanda tiden
till &n att sortera sopor. Kalkyler for olika sétt att hantera sopor har
visat att varderingen av tiden har stor betydelse for den
samhallsekonomiska lonsamheten ocksa for kallsortéring.

En annan sak ar att hushallens vardering av sin tid varierar fran fall
till fall, vilket kan gora det svart att berakna det samlade vardet. |
avfallsstudien fran Statistics Norway berdknas kostnaden for
hushallens tid med utgadngspunkt i uppgifter fran Férenta Staterna. De
uppgar till mellan 310 och 1 850 NKr per ton sorterat avfall, vilket
forfattaren bedémer vara lagt rakfat.

Ett satt ar att vardera tiden som i de samhallsekonomiska kalkyler
som gors for t.ex. investeringar i vagar och jarnvagar. Dar ar ofta den
minskade restiden — ocksa for frivilliga resor som gors pa fritiden — den
avgorande samhéllsekonomiska intdkten som motiverar investeringen.
Vagverket har latit gora nya tidsvarderingar for bl.a. olika typer av
resor med bil och bu$sVardet varierar mellan 26 och 190 kronor per

2 gSjffran ar bara ett exempel, och avser inte att avspegla ndgot typiskt svenskt
hushall. | sjalva verket varierar hushallens installning till och anstrangningar
med kallsortering kraftigt. En del &r mycket ambitidsa, och kallsorterar i stort
sett allt avfall. A andra sidan finns det hushall som kastar saval tidningar som
returforpackningar i soptunnan.

% Se tex. Avfall och energi. Kunskapssammanstéllning, STOSEB, 1998 och
Bruvoll, A., The Cost of Alternative Policies for Paper and Plastic Waste,
Reports 98/2. Statistics Norway, January 1998.

2 Kostnaden for att samla in avfall — i férsta hand returpapper — fr&n kontor
och andra arbetsplatser ar enligt studien betydligt lagre. Skéalet &r att det i de
fallen handlar om stora volymer som kan samlas in pa ett rationellt satt. Det
forklarar varfor de samhallsekonomiska kostnaderna for att atervinna papper
fran arbetsplatser ar cirka 65 procent lagre an nar papperet samlas in fran
hushallen.

% vagverkets samhallsekonomiska kalkylmodell — ekonomisk teori och vér-
deringar. Vagverket, Publikation 1997:130, s. 70 ff.
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timme. LAgst véarderas privata regionala bussresor som inte ar
arbetsresor, medan det hdgsta vardet avser tjansteresor med bil. Annu
dyrare ar den tid det tar att byta mellan olika fardsatt, som vid
tjansteresor varderas till 220 kronor per timme.

Det ar svart att bedoma vilken typ av resor som bast motsvarar
arbete med hushallssopor. En mer narliggande jamforelse ar kanske
stadning av hemmet. Ett matt pa vardet for den tiden ar betalningsviljan
for svart stadhjalp. Nagra officiella siffror finns forstas inte, men priset
lar ligga mellan 50 och 100 kronor per timfhe.

Aven om inte hushallen far betalt for sitt arbete med kallsortering sa
ar deras tid alltsa inte gratis. Oavsett vilken vardering som anvands ar
slutsatsen att hushallens tid ar en vasentlig kostnad som bor raknas med
i den samhallsekonomiska kalkylen.

En rimlig fraga ar varfér manga hushall lagger ned tid pa att
kallsortera sopor, trots att de inte far nagon kompensation for sina
anstréangningar. En del kanske tycker det ar roligt, andra kan kanna sig
tvingade. Men den troligaste forklaringen &r att de ar beredda att gora
vissa uppoffringar for att minska miljdproblemen. Manga gor det
genom att kallsortera sina sogbrDarfor ar det viktigt att forsoka
paverka hushallen sa att deras anstrangningar gor stérsta maéjliga nytta
for miljon. Det finns tva skal.

For det forsta ar det inte anstandigt att ge manniskor sken av att de
gor en stor insats for miljon om nyttan i sjalva verket ar begransad eller
obefintlig. Det kommer heller inte att lyckas i langden. Om det visar sig
att nyttan for miljon ar liten sa finns risken att hushallen tréttnar pa att
sortera sopor Over huvud tagetOm ocksa den verkligt "nyttiga"
kallsorteringen — t.ex. av miljofarligt avfall — upphér pa kuppen sa kan
det skapa allvarliga miljoproblem i vissa fall.

Det andra skalet ar mer direkt kopplat till miljoeffekterna. Det &r
rimligt att anta att ett hushall har en sorts "budget" for sitt arbete med

% Se Skatter, tjanster och sysselséattning, betdnkande av Tjanstebeskattnings-
utredningen, SOU 1997:17, s. 216. Dar anges det svarta priset pd stadtjanster
till 60 kronor per timme.

% Se tex. Strategi for kretsloppsanpassade material och varor, Kretslopps-
delegationens rapport 1997:14, s. 195 f. Kretsloppsdelegationen héavdar att
konsumenterna sorterar avfall p4 grund av en “insikt att det &r viktigt att
mojliggora materialatervinning” (s. 196).

% Den farh&gan togs som utg&ngspunkt fér en del av den kritik som framférdes
mot den namnda studien fran Statistics Norway nar den debatterades i Sverige
under varen 1998. En liknande tanke fors fram av Naturvardsverket. "Aven om
forpackningarna i sig ar ett mindre miljoproblem har fokuseringen p& dem varit
positiv fér miljdarbetet”. Se "Atervinning av férpackningar klar vinst for
miljon”, Naturvardsverkets pressmeddelande 981130.
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soporna. Budgeten innehdller en viss tid, vissa kostnader for
avfallskarl, transporter etc., ett visst utrymme i l&dgenheten, visst
acceptabelt besvar och obehag for att hantera avfallet. Nar budgeten ar
forbrukad hamnar soporna osorterade i soptunnan.

For samhallet galler det att forsoka hushalla med den resurs som
hushdllens vilja att satsa tid och besvar pa att sortera sopor ar, sa att
den samhallsekonomiska nyttan — t.ex. i form av minskade skador pa
miljon — blir sa stor som mgjligt. Om hushallen anvander hela sin
"sopbudget” till att diska, lagra och transportera mjolk- och
platférpackningar samt kompostera matrester, men avstar fran att
sortera ut glédlampor, lysror, fargrester etc. sa kan det innebéra ett stort
sloseri. | de fall dar det osorterade hushallsavfallet anvands som
bréansle i moderna fjarrvarmeanlaggningar ar den samhallsekonomiska
nyttan av att sortera ut brannbart material for att atervinna det mycket
liten, eller negativ. Daremot kan nyttan, i form av minskad
miljopaverkan, vara stor om sadant avfall som laggs pa tipp forst har
befriats frdn t.ex. tungmetaller. Och for att avfallet ska kunna
atervinnas, t.ex. utnyttias som bransle i fjarrvarmeverk eller
komposteras till jordforbattringsmedel, sa kan det vara helt avgorande
att det inte innehaller nagra amnen som ar halsofarliga eller skadliga
for miljon.

Exemplet illustrerar att den samhdéllsekonomiska nyttan av
sopsortering inte sjalvklart 6kar med mangden som sorteras. Val sa
avgorande ar typen av avfall. Problemet ar att de flesta hushall saknar
kunskap om hur olika typer av avfall paverkar miljon. Hur manga vet
t.ex. att vanliga glodlampor innehdller bly, som kan vara mycket
skadligt om det kommer ut i naturen? Eller att lader ofta innehaller
krom, och darfor inte heller bor hamna i soporna? For det fatal som har
den kunskapen aterstar anda problemet med att géra sig av med sina
gamla glodlampor och utslitna laderskor pa ett satt som inte skadar
miljon. For det finns knappast nagra speciella insamlingsstationer for
sadant material. Sannolikt skulle sddana gora stor nytta. For ett normalt
hushall innebar det ju inte nagot sarskilt stort besvar eller obehag att
sortera och lagra sina trasiga glodlampor och laderstycken. Sarskilt
jamfért med t.ex. ett stort antal mjolkférpackningar och kladdiga
matrester. Har finns alltsd en mojlighet att astadkomma storre nytta for
miljon med mindre uppoffringar. Att inte utnyttja den ar ett
samhallsekonomiskt sloseri.
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Forpackningsavgifierna

Ett indirekt tecken pa att det ar "for mycket" kretslopp, dvs. att det
forekommer sadan ateranvandning och atervinning som inte &r
samhallsekonomiskt motiverad, ar storleken pa de sarskilda avgifter
som tas ut pa vissa forpackningar. Sedan ar 1994 galler s.k.
producentansvar for bl.a. forpackningar. | korthet gar det ut pa att den
som tillverkar eller importerar férpackningar ar skyldig att samla in och
aterta de uttjanta forpackningarfieEér den uppgiften har producen-
terna i manga fall bildat sarskilda materialbolag. Deras verksamhet
finansieras med avgifter pa forpackningarna. Storleken pa avgifterna
varierar mellan olika material — fran 200 kronor per ton for wellpapp
till 1 500 kronor per ton for hardplast.

Det ar rimligt att anta att avgifterna avspeglar nettokostnaderna —
dvs. de totala kostnaderna for insamlingssystem, transporter, hantering
etc. minus intakterna fran forsaljningen av materialet. | flera fall ar det
i sa fall avsevart dyrare att ateranvanda férpackningar &n att goéra sig av
med dem pa andra satt. FOor narvarande kostar det t.ex. cirka 200 kronor
per ton att lagga soporna pa tBiEn enkel division visar alltsa att det
ar sju ganger dyrare att ateranvanda forpackningar av hardplast an att
kasta dem pa soptippen eller branna dem.

| sjalva verket ar det annu dyrare. For det forsta ingar ju inte
kostnaden fér den tid som hushdllen anvander for att sortera och
hantera forpackningarna, som vi var inne pa nyss. For det andra tas ju
avgiften ut pa alla forpackningar som séljs. Om bara hélften av dem
samlas in och atervinns sa blir kostnaden for atervinningen dubbelt sa
hog per ton som forpackningsavgiften. Till det kommer att en — i vissa
fall betydande — del av forpackningarna skulle atervinnas ocksa utan
producentansvar och forpackningsavgifter. Kostnaderna bor alltsa bara
fordelas pa det insamlade material som tillkommit pa grund av
producentansvaret. Med det sattet att rakna sa kostar det atminstone 50
ganger mer att ateranvanda hardplast &n att hantera den som annat
avfall. For att den kostnaden ska vara samhallsekonomiskt rimlig
forutsatter det att de negativa miljoeffekterna av att kasta hardplast pa
tippen eller branna den ar mycket stdrasa fall maste de nuvarande
miljokraven pa soptippar och forbranningsanlaggningar vara full-

# gystemet och reglerna beskrivs t.ex. i Milj, handel och konkurrens.
Spelregler for effektiva marknader. Kommerskollegium, Konkurrensverket och
NUTEK, 1998, s. 102 ff.

% Se t.ex. Skatt pd avfall. Slutbetankande av Deponiskatteutredningen, SOU
1996:139, s. 84.

3 Effekterna beskrivs t.ex. i Producentansvar for forpackningar — fér miljons
skull. Rapport 4938, Naturvardsverket, 1998.
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standigt felaktiga. Men dven om sa ar fallet sa skiljer sig kostnaderna
sa mycket att det borde ga att skarpa miljokraven pa tipparna kraftigt
utan att det blir dyrare att kasta plasten dar an att atervinna den till de
nuvarande kostnaderna.

Intrycket av att atervinning i atminstone vissa fall ar orimligt dyr
starks om resonemanget ovan tillampas pa forpackningar av wellpapp.
Har beraknas kostnaden for att 6ka atervinningen fran den "spontana”
nivan till den nuvarande vara cirka 1 000 kronor per ton. Att branna
wellpapp eller lagga den pa tipp skapar inga stora miljoprofsi&rat
finns alltsd inga samhallsekonomiska skal att betala fem ganger mer for
att undvika att gora det.

4.4 Illa fungerande marknader

Hur olika marknader fungerar kan ha stor betydelse for hur
atervinningen och ateranvandningen utvecklas. Nyckelordet i samman-
hanget ar effektiv konkurrens. Den skapar ett omvandlingstryck, som
tvingar producenterna att bli mer effektiva och battre pa att leva upp till
konsumenternas krav och onskemdl. De maste hela tiden forsoka
minska sina kostnader for t.ex. ravaror och energi. Konkurrensen
stimulerar ocksa innovationer och utvecklingen av ny teknik.
Marknader med formella monopol, intrddeshinder, diskriminering av
vissa aktorer, snedvridande regler etc. ar ingen bra miljo for tkad
effektivitet, nytdnkande och innovationer.

Pa flera av de marknader som hanterar atervunna produkter och
material finns inslag av dalig konkurrens, hammande regler, brist pa
nytankande, behov av battre information och marknadsplats&rte.
de problemen kan I6sas pa ett bra satt sa tar man bort ett viktigt hinder
som idag kan finnas for att ta tillvara mdjligheterna till samhalls-
ekonomiskt motiverade kretslopp.

4.5 For lite, for mycket eller fel inriktning?

En forklaring till att det kan vara "for lite" kretslopp kan alltsa vara att
de miljopolitiska styrmedlen inte har lyckats internalisera alla

® Producentansvar for forpackningar — fér miljons skull. Rapport 4938,
Naturvardsverket, 1998.

% En utférlig diskussion om den fragan finns i Miljo, handel och konkurrens.
Spelregler for effektiva marknader. Kommerskollegium, Konkurrensverket och
NUTEK, 1998.
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miljokostnader. En annan &r att det finns hinder mot effektiva och
dynamiska marknader for atervunnet material.

Men det kan ocksd vara "for mycket" kretslopp. En orsak ar att
kostnaderna for den tid som hushallen lagger ned pa kallsortering inte
varderas, en annan att producentansvaret driver fram atervinning trots
att kostnaderna i vissa fall kan vara orimligt hoga i forhallande till
nyttan. Till det kommer att anstrangningarna for att atervinna och
ateranvanda skulle gora storre nytta om de riktades mot sadant avfall
som kan stélla till storst skada for miljon.

Det ar svart att bedoma de sammanlagda samhallsekonomiska
effekterna av de har bristerna i de nuvarande kretsloppsatgarderna. En
slutsats ar dock att det gar att fa till stand "lagom" mycket kretslopp
genom att utnyttja de olika akttrernas ekonomiska motiv for att
atervinna och ateranvanda material och produkter. Den strategin bor
darfor valjas om det overgripande malet ar en langsiktig och stabil
utveckling mot ett samhalle med effektiva "kretslopp”. Erfarenheter
fran manga olika omraden visar att verksamheter som motiveras och
drivs med den utgangspunkten och pa marknadsmassiga villkor &r
betydligt mer livskraftiga, dynamiska och varaktiga &n de som tvingas
eller drivs fram genom statliga regleringar och kampanjer, eller halls
under armarna med olika typer av stdd. Redan nu finns starka
ekonomiska drivkrafter for kretslopp. Mycket talar for att de kommer
att 6ka ytterligare i framtiden. Ett skal ar att vissa ravaror blir knappare
och darmed dyrare, ett annat att miljokraven sannolikt kommer att
skarpas och darmed 6ka kostnaderna for aktiviteter som skadar miljon,
ett tredje att konsumenterna kan komma att stalla starkare och tydligare
krav pa hur varorna tillverkas, forpackas och hanteras.

| stéllet for att foérsoka stimulera och tvinga fram mer kretslopp
genom att inféra fler kvantitativa regleringar bér staten darfér i forsta
hand satsa pa att undanréja de hinder som finns mot sddan atervinning
och ateranvandning som ar samhallsekonomiskt motiverad. Det handlar
dels om att utforma miljopolitiska styrmedel som internaliserar
miljokostnaderna i marknadspriserna, dels om att skapa spelregler som
skapar forutsattningar for effektiva marknader.
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5 Vad bor staten gora?

For narvarande anvands en rad statliga atgarder som pa olika satt
paverkar forutsattningarna for ateranvandning och atervinning. En del
av dem ligger val i linje med en strategi som tar sin utgangspunkt i att
kretslopp inte &r ett sjalvandamal, men bor komma till stand dar det ar
samhallsekonomiskt motiverat genom de vanliga ekonomiska driv-
krafterna pa marknaderna. Det galler framfor allt de generella styr-
medlen pa miljoomradet, som syftar till att internalisera miljo-
kostnaderna i produktionskostnaderna och marknadspriserna.

Men det finns ocksa atgarder som har utformats med andra
utgangspunkter, eftersom de i stort sett tycks bortse fran de samhalls-
ekonomiska nyttorna och kostnaderna. Reglerna for producentansvar ar
det tydligaste exemplet. Har ar malen kvantitativa snarare an samhalls-
ekonomiska, och medlen ar administrativa regleringar. Vi har tidigare
pekat pa risken att den vagen ar ineffektiv, bade fran en snav
miljosynpunkt och ur ett dvergripande samhallsekonomiskt perspektiv.
Darfor ar det olampligt att bygga en langsiktig krepgisstrategi pa
den typen av atgarder.

Det betyder dock inte att de atgarder av det slaget som hittills har
anvants inte har gjort nagon nytta. Tvartom kan tydliga kvantitativa
mal, kampanjer och andra konkreta atgarder bidra till att vacka intresse,
starta en process och demonstrera mdjligheterna. De kan ocksa
utnyttjas som experiment och pilotprojekt, for att fa kunskap och
erfarenheter om praktiska problem, kostnader etc. Men i sa fall bor det
ske i begrénsad skala, for att undvika onddiga kostnader och eventuell
kapitalforstoring om forsoken ska avbrytas. Dessutom bér sadana
forsok utformas och inriktas sa att de verkligen bidrar till att minska
miljoskadorna. For att erfarenheterna verkligen ska tas till vara ar det
sjalvklart viktigt att atgarderna utvarderas ordentligt nar de har funnits
en tid. Naturvardsverket har nyligen foreslagit att det ska géras en
samhallsekonomisk utvardering av systemet med producentansvar for
forpackningaf® En sddan analys bor bli ett vardefullt underlag nar nya

% Se producentansvar for foérpackningar — for miljpns skull. Rapport 4938,
Naturvardsverket, 1998, s. 58.
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atgarder pa kretsloppsomradet ska Overvagas. Darfor ar det viktigt att
den gors innan de nuvarande férsoken utvidgas till andra omraden.

| en langsiktig strategi bor dock staten i forsta hand koncentrera sig
pa att skapa rimliga forutsattningar for samhallsekonomiskt motiverade
kretslopp, sa att de kan véaxa fram genom de enskilda producenternas
och konsumenternas ekonomiska beslut snarare an pa grund av
tvingande regleringar. Forst och framst galler det utforma effektiva
styrmedel och sunda spelregler fér marknaderna.

51 Anvand effektiva styrmedel

Ur miljoperspektiv spelar det ingen roll vilken verksamhet som orsakar
ett utslapp av skadliga amnen. Inte heller vilka praktiska atgarder som
vidtas for att minska utslappet. Om "kretslopp” ska ses som ett satt att
minska miljoproblemen och inte vara ett sjalvandamal sa ar det darfor
olampligt och ondodigt att skapa speciella styrmedel for att astadkomma
det. Generella miljdavgifter och -skatter som internaliserar
miljokostnaderna i producenternas kostnader och konsumenternas
priser kommer att fungera som stimulans for &atervinning och
ateranvandning, forutsatt att det har mindre negativa miljoeffekter an
att utnyttja nya ravaror och hantera avfallet pa annat satt. Ocksa vissa
administrativa styrmedel far den effekten. En viktig poang med den
sortens styrmedel ar att de vager in for- och nackdelarna med
atervinning och ateranvandning i varje enskilt fall. Risken for att missa
mojligheter till samhallsekonomiskt I6nsamma atgarder, eller att vidta
sadana som inte ar samhallsekonomiskt motiverade, blir mindre &n om
atgarderna vidtas pa grund av tvingande regler och grova kvantitativa
mal.

Lagre energikonsumtion och mindre transporter brukar ofta lyftas
fram som de framsta motiven for att ©ka ateranvandningen och
atervinningen. Men pa bada omradena anvands redan skatter och
avgifter som internaliserar miljokostnaderna, &atminstone delvis.
Sarskilt pa energiomradet anvands dessutom olika statliga stod till
atgarder som bl.a. syftar till att minska miljoeffekterna. | de flesta fall
avspeglas darfor i stort sett de samhéllsekonomiska kostnaderna for
energi och transporter i priserna.

Men pa vissa omraden fyller inte de nuvarande skatterna den
funktionen. Det kan t.ex. gélla vissa energiskatter och skatter pa
transporter i storstader. | de fallen bor den forsta atgarden vara att
forsOka ratta till dem. For en del skatter krévs internationella
overenskommelser. Det géller t.ex. skatt pd bransle for sjofart och
flygtrafik. Det kan ocksa galla vissa skatter pa industrin, dar manga
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havdar att Sveriges skatter inte kan vara vasentligt hogre an i andra
lander om inte konkurrenskraften ska skadas allvarligt. Ett annat
argument mot att ta ut miljomassigt motiverade skatter av vissa
industrier kan vara att det skulle kunna fa allvarliga negativa
konsekvenser for sysselsattningen pa en del orter.

Trots den sortens svarigheter bor den vagen anda vara ett effektivare
satt att minska miljoproblemen &n att férsoka gora det via indirekta
atgarder, dar effekterna ar osékra och kostnaderna kan bli hoga. Nagra
samhallsekonomiska motiv for att minska energikonsumtionen eller
transporterna genom att tvinga fram olénsam atervinning finns darfor
knappast®

Som vi tidigare namnt sa har miljoproblemen med soptippar
uppmarksammats den senaste tiden. Det ar ett tecken pa att de orsakar
miljokostnader som inte hanteras av de nuvarande styrmedlen, och som
kan innebara att de avfallsavgifter som tas ut ar for Iaga. Har finns dock
tecken pd att problemen haller pa att rattas till. Naturvardsverket har
foreslagit skarpta krav, vilka i manga fall kommer att leda till hogre
kostnader och avgifter. Samma sak géaller det planerade férbudet mot
att lagga organiskt avfall pa tippen. Det ar ett satt att minska utslappen
av metan, som ar en s.k. vaxthusgas och kan paverka klimatet.
Dessutom planeras fran och med ar 2000 en skatt pa 250 kronor per ton
avfall som laggs pa tipp. Om det finns nagra samhallsekonomiska
motiv till en skatt pa den nivan &r ovisst. Men i princip kan den tankas
avspegla de skador pa naturen och miljon som soptipparna orsakar, och
som inte hanteras med andra styrmedel.

Under alla omstandigheter s kommer de skarpta miljokraven och
den nya skatten att gora det mer lonsamt att atervinna och ateranvanda
avfallet jamfort med att lagga det pa tipp. Visserligen ska kostnaderna
for de atgarder som kravs, liksom skatten, betalas av den som driver
tippen, men troligen kommer den att véaltras 6ver pa tippagarens kunder
via hojda avgifter for sophamtning. Hur avgifterna utformas kommer
att fa stor betydelse for hur I6nsamt det blir att minska mangden sopor,
och pa vilket satt. For att det ska lona sig for det enskilda hushallet
kravs ju att en rejal del av sopavgiften &r rorlig, dvs. varierar med
méangden sopor. Enligt berékningar som Deponiskatteutredningen lat

% Jamfor Cost-benefit Analysis of the Different Municipal Solid Waste
Management Systems: Objectives and Instruments for the Year 2000. Studie
for Europeiska kommissionen, DG Xl. Coopers & Lybrand, Final Report, mars
1996, s. 45. Analysen visar att de samhéllsekononomiska kostnaderna och
intakterna for avfallshantering framst beror pa hur de olika systemen paverkar
utslappen fran transporter och energiproduktionen. Enligt forfattarna ar det
darfor battre att hantera frdgan med en "integrerad transport- och energipolitik”
an med en specifik avfallspolitik.
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gora for tre kommuner sa kommer inte skatten att leda till nagon ¢kad
kallsortering av hushallsavfafi.Men det finns andra studier som visar
att en delvis rorlig avgift for sophamtning kan minska mangden avfall
och 6ka kallsorteringefi.

5.2 Skapa spelregler for effektiva
marknader

Val utformade styrmedel ar alltsd en viktig forutsattning for att
astadkomma "lagom” mycket kretslopp. Men det racker inte. For att
stimulera nya losningar, hogre effektivitet och lagre kostnader kréavs
ocksa effektiva och dynamiska marknader med en val fungerande
konkurrens. Om de befintliga aktérerna skyddas mot nya utmanare sa
saknas drivkrafter for att fornya och forbattra verksamheten. Om t.ex.
kostnaderna for att driva en soptipp 6kar pa grund av hardare miljokrav
eller en skatt s& kan de véltra 6ver kostnaderna pa konsumenterna och
fortsatta verksamheten som férut. Men om det ar fritt fram for nya
aktorer som ser chansen att ta tillvara avfallet pa ett Ionsamt satt s kan
det skapa helt andra mgjligheter. | sa fall skulle det kunna uppsta
konkurrens om t.ex. vissa delar av hushallsavfallet. Det skulle i sin tur
kunna leda till att hushallen fick betalt for att sortera pa ett visst satt,
gratis insamlingskarl, battre information och service etc. D& skulle
sannolikt hushallens intresse for kallsortering 6ka.

En viss utveckling av det slaget pagar redan. Ett exempel ar att ett
foretag utanfor Stockholm haller pa att bygga en anlaggning for att
kompostera hushallsavfall tillsammans med slam fran avlopps-
reningsverk. Av komposten ska de tillverka pelletter, som ska saljas
som naringsamne till jord- och skogsbruk. Om forscket slar val ut och
klarar de ekonomiska och miljomassiga kraven sa kan det bli en
allvarlig konkurrent till soptippar och fjarrvarmeverk om hushallens
avfall. Det finns ocksa exempel pa att det skapas organiserade

% Deponiskatt som styrmedel i avfallssystemet. Systemstudier med

MIMES/WASTE-modellen pa tre avfallshanteringssystem; Goteborg,

Jonkoping och Kalmar. J. Sundberg Systemanalys och Profu, Goéteborg
970616. Bilaga och Skatt pa avfall. Slutbetankande av Deponi-

skatteutredningen, SOU 1996:139. Se ocksa Cost-benefit Analysis of the
Different Municipal Solid Waste Management Systems: Objectives and
Instruments for the Year 2000. Studie for Europeiska kommissionen, DG XI.
Coopers & Lybrand, Final Report, mars 1996, s. 48.

% Se agenda 21 i Sverige. Fem &r efter Rio — resultat och framtid.
Slutbetankande fran Nationalkommittén fér Agenda 21, SOU 1997:105.
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marknadsplatser for avfall och andra restprodukter. Ett av de stora
avfallsféretagen har t.ex. nyligen etablerat en "bors” for sadana
produkter. Tack vare Internet finns det idag helt nya mdjligheter att
skapa effektiva marknader som &r tillgangliga for manga kopare.

Exemplen visar att det varken saknas idéer eller ténkbara
affarsmojligheter pa kretsloppsomradet. Det ar viktigt att spelreglerna
stimulerar den sortens nytdnkande, och inte skapar onddiga hinder. Den
risken finns. En viktig roll for staten nér det galler att skapa effektiva
marknader ar att skapa och uppratthdlla spelregler som stimulerar
konkurrensen, t.ex. genom att férhindra monopol samt etablerings- och
handelshinder. En val sa viktig uppgift for staten ar att undvika att sjalv
skapa spelregler som skadar konkurrensen, i samband med att olika
atgarder vidtas for att forverkliga skilda politiska mal. Inte minst pa
miljopolitikens omrade finns det flera regler och atgarder som riskerar
att skada konkurrenséhVi har tidigare pekat pa att de nuvarande
reglerna for producentansvar i praktiken forbjuder konkurrens om vissa
typer av avfall. Det ar en av flera anledningar att se 6ver de reglerna.

Ett generellt krav pa spelregler for effektiva marknader ar att de ska
vara stabila och langsiktiga. Det galler sarskilt dar det kravs stora
investeringar med langa avskrivningstider, vilket ar fallet for de flesta
metoder for att hantera avfall. Lonsamheten okar alltsa kraftigt med
anlaggningens storlék.For att ta tillvara de fordelarna ar det sdledes
viktigt att spelreglerna utformas val fran boérjan, sa att de inte behtver
andras sa ofta. Om investeraren misstanker att spelreglerna kommer att
andras blir det ett vagspel att gora sadana investeringar. En kalkyl som
visar pa Ionsamhet i dag kan da snabbt stallas pa huvudet.

Stordriftsfordelarna gor att det kan vara battre att satsa pa ett fatal
stora anléaggningar an ett stort antal lokala l6sningar. Atminstone for
forbranningsanlaggningar och soptippar skapar stordriften ocksa goda
forutsattningar for att minska den negativa miljopaverkan. Da finns det
ett storre ekonomiskt utrymme for avancerade anlaggningar for att rena
rokgaser eller lakvatten. En nackdel med ett litet antal stora
anlaggningar ar att avfallet kan behéva transporteras langa strackor.
Men ocksa pa transportomradet finns stordriftsfordelar. Den
internationella handeln med metallskrot och returpapper innebér ju
langa transporter, men ar anda atminstone foretagsekonomiskt [6nsam.
Visserligen kan transporterna i en del all medféra negativa miljo-

% En utférlig diskussion om den fragan finns i Miljo, handel och konkurrens.
Spelregler for effektiva marknader. Kommerskollegium, Konkurrensverket och
NUTEK, 1998.

% Se t.ex. Avfall och energi. Kunskapssammanstélining. STOSEB, 1998.



42 Vad bor staten gora? Bilaga4 till LU 99

effekter som inte ar internaliserade i transportkkostnaderna, men langa
transporter av avfall medfor inte alltid stora nackdelar for mitfon.

Om staten av nagot skal vill stodja nya avfallsanlaggningar sa bor
stordriftsfordelarna beaktas. Att stodja uppgnaden av smaskaliga
lokala anlaggningar kan innebéra hdogre samhallsekonomiska kostnader,
och vara samre ocksa ur ett snavt miljoperspektiv.

En val sa viktig uppgift for staten ar att bedriva en effektiv tillsyn
over hur spelreglerna efterlevs. | manga fall ar tillsynen en grundbult
for att undvika att konkurrensen snedvrids. | en del fall kan det beh6vas
direkta statliga insatser for att forbattra marknadernas funktion genom
att minska de s.k. transaktionskostnaderna. Ett exempel ar att se till att
konsumenterna far tillgang till tydlig och korrekt information om de
varor och tjanster som bjuds ut, ett annat att bidra till att det skapas
effektiva marknadsplatser dar saljare och képare kan rfiotas.

Staten och kommunerna har en viktig roll som konsumenter, vilket
kan ge dem en roll nar nya marknader bygge. Den offentliga
upphandlingen avser ofta stora volymer. Nagra enskilda bestallningar
kan darfor bidra till att etablera och utveckla en marknad for t.ex.
ateranvanda produkter eller atervunnet material. En statlig bestéallning
kan ocksa fa en slags demonstrationseffekt, eftersom det visar for andra
konsumenter att den aktuella marknadsplatsen eller produkten ar
"serios”. "Kan staten tjana pengar pa att kopa begagnat sa kan vi.”

For att staten och andra offentliga organ ska kunna spela den rollen
kravs att reglerna for offentlig upphandling utformas sa att de inte gor
det onodigt svart att kopa begagnade produkter eller varor som ar
tillverkade av atervunnet material. Samtidigt ar det viktigt att reglerna
inte utformas sa att de i praktiken kan fungera som konkurrens- eller
handelshindef

53 Forbattra informationen

Information &r en grundlaggande forutsattning for att marknader ska
fungera val. For att konsumenterna ska kunna fatta medvetna val vid
sina inkdp — t.ex. genom att valja produkter som inte skadar miljon —

“0 Se t.ex. Producentansvar for forpackningar — for miljons skull. Rapport
4938, Naturvardsverket, 1998.

“I Ett exempel ar elektroniska "bérser” fér handel med begagnade produkter
och material.For att starka koparnas och saljarnas fortroende for sddana
marknadsplatser och sanka transaktionskostnaderna kan det behdvas nagon
form av statliga regler eller kontroll.

“2 Se miljp, handel och konkurrens. Spelregler for effektiva marknader.
Kommerskollegium, Konkurrensverket och NUTEK, 1998, s. 59 ff och 131.
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maste de fa tydlig och korrekt information om produkternas
egenskaper. Sadan information minskar ocksa transaktionskostnaderna
pa marknaden. En bra miljomarkning ar darfor en forutsattning for att
konsumenterna ska kunna spela en aktiv roll for att minska
miljoproblemen. Har kan staten ha flera uppgifter. En ar att se till att
informationen ar korrekt och begriplig, en annan att férhindra att olika
system for miljomarkning snedvrider konkurren&en.

Nar det galler atervinning och ateranvandning behovs ocksa annan
typ av information. Vi har tidigare namnt att det ar svart for hushallen
att veta vilka halso- och miljoeffekter som kan uppsta nar olika typer av
avfall hanteras pa skilda satt. Men ocksd de som hanterar avfall och
restprodukter professionellt kan behdva battre information. Industri-
standarderna kan t.ex. behtva ses dver, sa att de inte i onédan hindrar
anvandningen av atervunnet material eller forsvarar ateranvandningen.
For att underlatta handeln 6ver granserna med returmaterial — vilket
kan vara en viktig forutsattning for att ta vara pa stordriftsfordelarna —
behdvs gemensamma internationella standarder, specifikationer och
provningsmetoder. Har har staten en viktig uppgift att driva pa det
arbetet, inte minst inom EU. Samma sak galler statistiken om
atervinning och ateranvandningen. Tillgangen till och kvaliteten pa
sadan information kan vara avgorande for den som planerar att bygga
upp en verksamhet kring avfall eller annat returmaterial.

54 Uppmuntrainnovationer och teknisk
utveckling

Nya idéer, innovationer och teknisk utveckling kan fa en stor effekt pa
utvecklingen av marknaderna for atervunna och ateranvanda material
och produkter. Den tekniska utvecklingen, nya styrmedel och olika
konsumenters miljdintresse skapar ett stort utrymme for nytdnkande.
Ocksa till synes enkla — men sékert tekniskt val s sofistikerade —
I6sningar kan fa stor betydelse. Det finns flera farska exempel. Vi
namnde tidigare forsoket med att foradla hushallsavfall och rotslam till
godningsmedel. Ett liknande exempel &ar ett féretag som har utvecklat
en process som snabbt rensar hushallsavfall fran fororeningar och
omvandlar resten till bréanslepelletter for energiproduktion. Ett tredje
exempel ar det foretag som har funnit en teknisk I6sning for att ta bort
skadliga lim- och lackrester fran utslitna vagskyltar av aluminium.
Varje ar gar det bara i Sverige at aluminium for cirka 30 miljoner

“ Se miljp, handel och konkurrens. Spelregler for effektiva marknader.
Kommerskollegium, Konkurrensverket och NUTEK, 1998, s. 62 ff och 92 ff.
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kronor for att tillverka nya skyltar. Om metoden visar sig framgangsrik
kan den fa en mycket stor internationell marknad.

Val fungerande och dynamiska marknader, med effektiv konkurrens
och handel samt tydliga och fasta spelregler, skapar ett gott klimat for
teknisk utveckling av det har slaget. Ocksa av det skalet ar det viktigt
att statliga insatser stodjer och inte motverkar konkurrensen pa
omradet. Direkta statliga stod till enskilda foretag eller anlaggningar
kan t.ex. fa negativa effekter av det slaget. Om staten vill forséka bidra
till att paskynda den tekniska utvecklingen bor det darfor i forsta hand
ske genom stod till forskning, utveckling och demonstration av nya
tekniska losningar for att hantera avfalDet sker ocksa redan idag,
bl.a. inom ramen for de s.k. lokala investeringsprogrammen och
kretsloppsmiljarden. Foérutsatt att forskningsresultaten och erfaren-
heterna av forsoksprojekten sprids sa att de kan utnyttjas fritt sa
riskerar den formen av statligt stod inte att snedvrida konkurrensen.

55 Samverkan inom EU

Fragan om avfallshantering och kretslopp star i dag hogt pa
dagordningen i manga lander. Inte minst inom EU. Pa grund av att
férutsattningarna varierar kraftigt mellan olika l&nder skulle det vara
olampligt med detaljerade EG-regler pa omrdddten samtidigt kan

det finnas motiv for atminstone vissa samordnade och gemensamma
atgarder inom unionen. Framfor allt galler det sddan samordning som
kan behd6vas for att undvika handelshinder och bidra till utvecklingen
av den inre marknaden. Redan nu finns t.ex. ett gemensamt
forpackningsdirektiv, som ska integreras i medlemslandernas lag-
stiftning inom de narmaste aren.

Ytterligare atgarder planeras. | ett farskt meddelande fran den
Europeiska kommissionen finns en rad forslag som gar ut pa att
forbattra forutsattningarna for atervinning och ateranvandhing.
Forslagen ar inriktade pa att skapa effektiva marknader, och manga av

4 Jamfor Cost-benefit Analysis of the Different Municipal Solid Waste
Management Systems: Objectives and Instruments for the Year 2000. Studie
for Europeiska kommissionen, DG Xl. Coopers & Lybrand, Final Report, mars
1996, s. 50.

% Jamfor Cost-benefit Analysis of the Different Municipal Solid Waste
Management Systems: Objectives and Instruments for the Year 2000. Studie
for Europeiska kommissionen, DG XI. Coopers Lybrand, Final Report, mars
1996, s. 52.

6 Atervinningsindustrins konkurrenskraft. Europeiska kommissionen, KOM
(1998) 463 slutlig.
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forslagen ar identiska med dem som vi har diskuterat har. Nagra
exempel ar att se dver industristandarder, stddja bérshandel med avfall
och returravaror, forenkla reglerna och gora dem overblickbara samt se
till att de tillAmpas korrekt, klargbora forutséttningarna for att ta
miljohansyn vid offentlig upphandling. En viktig uppgift for staten ar
att delta i det fortsatta arbetet med att utveckla forslagen och utforma
atgarderna.
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