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SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutet har granskat Europeiska kommissionens f6rslag till meddelande
om cirkuldr ekonomi. Konjunkturinstitutet har synpunkter pa konsekvensanalysen som
ligger till grund f6r kommissionens forslag till lagstiftning inom avfallsomridet. Syn-
punkterna giller bdde den ursprungliga konsekvensanalysen bakom det reviderade for-
slaget till lagstiftning pa avfallsomriddet (SWD 2014, 208) samt den nya kompletterande
konsekvensanalysen som kommissionen nu ligger fram (SWD 2015, 259).

En viktig del 1 det reviderade forslaget till avfallslagstiftning 4r att det anges tydliga mal
for att 6ka atervinning och minska mingden avfall inom EU. Exempelvis ska 65 pro-
cent av allt kommunalt avfall och 75 procent av allt férpackningsavfall materialatervin-
nas senast 2030, enligt forslaget. Dir forutsitts att samma malniva ska gilla f6r samtliga
medlemsldnder. Den nya konsekvensanalysen kompletterar den tidigare analysen ge-
nom att analysera konsekvenser av mer differentierade mal mellan medlemslinder samt
konsekvenser av att dtervinningsmalen kombineras med mal f6r minskad deponering.

Sammanfattningsvis anser Konjunkturinstitutet att:

¢ Konsekvensanalysen saknar en tydlig problembeskrivning av vad det 4r som
inte fungerar marknadsmadssigt som grund f6r de olika forslagen till politisk
styrning inom avfallsomradet.

e Analysen fokuserar pa konsekvenser av givna mal, men det saknas en moti-
vering till de féreslagna malnivderna. Malnivaer bor utga ifran en avvigning av
samhilleliga kostnader och nyttor av 6kad atervinning, vilka sannolikt skiljer sig
mellan olika medlemslinder.

e Konsekvensanalysen ligger forhallandevis stor vikt vid indirekta effekter av
torindrad avfallslagstiftning. Visst kan det finnas indirekta sidoeffekter som
minskar kostnaderna f6r avfallspolitiken, men de bor inte utgdra det huvudsak-
liga motivet till varfor en forindrad avfallspolitik behovs. Konsekvensanalysen
bor fokusera mer pa direkta effekter.

e Det ir oklart hur kostnaderna f6r 6kad atervinning modelleras.
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KONSEKVENSANALYSEN SAKNAR EN TYDLIG PROBLEMBESKRIVNING

En cirkulir ekonomi dr en ekonomi som hushaller med samhillets resurser, savil jung-
fruliga som resurser inbdddade i anvinda varor. Konsekvensanalysen beskriver att hga
priser pa ravaror och naturresurser férvintas pa lang sikt. Givet detta beh6vs en be-
skrivning av vad det 4r som inte fungerar marknadsmissigt och som motiverar politisk
styrning f6r 6kad édtervinning. Det grundliggande problemet till 6verexploatering av
resurser eller icke héllbara avfallsmingder 4r att det finns marknadsmisslyckanden som
innebir att den fulla kostnaden for att anvinda vissa resurser inte avspeglas i dess
marknadspriser. Det kan exempelvis finnas miljorelaterade kostnader férknippade med
utvinning av en jungfrulig rivara, som inte reflekteras i marknadspriset. Det innebir i
sin tur att det marknadsmassiga relativpriset mellan utvinning och dtervinning av riva-
ran leder till £6r stor utvinning, for liten dtervinning, och fér stor mingd avfall 4n vad
som vore samhillsekonomiskt optimalt. Om ravaruutvinning och produktion betalade
’ritt” pris, det vill sdga inklusive miljékostnader, skulle det bli relativt sett dyrare att
utvinna ny rivara jamfért med att dtervinna den.

I konsekvensanalysen saknas dock en tydlig problembeskrivning. En utférlig problem-
beskrivning dr av avgdrande betydelse for att orsaker till problemet ska kunna ringas in
och verksamma 16sningar féreslds. Istillet inleds konsekvensanalysen med en besktiv-
ning av hur férslagen till dndrad avfallslagstiftning kommer att kunna l6sa EU:s pro-
blem med, framfdrallt, arbetsléshet och koldioxidutsldpp. Dessa formuleringar dr him-
tade fran den Svergripande handlingsplanen f6r cirkulir ekonomi, dir 6kad resurseffek-
tivitet framstills som nyckeln till framgang f6r EU. Handlingsplanen beskriver dock
inga eventuella konflikter med andra mal. Ett 6kat tryck pa att till varje pris férlinga
livslingden pd produkter skulle exempelvis kunna motverka mal om energieffektivise-
ring och didmpa den pdgdende relativt snabba brinsleeffektiviseringen i transportsek-
torn inom EU.

KONSEKVENSANALYSEN SAKNAR MOTIVERING AV FORESLAGNA MALNIVAER

Den ursprungliga konsekvensanalysen analyserar konsekvenser av explicita malnivder
tor 6kad atervinning av kommunalt avfall och férpackningsavfall. Det saknas dock en
motivering till de féreslagna malnivierna och i synnerhet en motivering till varfér
samma procentuella malnivaer bor gilla f6r samtliga medlemslidnder. Kostnader och
nyttor av dtervinning och minskad deponering skiljer sig med all sannolikhet mellan
olika medlemslidnder, bland annat beroende pi vilken typ av avfall som avses. Den
kompletterande konsekvensanalysen analyserar konsekvenser av differentierade malni-
vier mellan medlemsldnderna. Diremot fors fortfarande ingen diskussion om att mal-
nivderna bor sittas utifran en avvigning av vilka kostnader och nyttor olika linder har
for att forindra sin avfallshantering. Den differentiering som analyseras baseras pd hi-
storiska erfarenheter om i vilken takt det dr moijligt att dstadkomma hdgre dtervinnings-
nivier. Ett forslag dr att linderna utifran sina olika startpunkter ska uppnd en drlig pro-
centuell dtervinningstakt fram till 4r 2030. Vissa linder kommer da att nd det Svergri-
pande malet tidigare 4n 2030, och andra linder senare. Det andra alternativet dr att vissa
medlemslidnder ska fi lingre tid pd sig att uppna den givna mélnivan, till 2035 istillet
tor 2030. Utgangspunkten for bada alternativen dr dock fortfarande att samtliga linder,
ndgot forr eller senare, nir samma mal. Inget av alternativen verkar ta ndgon hinsyn till
att det kan vara “optimalt” att vissa linder har en hogre/lagre dtervinningsgrad in
andra pa grund av skillnader i kostnader och nyttor. Det finns heller ingen diskussion
om moijligheter till 6kad flexibilitet bland medlemslinder i uppfyllelse av ett dvergri-
pande EU-mal. Exempelvis skulle regeringar kunna tillitas f6ra 6ver atagandeenheter
mellan varandra.
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STORRE FOKUS BOR LIGGA PA DIREKTA EFFEKTER ISTALLET FOR INDIREKTA

De konsekvenser som far storst fokus i konsekvensanalysen dr 6kade arbetstillfdllen
inom EU samt minskade koldioxidutslipp. Det dr inte férvinande med tanke pa att
handlingsplanen f6r cirkulir ekonomi marknadsférs som en Gvergripande 16sning f6r
tvd av EU:s storsta utmaningar; jobben och klimatet.

Att sitta in styrning 1 avfalls- och dtervinningsledet f6r att komma tillritta med koldiox-
idutsldpp hégre upp i produktionskedjan dr dock ineffektivt. Visst kan det finnas indi-
rekta sidoeffekter som sinker kostnaden av avfallspolitiken, men atgirder for avfalls-
hantering och dtervinning bor inte i férsta hand motiveras utifran indirekta effekter. I
vissa situationer kan det av olika anledningar inte vara méjligt att atgdrda problemet
med utslipp dir de uppstar (exempelvis om det dr svart att mita utslippen). I detta fall
kan indirekt styrning motiveras. Men i fallet med koldioxidutsldpp ér utslippen 1 hog
grad redan internaliserade genom EU:s gemensamma klimatpolitik (EU-ETS eller kol-
dioxidskatter och energiskatter i medlemslinder) och kan i dessa fall inte motivera f6r-
slagen till styrning mot cirkuldr ekonomi via férindrad avfallslagstiftning.

Nir det giller arbetstillfillen visar forskning att, pa lang sikt, 4r nettoeffekten pa syssel-
sdttningen av miljépolitik noll. Fér att minska arbetslésheten 1 EU finns sannolikt be-
tydligt mer effektiva reformer inom andra politikomraden att tillga.!

Direkta effekter av att minska deponering och 6ka atervinning borde daremot fa stérre
fokus i konsekvensanalysen. Deponering leder ofta till direkta utslipp av metan och
koldioxid och férorening av mark och vatten pa lokal niva. Aven atervinning har miljé-
effekter, ett exempel dr de negativa miljéeffekter som uppkommer vid dtervinning av
farligt avfall. Det kan ocksé finnas externa effekter hégre upp i produktionsledet som ér
betydligt svarare dn koldioxid att internalisera genom direkta regleringar eller skatter.
En tydlig problemformulering hade varit nédvindig for att ringa in de problem som
forslagen ska syfta till att 16sa. Ldsaren far intrycket av att utgangspunkten f6r forslagen
ir att 6ka arbetstillfillen och minska koldioxidutslipp, da fokus i mycket hogre grad
borde ligga pé direkta effekter och icke-internaliserade miljéproblem.

OKLART HUR KOSTNADER AV OKAD ATERVINNING MODELLERAS

Forslagen till explicita malnivier f6r dtervinning jimfors mot ett scenario dir nuvarande
avfallslagstiftning efterféljs i samtliga medlemslinder. De relativt stora investerings-
kostnader som krivs fOr att medlemslinderna 1 férsta hand ska uppfylla nuvarande
lagstiftning hamnar dirfér utanfér kostnadskalkylen for explicita mél. Inférandet av
explicita dtervinningsmal medfor endast ldga kostnader i analysen. Detta speglar dock
inte medlemslidndernas totala kostnader f6r att uppfylla milen, eftersom flera medlems-
linder ér langt ifran att uppfylla nuvarande lagstiftning. Inférandet av explicita atervin-
ningsmal dr enligt analysen samhillsekonomiskt 16nsam. Den samhillsekonomiska vins-
ten tenderar dock att bli storre ju hégre atervinningsmal som analyseras. Har stiller sig
Konjunkturinstitutet frigande till hur kostnaderna f6r 6kad dtervinning modelleras i
Kommissionens analys. Vid nidgon niva borde kostnaderna for ytterligare atervinning
bli s héga att de Gverstiger nyttan. Denna diskussion fors inte i konsekvensanalysen.

! Givet att analysen har sa stor fokus p4 vissa indirekta effekter, 4r det virt att podngtera att det dven kan finnas andra
mindte positiva ellet till och med negativa indirekta effekter pa ekonomin av férindrad avfallslagstiftning. Om avfallspo-
litiken leder till att den generella prisnivan i ekonomin stiger, kommer reallénen sjunka, vilket i sin tur kan ha en negativ
effekt pa arbetsutbudet och pa intikter frin inkomstbeskattning,
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Inte heller diskuteras problem med dtervinning, exempelvis dtervinning av sarskilt far-
ligt material dir informationen om det farliga materialet inte alltid nar fram till avfalls-
hanteringen. Vid héga nivéder av dtervinning ar risken stor att den typen av problem blir
storre. Det dr oklart om sddana aspekter har inkluderats i analysen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Mats Dillén. Foredragande har varit
Linda Sahlén Ostman.

Mats Dillén
Linda Sahlén Ostman



