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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fitt uppdraget att ta fram en édrlig miljéekono-
misk rapport: ”Myndigheten ska, i samrad med Naturvardsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och lingsiktiga effekter pad riksdagens mal f&r miljékvalitet och pa en i
Ovrigt miljdmassigt hillbar utveckling.”

I drets rapport analyserar vi den cirkulira ekonomin utifran ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Vi diskuterar vilka marknadsmisslyckanden som kan motivera styrning
mot en mer cirkuldr ekonomi och granskar effekter samt dndamalsenligheten i styr-
medel pa avfallsomradet, bland annat deponiskatt, producentansvar, avfallsférbrin-
ningsskatt, viktbaserad avfallstaxa, reglering av gruvavfall och skatt pd naturgrus. Detta
motiveras av scenarioanalysen som visar att den ekonomiska utvecklingen till 2035
kan f6ra med sig 6kade avfallmingder. Vi analyserar dven den roll som grén offentlig
upphandling har i en cirkuldr ekonomi, i vilken man milj6skatter kan styra bort fran
farliga kemikalier i plast, samt hur sysselsittning och produktivitet kan paverkas av en
overgang till en mer cirkulir ekonomi.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestar av Profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), Professor Thomas Aronsson, Professor Ing-Marie
Gren, Professor Caroline Leck, Professor Per Mickwitz och Professor Patrik Soder-
holm. Rédet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar
dock Konjunkturinstitutet f6r. I rapporten limnar det vetenskapliga rddet dven en
utblick 6ver vad de tror kommer att bli intressant 61 svensk miljépolitik framéver.
Tanken dr att ndgra av dessa idéer ska fingas upp i nista ars miljéekonomiska rapport.

Ett tack riktas ocksa till Naturvardsverket som bidragit med konstruktiva synpunkter.

Forfattare till rapporten dr Camilla Andersson, Charlotte Berg, Anna Dahlqvist, Pelle
Marklund, Linda Sahlén Ostman och Marit Widman vid Konjunkturinstitutets miljée-
konomiska enhet. Patrik S6derholm ér forfattare till rapportens forsta kapitel. Bjorn
Carlén har bidragit med virdefulla synpunkter.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Stockholm i december 2016

Urban Hansson Brusewitz
Generaldirektor






Innehall

SAMMANTATENING ..ottt sttt eeaes 7
1 Cirkuldr ekonomi ur ett samhaillsekonomiskt perspektiv........ccvueurieiriciniciricuncaee 9
1.1 TOIEANING ...ttt 9
1.2 Interaktionen mellan det ekologiska och det ekonomiska systemet ............. 11
1.3 Policyinitiativ med fokus pa citkuldt ekONOMI.....cccuveecrrecrrecirecrrecirecrreenenes 14
1.4 Nationalekonomiskt perspektiv pa cirkuldr ekonomi.......cceevirivieviriennnn, 17
1.5 Marknadsmisslyckanden och styrmedelsutmaningar..........ccceccveecuvecurecncaes 24
1.6 Kort introduktion till rapportens resterande delaf.......oceveecureccrneccrrecrrencnnenes 29
2 Avfall — mél, behandling och Utveckling........ccocuviuriviviciniiniiiniiecnieeceies 31
2.1 Mal och regler £6r svensk avfallSpOLtiK .......cevcueecmrecirccrrecieicieececcireenaes 31
2.2 Avfallsbehandling i Sverige och EU ..o, 34
2.3 Hur kan avfallsmingderna utvecklas till 20357........cccouvivivivineiniirininicinennns 38
3 StyrmedelSanalySer. ... 47
3.1 Producentansvaret.. ... 47
3.2 AvEallsfOrbraNNINGSSKALE.....cv v s 56
3.3 DEPONISKAL ..o 63
3.4 Viktbaserad avfallstaxa och insamling av matavfall .........cccoocvveervcrvircnnnn. 70
3.5 Styrning av utvinning av naturgrus samt mineraler .........oocvevevieiiicnnenns 83
3.6 Styrning av farliga kemikalier 1 plast via varuskatt .........cccveeeeveocinciricircecnncaes 95
3.7 Gron offentlig upphandling.........ccviviviiiviiiiccae 104
4 Sysselsittning och produktivitet i en cirkulir ekonomi......cccvvvvviviviciniviiicinann 119
4.1 Inledning ... 119
42 Sysselsittningseffekter i en cirkuldr ekonomi ......ccovcuvecuvecrrecrrecirccirieienes 120
4.3 Produktivitetsférindringar i en mer cirkuldr ekonomi......cccvevvivieccecicnnee 122
RELCICISEL ottt 133
APPEIAIK ittt e 145

Vetenskapliga radets reflektioner och utblick ........coceieeiieenieenienicieceeecceenne 146






Sammanfattning

Politiker, bade inom EU och i Sverige, betonar vikten av att stodja framvixten av en
cirkuldr ekonomi dir virdet pd produkter, material och resurser fortlever sd linge som
m6jligt. Styrmedel som uppmuntrar 6kad resurseffektivitet, minskade avfallsstrommar,
giftfria kretslopp, atervinning och dteranvindning anses vara sirskilt viktiga. Det kan
verka orimligt att deponera eller brinna avfall som kan dtervinnas, men dven atervin-
ning kriver resurser och energi. Vid héga nivaer dr kostnaderna for ytterligare utsorte-
ring och ateranvindning starkt stigande. Dirfor dr dtervinning inte alltid ritt recept f6r
en hallbar ekonomisk utveckling.

Ofta betraktas den cirkulira eckonomin som visensskild frin den konventionella och
som en mirakelmedicin f6r fler jobb och bittre milj6. Men, den cirkulira ekonomin r
inget annat 4n en ekonomi som hushéller med samhillets resurser, savil jungfruliga
som resurser inbdddade i anvinda varor. En verksam miljépolitik vilar till stor del pa
en triffsiker beskattning av miljopaverkan och reglering av farliga imnen. Aven utan
styrmedel finns incitament till 6kad atervinning och resurseffektivisering. Sverige har
arbetat linge for att med olika styrmedel minska miljdpaverkan och bidra till en mer
cirkuldr ekonomi. Dessa styrmedel fungerar. Vid héjda ambitionsnivder bor i f6rsta
hand befintliga styrmedel ses 6ver och skirpas.

Nya styrmedel kan motiveras om det férekommer marknadsmisslyckanden som inte
har beaktats. F6r den cirkulira ekonomin ér externa effekter och informationsmiss-
lyckanden sirskilt relevanta. En brist med flera av de styrmedelsférslag som EU-
kommissionen och regeringen har lagt fram ér att de inte utgdr frin marknadsmiss-
lyckanden eller har konsekvensanalyserats fullt ut. Sammantaget riskerar det att pa-
verka miljén negativt och 6ka kostnaderna for att nd miljémalen. I den hér rapporten
analyseras cirkuldr ekonomi utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv. Vi studerar
effektiviteten och dndamadlsenligheten i befintliga och féreslagna styrmedel. Rappoz-
tens viktigaste slutsatser 4r:

e Svensk behandling av hushallsavfall dr i linje med EU:s avfallshierarki som
anger att avfall i forsta hand ska férebyggas och 1 andra hand dteranvindas el-
ler materialdtervinnas. Om detta inte dr mojligt ska avfallet energidtervinnas
och i sista hand deponeras. Endast en procent av hushallsavfallet deponeras.

e En ambition bakom EU:s strategi f6r en cirkuldr ekonomi ar att avfallsmangder-
na ska frikopplas fran ekonomisk fillvixt. Var scenarioanalys av den ekonomiska
utvecklingen till 2035 visar att avfallsmingderna vixer lingsammare dn eko-
nomin. Det beror pé strukturomvandling, dir mindre avfallsintensiva
branscher som transporter och tjdnster vixer snabbare dn mer avfallsintensiva
branscher inom basindustrin. For att avfallsmdngderna ska minska i absoluta
tal krdvs dock kraftiga styrmedel. Det dr inte nédvindigtvis 6nskvirt fran ett
samhillsekonomiskt perspektiv.

®  Producentansvarets insamlings- och dtervinningsmal dr i stort sett uppnadda.
EU-kommissionens handlingsplan f6r en cirkuldr ekonomi féreslar att méalen
f6r materialatervinning skirps ytterligare. Mélen 4r dock inte kostnadseffek-
tiva eftersom marginalkostnaden varierar i en geografisk och demografisk di-
mension. Potentialen att uppfylla malet om ekodesign ir ocksd begrinsad.



I Sverige pagar en statlig utredning om aterinférandet av en awfallsforbrannings-
skatt. En forbrinningsskatt enligt energiskattemodellen omférdelar endast
koldioxidutslippen inom EU:s utslippshandelssystem. En punktskatt pa av-
fallstérbranning styr mot 6kad materialatervinning och minskad deponering
av aska, men minskar inte férbrinningens miljoeffekter triffsikert. Skatt pa
utslipp medfor dock hoga transaktionskostnader. Skirpta gransvirden, kan i
kombination med en punktskatt pd avfallsférbrinning, vara mer limpligt.

Enligt EU:s avfallsdirektiv bér deponerat avfall beskattas. Deponiskattens miljo-
styrande effekt skulle stirkas om undantagen begrinsades och skatten diffe-
rentierades utifrdn avfallets miljépaverkan. Farliga dmnen som saknar behand-
lingsalternativ och historiskt avfall behéver fortsatt undantas, medan de andra
undantagen behéver utredas.

Enligt EU-kommissionen hindras hogre dtervinningsgrader ofta av bristande
infrastruktur fOr separat insamling och avsaknad av ekonomiska styrmedel.
Om milet med avfallspolitiken 4r att minska energidtervinning och 6ka
material- och biologisk atervinning tyder resultaten pa att sarskild insamling av
matavfall ir ett mer traffsikert styrmedel dn en viktbaserad avfallstaxa.

Ofta framstills anvindning av icke-férnybara naturresurser som ett problem,
men det dr inte resursernas knapphet som utgér problemet. Styrningen av ut-
vinning eller anvindning av naturresurser bor utformas for att avhjilpa even-
tuella marknadsmisslyckanden. Om tillstindsprévningen tillimpas strikt har
naturgrusskatten sannolikt ingen miljGstyrande effekt. Skatten behéver dd moti-
veras av andra skdl.

Gruvavfall regleras huvudsakligen via /agstiftning. For farligt sulfidhaltigt avfall
ir lagbaserade krav bittre dn skatter. En deponiskatt pa icke-farligt avfall kan
inte motiveras utifrin lickage av farliga dmnen men skulle kunna styra mot
okad atervinning. I regel prévas gruvverksamhet £6rst enligt minerallagen och
sedan miljobalken. Detta har ibland inneburit att verksamheten pabdtjats innan
alla risker utretts. Det bor ddrfér utredas om provningarna kan integreras.

Kemikalieutredningen foreslir en varuskatt pa plast £6r att fasa ut giftiga dm-
nen. En sddan skatt minskar anvindningen av beskattade plastprodukter, men
far endast liten effekt pd svensk plastproduktion. Om syftet dr att minska fta-
later i svensk produktion ir skatten inte triffsiker. Ar syftet att minska an-
vindningen av plastprodukter i svenska bostider dr skatten mer triffsiker.

BEU-kommissionen ser grin offentlig upphandling som central £for cirkuldr eko-
nomi. Men grén upphandling kan endast undantagsvis utgora ett effektivt
miljopolitiskt styrmedel. Upphandlingskriterier som syftar till klimatpolitiska
extrasteg omfordelar endast utslapp inom EU:s utsldppshandelssystem, alter-
nativt Okar kostnaderna for att na det nationella malet. Det kan dock inte ute-
slutas att innovationsupphandling bidrar till utveckling och spridning av ny
teknik. Den offentliga upphandlingens roll dr, dven i en cirkuldr ekonomi, att
vara ett medel f6r myndigheter att bedriva verksamheten kostnadseffektivt.

Vi har granskat antagandena bakom tidigare analyser av cirkuldr ekonomi och
kan konstatera att de till viss del bygger pa 6nsketinkanden. Var analys visar
att styrningen mot en mer cirkuldr ekonomi varken leder till 6kad sysselsatt-
ning eller férbittrad tillvixt. En politik £f6r en mer cirkuldr ekonomi bor istél-
let saluf6ras utifrin de miljévinster som den kan ge.



1 Cirkuldar ekonomi ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv

Savil EU-kommissionen som den svenska regeringen har tagit initiativ for att framja
den s3 kallade cirkuldra ekonomin. I detta kapitel resoneras kring hur cirkular eko-
nomi kan betraktas utifrdn ett samhdllsekonomiskt perspektiv. Denna bor i forsta hand
vila p& principer som har dominerat miljopolitiken under 1ang tid, till exempel behovet
av att sitta pris pa utsldapp och reglera anvindningen av farliga &mnen i produkter.
Den cirkuldra ekonomin innebéar dock dven nya utmaningar, bland annat kopplat till
hur digitaliseringen mojliggor ett 6kat delande av produkter och tjdnster. I kapitlet
diskuteras tva kategorier av marknadsmisslyckanden som &r speciellt relevanta i en
cirkuldr ekonomi, samt ett antal generella lardomar for styrmedelsval, inklusive revi-
deringen av existerande styrmedel. Fokus ligger p& de utmaningar som ror avfallshan-
tering och resurseffektivitet.

1.1 Inledning

Det globala samfundet stdr inf6r betydande utmaningar vad giller anvindningen av
naturresurser. Denna anvindning kan ge upphov till en rad negativa effekter pa bland
annat klimat, biologisk mangfald, och ekosystemens férméga att reglera luft- och vat-
tenkvalitet. Figur 1-3 illustrerar den globala utvecklingen sedan forra sekelskiftet med
fokus pa ekonomisk tillvixt, férvintad livslingd, resursanvindning och totala utslipp
av svavel samt koldioxid. Sedan bétjan av 1900-talet har vilfirden, mitt i termer av
inkomster, 6kat exponentiellt. Férbittrade livsvillkor framkommer ocksa av den sta-
diga Skningen i férvintad livslingd (se figur 1).

Samtidigt har den positiva ekonomiska utvecklingen 4ven inneburit ett 6kat tryck pad
vitrldens naturresurser, bland annat i form av en sjudubbling av den globala material-
anvindningen, till exempel biomassa, malm- och industrimineraler (se figur 2). Ut-
slippen av en rad milj6farliga dmnen har ocksé 6kat. Vissa utsldpp, bland annat svavel
(se figur 3), har reducerats i absoluta termer, som ett resultat av politiska styrmedel
och regleringar. Viktiga problem f&rblir dock ol6sta, till exempel férekomsten av far-
liga kemikalier 1 produkter och de 6kande utslippen av vixthusgaser. Politiker och
andra beslutsfattare s6ker darfor sitt att styra mot minskad miljé- och klimatpéaverkan.
I detta sammanhang har begreppet cirkulir ekonomi fatt ett 6kat politiskt utrymme.

Det finns ingen etablerad definition av cirkuldr ekonomi men en vanlig beskrivning
bygger pd idén om en ekonomi dir virdet pa produkter, material och resurser fortle-
ver sd langt som méjligt (Europeiska kommissionen 2015). Styrmedel som styr mot
Okad resurseffektivitet (-produktivitet), minskade avfallsstrémmar, giftfria kretslopp,
atervinning och ateranvindning lyfts fram som speciellt viktiga. Den svenska regering-
en tillsatte exempelvis en statlig utredning som ska foresla ’styrmedel for att f&rebygga
uppkomst av avfall i syfte att frimja en cirkuldr ekonomi” (Dir 2016:3).

Till stora delar bygger idén om en cirkulir ekonomi pa tankar och policyidéer som har
diskuterats under lang tid och redan ir uttryckta inom ramen for de svenska miljokva-
litetsmélen samt FN:s generationsmal. Dessa idéer har dessutom resulterat i olika
styrmedel pa miljomradet.



Figur 1 Bruttovarldsprodukt (globalt) samt befolkningens forvantade livslangd
Miljarder USD i 1990 8rs priser (vénster axel) samt livsldngd i antal 8r (héger axel)
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Kéllor: DeLong 1998, International Monetary Fund 2016 och Roser 2016.

Figur 2 Total global anvandning av olika kategorier av material
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Figur 3 Totala globala utsldapp av koldioxid och svavel
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Sverige har haft lagstiftning om atervinning av returpapper sedan 1975 (Ekheimer
2006). Ett producentansvar f6r férpackningar implementerades 1994. Pantsystemet
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for aluminiumburkar och PET-flaskor har funnits sedan 1984 respektive 1994. Styr-
medel fOr energieffektivisering har funnits sedan 1970-talet, till exempel investerings-
stdd, bygeregler, krav pa avfallsplaner, och konsumentinformation.! Under de senaste
30 aren har dven de ekonomiska styrmedlen 6kat i form av kviveoxidavgift, svaveldi-
oxidskatt, skatt pa kvivegddsel, deponiskatt, koldioxidskatt, samt differentierad ben-
sinskatt for att fasa ut blyad bensin. Sidana styrmedel bygger pa principen att ”férore-
naren betalar”, och har bidragit till att synliggéra en del av de miljékostnader som
olika utslipp och avfallsstrémmar orsakar.

Debatten som f6érs om nya dtgirder och styrmedel f6r att frimja en cirkulir ekonomi
reflekterar dirfor en strivan efter en dkad ambitionsniva i politiken. Aven om cirkulir
ckonomi inte utgdr ett paradigmskifte i miljé- och klimatpolitiken, inrymmer den en
del foreteelser som inte uppmairksammats lika mycket i den politiska debatten. Exem-
pelvis har produktdesignfragor lyfts fram som viktiga ur ett hallbarhetsperspektiv,
bland annat i EU:s ekodesigndirektiv som stiller krav pa olika produkters energi- och
materialeffektivitet. Intresset for att identifiera styrmedel som kan bidra till att 6ka
produkters dtervinningsbarhet dr ett annat exempel.

Diskussioner om cirkuldr ekonomi berdr ofta framvixten av delningsekonomin, som
innebir en fokusférskjutning fran dgande till nyttjande av produkter och tjdnster.
Detta ar inte heller nagon ny foreteelse. Taxitjanster, uthyrningsféretag och bilpooler
har funnits linge. Bilférmiéner, reseavdrag och milersittning innebir dessutom att
hushall och arbetstagare delar pa bilens transporttjanster. Digitaliseringen méjliggdr en
6kning av antalet transaktioner dir underutnyttjade tillgingar och tjdnster (till exempel
hotellrum) siljs, hyrs ut, eller samutnyttjas. Detta sker huvudsakligen via en digital
marknadsplats (till exempel Airbnb). Utvecklingen, som potentiellt kan leda till 6kad
resursproduktivitet och ldgre transaktionskostnader, innebir ocksd utmaningar kring
hur ekonomisk aktivitet ska regleras och beskattas (Horton och Zeckhauser 2016).

Ovanstiende diskussion illustrerar vikten av att analysera hur den cirkulira ekonomin
bor t6rstds och realiseras. Analysen behéver identifiera vilka avvigningar som behdver
goras vid beslut om utformning och implementering av styrmedel som ska frimja
framvixten av den cirkuldra ekonomin.

1.2 Interaktionen mellan det ekologiska och det
ekonomiska systemet

En viktig utgiangspunkt vid analyser av den cirkuldra ekonomin dr hur det ekonomiska
och det ekologiska systemet (det globala klimatet inkluderat) interagerar. Figur 4 byg-
ger pd en utveckling av en modell av den cirkuldra ekonomin som Pearce och Turner
(1990) presenterade 1 sin miljéekonomiska lirobok for drygt 25 4r sedan.2 Modellens
syfte dr att Oversiktligt beskriva pa vilka sitt det ekonomiska systemet (den inre rek-
tangeln) dr beroende av det ekologiska systemet (den yttre rektangeln) for att generera
samhillsekonomisk nytta, det vill siga ett hégre manskligt vilbefinnande.

I Aven om den moderna miljé- och avfallspolitiken inte introducerades férrén under senare halften av 1900-
talet ignorerades inte 8tervinning och dteranvandning innan dess. Atervinning av metaller har skett under
langre tid an s&, och till stor del utan styrmedel. Samma géller dtervinning och ateranvandning p& hushallsniva.

2 Vissa havdar att Pearce och Turner (1990) introducerade begreppet cirkuldr ekonomi férst (Heshmati 2015).
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Figur 4 Interaktionen mellan det ekonomiska och det ekologiska systemet
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Kallor: Egen konstruktion baserad pa Pearce och Turner 1990 samt Folke 1993.

Beroendet dr komplext och inbegtiper en rad processer och sa kallade ekosystemtjins-
ter, inklusive ett stabilt klimat. Det ekologiska systemet bestir av en rad kollektiva
nyttigheter med olika karaktir, vars Gverutnyttjande leder till negativa effekter pa sivil
milj6 som vilbefinnande. Vi fokuserar endast pd de évergripande sambanden och ger
exempel pd centrala processer och ekosystemtjinster. For att med hjilp av politiska
styrmedel hantera situationer med Sverutnyttjande av det ekologiska systemets livs-
uppritthallande och producerande f6rméga krivs mer kunskaper om processerna. En
effektiv politisk styrning for att hantera den globala uppvirmningen méiste exempelvis
bygga pa en god forstaelse av klimatsystemet, inklusive hur detta samverkar med andra
processer saisom havsférsurning och markanvindning.

Figur 4 illustrerar hur samhillet 4r beroende av energi och andra naturresurser, som i
kombination med andra produktionsfaktorer kan omvandlas till produkter och tjins-
ter. En del av dessa resurser, som dr beroende av ekosystemets levande organismer,
benidmns ekosystemtjinster (exempelvis produktionen av spannmal, trdrdvara, och
bioenergi). En férutsittning for att tillférseln av férnybara resurser ska kunna uppritt-
hallas 6ver tid dr de reglerande och stodjande ekosystemtjiansterna. Den forstnimnda
kategorin inkluderar exempelvis pollinering av grédor och klimatreglering. De stéd-
jande ekosystemtjiansterna dr centrala fOr att Gvriga ekosystemtjinster ska fungera, och
inbegriper bland annat fotosyntes, bildning av jordmén samt biogeokemiska kretslopp
sasom vattnets kretslopp och kvivets kretslopp (Naturvardsverket 2014).

Figur 4 visar ocksi att det ekologiska systemet inte enbart skapar nytta indirekt via
omvandlingsprocesser utan detta sker dven direkt. De flesta minniskor uppskattar
naturupplevelser och det finns dirfér en efterfragan pa friluftsliv och naturturism,
samt en efterfrigan pa att bevara kulturarv med nira koppling till lokala ekosystem.
Denna typ av tjinster bendmns kulturella ekosystemtjianster. Det ekologiska systemet
tar ocksd hand om restprodukter i form av avfall och utslipp som produktionsproces-
serna ger upphov till. De reglerande och stédjande ekosystemtjinsterna sikerstiller att
det ekologiska systemet har f6rméga att till exempel rena luft och vatten. Om utslip-
pen och avfallstrmmarna blir f6r omfattande 6verskrids dock denna férmaga vilket
far negativa konsekvenser for samhillsekonomin.
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Utsldppen leder till en direkt negativ effekt pa ménniskors vilbefinnande, till exempel
nér svavelutsldpp fran industrier genererar hilsoproblem. Dessa effekter fran station-
dra utsldppskillor stod i fokus under den tidiga miljédebatt som vixte fram under
1900-talet. Utslippen undergriver dessutom det ekologiska systemets forutsittningar
att forse samhillsekonomin med resurser. Om exempelvis markférsurning leder till att
grundldggande byggstenar for djur och natur sitts ur spel, minskar det ekologiska
systemets férméga att dterhdmta sig samt att fortsitta generera férnyelsebara resurser
och ekosystemtjinster. I slutinden undergrivs framtida méjligheter att tillgodose
minskliga behov via produktionen av varor och tjanster.

Samhillet har under ling tid f6rs6kt bemistra sidana effekter, men ménga atgirder
har lett till nya miljé- och resursproblem. Markférsurning har exempelvis kompense-
rats med hjilp av insatsvaror, sisom 6kad anvindning av konstgjorda niringsimnen
tramstillda i koldioxidintensiva produktionsprocesser (Folke 1993). Betydande resur-
ser har ocksa lagts pa att restaurera férorenade markomraden. Atgirder kan naturligt-
vis ocksd genomféras for att undvika ett Sverutnyttjande av det ekologiska systemet,
vilket framhalls i den cirkulira ekonomin (Nordic Council of Ministers 2015).

Figur 4 illustrerar ocksd hur det ekonomiska systemet genererar restprodukter lings
hela virdekedjan, och hur avfallsproblematiken delvis kan hanteras genom att dteran-
vinda produkter eller atervinna material frin dem. Restenergier, till exempel Gver-
skottsvirme frian processindustrier, kan ocksa dtervinnas (bland annat i fjdrrvirmesy-
stemen). Samtidigt finns det fysiska begrinsningar f6r savil material- som energiater-
vinning. Termodynamikens forsta och andra huvudsats innebir — grovt férenklat — att
ingen materia och energi férstors; den médste komma ut nigonstans och den kommer
ut i en nedbruten och mindre tillginglig form. Detta visar att betydelsen av de negativa
konsekvenserna av ekonomisk aktivitet riskerar att 6ka nir det ekonomiska systemet
vixer 1 omfattning (Ayres och Kneese 1969).

Sammanfattningsvis fyller det ekologiska systemet fyra viktiga samhillsekonomiska
funktioner: (a) det erbjuder naturresurser som kan omvandlas till varor och tjdnster;
(b) det tar hand om avfall och utslipp och reglerar luft och vatten; (c) det ger direkt
nytta via méanniskors atnjutande av naturens estetiska och kulturella virden; och (d)
det erbjuder andra former av stédjande ekosystemtjinster som ér centrala for att
funktionerna (a)-(c) ska fungera.

Sambanden som illustreras i figur 4 utgdr utgangspunkter f6r en férdjupad diskussion
och analys av den cirkuldra ekonomins innebérd och utmaningar. D4 relationen mel-
lan det ekologiska och det ekonomiska systemet ska omsittas i praktiskt beslutsfat-
tande uppstar en rad frigor. Hur kan (och bor) vi f6rstd de underliggande orsakerna
till ett Gverutnyttjande av resurser och ekosystemtjinster? Vilka avvigningar behéver
goras? Hur ska problemen hanteras genom kombinationer av styrmedel? P4 vilken
politisk niva (globalt, EU, nationellt) bor dessa styrmedel implementeras? Svaren pa
dessa frigor dr lingtifran sjilvklara och bor identifieras utifran en forstdelse av aktd-
rernas beteenden under olika ekonomiska och institutionella férutsittningar.

I nésta avsnitt redogor vi f6r hur policyinitiativ pa EU-niva och 1 Sverige angriper
dessa utmaningar som ett komplement till existerande styrmedel. Vi diskuterar ocksa
de forvintningar som ofta lyfts fram kring den cirkuldra ekonomins konsekvenser.



1.3 Policyinitiativ med fokus pa cirkulidr ekonomi

Det sker idag en spontan utveckling mot en ekonomi med mer cirkulidra inslag; nya
affdrsmodeller har vuxit fram som syftar till att m6ta en Skande efterfragan pd begag-
nade varor, reparationer, och uthyrning (Nordic Council of Ministers 2015). Internet-
plattformar underlittar att samiga produkter eller hyra ut produkter dd de inte an-
vinds. Styrmedel pa miljbomradet bidrar till denna utveckling. I ett stort antal linder
framhills dock betydelsen av att skynda pd utvecklingen mot en cirkuldr ekonomi,
bland annat med hjilp av skdrpningar av existerande styrmedel samt inférandet av nya.

AKTUELLA POLICYINITIATIV INOM EU OCH SVERIGE

Strivanden efter att minska avfallsmingderna och 6ka resurseffektiviteten har resulte-
rat 1 en rad policyinitiativ, inklusive ny lagstiftning. I december 2015 presenterade
Europeiska kommissionen ett meddelande om cirkuldr ekonomi med titeln Closing the
Loop — An EU Action Plan for the Circular Economy, som bygger pé tidigare strategier och
direktiv. Inom avfallsomradet finns ett flertal direktiv, exempelvis avfallsdirektivet
(EU 2008/98/EG) som bland annat definierar avfallshierarkin. Kommissionen har
ocksa en strategi for resurseffektivitet (Europeiska kommissionen 2011a, 2011b).

I den firsta delen av meddelandet frin 2015— handlingsplanen — presenteras initiativ
t6r omradena: produktion, konsumtion, atervinning och avfallshantering (Regerings-
kansliet 2015). Handlingsplanen ldgger fram fa foérslag till bindande lagstiftning men
innehéller manga idéer till tgdrder och styrmedel:

e  TFrimja reparation, uppgradering, och dtervinning av produkter genom att ut-
veckla produktkrav, till exempel genom att tillimpa ekodesigndirektivet (EU
2009/125/EG).

e Ta fram riktlinjer for bista avfallshanterings- och resurseffektivitetspraxis i
industrin genom sé kallade BREFs (BAT reference documents).3

e Overviga vil avvigda krav pa produkters livslingd, samt tillgang till informat-
ion till konsumenter om reparerbarhet och reservdelar.

e Undersoka hur miljémirkningen kan effektiviseras, bland annat genom att
utnyttja metoder fOr att mita produkters miljoprestanda 6ver hela livscykeln.

e  Vidta dtgirder f6r en miljdanpassad offentlig upphandling genom att betona
avfalls- och resurseffektivitetsaspekter i nya eller reviderade kriterier.

e  Utveckla standarder f6r sekundira material och révaror, i synnerhet plaster.

e  Analysera dtgirder 1 grinssnittet mellan kemikalier, produkter och avfallslag-
stiftningen, bland annat kring hur det kan bli méjligt att minska férekomsten
samt forbdttra sparningen av sdrskilt farliga dmnen i produkter.

Fem omrdden anses vara speciellt viktiga: plast, matavfall, kritiska ravaror, bygg- och
rivningsavfall, samt biomassa och biobaserade produkter (Europeiska kommissionen
2015). I meddelandets andra del, det sa kallade avfallspaketet, presenteras forslag pd
revideringar av sex EU-direktiv p4 avfallsomradet. Andringsforslagen innebir bland
annat hojda mal f6r férberedelse av ateranvindning och atervinning av kommunalt
avfall och férpackningsavfall, minimikrav f6r producentansvar, skirpta krav pd nat-
ionella avfallsplaner och program for férebyggande av avfall. I den min dessa forslag
omsitts 1 ny lagstiftning, kommer de sa sméaningom att inforlivas i svensk lag.

3 BREFs anger bindande gransvarden fér utslapp inom industrisektorer.

14



Avfallshanteringen i EU:s medlemsstater skiljer sig at. I vissa medlemsstater deponeras
mer dn 90 procent av hushdllsavfallet medan en handfull andra linder, inklusive Sve-
rige, deponerar mindre 4n 3 procent. Ar 2014 genererades 438 kilo hushallsavfall per
person 1 Sverige, strax under genomsnittet pd 470 kilo per person f6r alla EU-27 lin-
der (Eurostat 2015). Utav detta gick endast 3 kilo per person och ar till deponi medan
motsvarande siffra f6r EU-genomsnittet var drygt 130 kilo. Sedan 4r 2000 hatr andelen
deponerat avfall utav total mingd hushallsavfall minskat i Sverige frin 23 procent till
mindre dn 1 procent (se avsnitt 2.1).

Den nuvarande regeringen vill ta ytterligare steg mot 6kad materialatervinning och
resurseffektivitet och ser positivt pa kommissionens initiativ, men hade férvintat sig
bindande lagférslag i handlingsplanen (Regeringskansliet 2015). Regeringen vilkomnar
att EU ser biomassa som en viktig del av den cirkuldra ekonomin, men lyfter fram
vikten av att undvika regleringar kring hur skogsravaran ska anvindas. Aven avfalls-
paketet tas emot positivt, 4ven om regeringen vill se mer ambitiésa atgirder for att
fasa ut farliga dmnen samt forbittra informationsflédena avseende dessa.

Under varen presenterades tva skattefOrslag for att stimulera dteranvindning och re-
surseffektivitet (Finansdepartementet 2016a, 2016b). Dels foreslas att momsen pa
mindre reparationer (cyklar, skor, lidervaror, kldder och hemtextilier) sidnks fran 25 till
12 procent. Dels foreslas ett REP-avdrag for reparationer och underhall av vitvaror i
hemmet. P4 motsvarande sitt som f6r RUT-avdraget dr det atbetskostnaden som hus-
hillen ska kunna i en skattereduktion for. I januari 2016 tillsattes utredningen Styrmedel
[for att forebygga uppomst av avfall i syfte att frimja en cirkulir ekonomi (Dir 2016:3). Enligt
direktivet ska utredaren analysera och féresld styrmedel f6r att frimja dteranvindning
av produkter (till exempel genom reparation, uppgradering och handel med begagnade
produkter) och didrmed férebygea uppkomsten av avtall. Fokus ligger pd konsument-
produkter, och utredaren ska i ett forsta steg identifiera hinder mot ateranvindning
kopplat till lagstiftning, standarder och samhillsstrukturer. Produktsidkerhetsregler och
garantier paverkar exempelvis handeln med begagnade varor. I ett andra steg ska ut-
redningen identifiera och foresla férindringar i befintliga styrmedel men dven nya
styrmedel. Uppdraget ska slutredovisas i februari 2017.

I Sverige finns ocksa ett intresse fOr resurseffektivitet inom néringslivet. I ett projekt
som letts av Ingenjorsvetenskapsakademien (IVA), Resurseffektiva affarsmodeller, har
olika branscher identifierat omraden dir det bedéms finnas ett behov av policyut-
veckling for att gynna framvixten av en cirkuldr ekonomi. Dessa omraden dr kartligg-
ningar och kostnadsvirderingar, branschéverskridande samarbeten, sparbarhet och
torberedelse f6r reparation, renovering, dteranvindning och atervinning, 6kning av
utnyttjandegraden, vilfungerande marknader, samt 6kning av anvindningen av éter-
vunnet och férnybart material. I slutrapporten IVA 2016) aterfinns fa styrmedelsfor-
slag, men idéerna som fors fram rimmar vil med EU-kommissionens idéer.

POLICYINITIATIVENS UTGANGSPUNKTER OCH PASTADDA KONSEKVENSER

Policyinitiativen har flera saker gemensamt med direkt relevans for var diskussion om
de samhillsekonomiska utgangspunkterna for effektiva styrmedelsval. En forsta ge-
mensam nimnare dr att sdvil kommissionen som den svenska regeringen framhaller
att 6kad resurseffektivitet, dtervinning och dteranvindning kommer inte bara 6ka den
ekologiska hallbarheten utan ocksa ge féretagsekonomiska vinster och andra samhills-
ekonomiska férdelar. Kommissionen hyser férhoppningar om att den “cirkuldra eko-
nomin kommer att stimulera EU:s konkurrenskraft genom att skydda féretagen mot
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problem pa grund av knappa resurser och prissvingningar och genom att skapa nya
affirsméjligheter och innovativa, mer effektiva sitt att producera och konsumera”
(Europeiska kommissionen 2015, sida 2). Forslagen anses darfor vara titt kopplade till
Okad sysselsittning och ekonomisk tillvixt. Konkret finns férvintningar om bety-
dande kostnadssinkningar, ca 8 procent av den arliga omsittningen for féretag inom
EU (ca 600 miljarder Euro), samt nya sysselsittningstillfillen (ca 170 000 jobb inom
avfallshanteringsektorn) (Henry 2015).

Liknande formuleringar finns 1 kommittédirektiven till utredningen om cirkuldr eko-
nomi. Hir noteras att ett 6kat fokus pa ateranvindning och atervinning kan bidra till
att ”minska affirsrisker och politiska risker kopplade till kraftigt fluktuerande vérlds-
marknadspriser pa ravaror” (Dir 2016:3, sida 3). Andamalsenliga styrmedel kan, fram-
haller direktivet, frimja innovation, ekonomisk tillvixt och sysselsittning. Den cirku-
lira ekonomins effekter pa sysselsittningen har fatt speciell uppmarksamhet. En rap-
port pekar pa ca 100 000 nya arbetstillfillen i Sverige, vilket sdgs motsvara en minsk-
ning av arbetslésheten med en tredjedel. Aven betydande férbittringar i handelsbalan-
sen 4r att vinta (Wijkman och Skanberg 2015).4

I en samhillsekonomiskt effektiv miljé- och klimatpolitik ska styrmedlen: (a) adressera
problem (marknadsmisslyckanden) dér féretagens och hushillens egenintressen inte
sammanfaller med det som 4r rationellt utifrdn samhillets perspektiv; samt (b) gbra
detta sd traffsikert som mojligt. Sysselsattningsargumentet fallerar pa dessa punkter.
Pa lang sikt skapas inte fler arbetstillfillen (om atgdrderna inte bidrar till att 6ka det
totala arbetsutbudet, vilket 4r mindre sannolikt)— vissa sektorer vinner andra férlorar.
Atgirder som stiller 6kade krav pa hushillen kan tvirt om minska det totala arbetsut-
budet. De siffror som citeras ovan miter bruttoeffekter, och ignorerar sysselsittningen 1
sektorer som krymper da den cirkulira ekonomin expanderar. Att stddja vissa sektorer
ir heller ingen triffsiker arbetsmarknadspolitik. Arbetslshet i ett lingre perspektiv
beror inte pa att vi inte kan hitta arbetsuppgifter, och den minskar dirfor inte heller
om vi kommer pd nya — om dn viktiga — uppgifter. Eventuella ’misslyckanden” pa
arbetsmarknaden kan snarare sparas till 16nebildning och matchningsproblem.

I kapitel 4 analyseras sysselsittningseffekterna i Sverige av 6kad energieffektivisering
med allminjimviktsmodellen EMEC. Analysen visar att en sidan forindring ger upp-
hov till 6kad sysselsittning i vissa sektorer men tydliga minskningar i andra sektorer.
Detta betyder inte att en mer omfattande cirkuldr ekonomi inte kan vara samhillseko-
nomiskt 6nskvird; samhillsekonomisk effektivitet handlar om mer 4n sysselsittning
och BNP-tillvixt. Vir poidng ér snarare att utformningen av den cirkuldra ekonomin
bér motiveras utifrin miljé-, klimat- och resurshushéllningsproblemen.

Den andra gemensamma nimnaren 4r att policyinitiativen fokuserar pa att stédja pa
forhand identifierade atgirder. Dessa antas okritiskt gynna savil miljon som sambhills-
ekonomin. Inte minst framhlls krav pd avfallsminimering, 6kad resurseffektivisering,
Okad livslingd pa produkter, dteranvindning, 6kad materialdtervinning, 6kat sama-
gande, minskat materialspill etc. Sidana dtgirder kan komma att spela en viktig roll i
en cirkuldr ekonomi, men ér inte bara férknippade med nyttor utan dven med en re-
sursatging for samhillet. Dessa uppoffringar gar bara att bedéma genom att studera

4 Naturvrdsverket (2016a) delar synen pd sambandet mellan cirkular ekonomi och sysselsattning, och noterar
att minskad deponering i kombination med &kad 8tervinning har genererat 6kad sysselsattning och
nyféretagande “av betydande omfattning i Sverige” (sida 9).
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vilka incitament och férutsittningar som féretag och hushall har att genomféra olika
atgirder. Atgirdernas nytta maste pa liknande sitt bygga pa en forstielse av hur akté-
rernas beteenden péaverkar miljén, klimatet och resurshushdllningen.

En central del av samhillsekonomiska analyser handlar om att bedéma nyttor och
kostnader f6r samhillet av policyforslag, 6ka kunskapen om de incitament som olika
styrmedel ger till beteendeférindringar, samt undersdka i vilken man akt6rernas beslut
resulterar i en resursanvindning som dr 6nskvird ur samhillets perspektiv. Ett for
starkt fokus pa stod till vissa atgdrder kan medféra negativa bieffekter:

e Traditionella miljpolitiska styrmedel (exempelvis utsldppsskatter, grinsvir-
den for utslipp, ansvarsregler) riskerar att komma i skymundan. Dessa kan
ofta mer triffsikert adressera de viktigaste miljéproblemen.

e DPotentiellt viktiga nackdelar/kostnader med atgirderna uppmairksammas inte
1 tillricklig omfattning. Ett exempel dr regeringens forslag om skatteavdrag pa
reparationer av vitvaror. Denna skapar incitament att forlidnga livet pa dessa
produkter men potentiellt till priset av en hogre total elanvindning.s

e DPolitiken tar inte hinsyn till indirekta etfekter som kan folja av att pastatt re-
surseffektiviserande atgirder genomférs. Exempelvis nir hushdllen gar Gver
till mer resurseffektiva produkter och beteenden, kan deras utgifter minska
och det frigjorda utrymmet i budgeten kan liggas pa annan konsumtion.

Att forsta innebérden och omfattningen av sidana effekter dr centralt f6r att kunna
frimja en samhaillsekonomiskt effektiv cirkulir ekonomi; policyinitiativen skulle darfor
behéva kompletteras med mer detaljerade konsekvensbedémningar.

Policyinitiativens #edje gemensamma nimnare dr det sniva forhallningssittet till cirku-
lir ekonomi, atminstone i férhéllande till modellen i figur 4. Detta ir i sig inget pro-
blem, f&rslagen och direktiven férséker i férsta hand identifiera omriden som saknar
politisk styrning. En risk med en sidan ansats dr dock att betydelsen av traditionell
milj6politik 61 strivandet mot en mer omfattande hallbar utveckling ignoreras.

Styrmedel som direkt reglererar utslipp, till exempel skatter, grinsvirden och férbud,
ar minst lika centrala bestindsdelar 1 en cirkuldr ekonomi som stéd till dtervinning och
reparationer. Exempelvis forsviras dtervinning ndr produkter innehaller farliga kemi-
kalier. Detta visar pa vikten av att dven granska existerande styrmedel, samt pavisa hur
dessa kan utformas mer effektivt. Stora delar av resterande kapitel syftar till att dastad-
komma en sadan granskning av styrmedel saisom deponiskatt, avfallstérbrinningskatt,
offentlig upphandling, och reglering av farliga kemikalier.

1.4 Nationalekonomiskt perspektiv pa cirkulir ekonomi

Visionen om en cirkuldr ekonomi, som dominerar debatten, tar avstamp 1 en kritik av
det ekonomiska systemet. Kritikerna hivdar att det bygger pa ett linjirt tankesitt dar
naturresurser och energi, som antas finnas i odindlig mingd, anvinds for att producera
t6r konsumtion och sedan avfall, med fokus pa materiell tillvixt. Detta uttrycktes

5 Detta framfors av Naturvardsverket (2016b) i ett remissutlatande. Verket noterar att nya kylar och frysar
blivit dubbelt s& energieffektiva under de senaste tio &ren. Langre produktlivslangder innebér d en lagre
potential for 6kad energieffektivisering.



tidigt av den sé kallade Romklubben i skriften Limits to Growth (1972), men atertinns
dven senare (Naturskyddsféreningen 2014a; Jackson 2010).

Minga kritiker framhdller ocksa att det ekonomiska tinkandet och den nationaleko-
nomiska disciplin som har vixt fram under de senaste 200 dren utgdr en férklaring till
dagens miljéproblem. Ekonomisk teori antas bygga pa ett antagande om att alla natur-
resurser it utbytbara och att marknadsmekanismerna alltid sikerstiller att féretag och
privatpersoner hushéller med dessa pa ett andamalsenligt sitt (Aleklett och Campbell
2003). Brown (2001) framhaller att ekonomisk teori inte erbjuder nagra férklaringar pa
milj6-, klimat- och resursproblemens uppkomst. Wijkman och Rockstrém (2011) drar
slutsatsen att nationalekonomin som disciplin domineras av tankesitt som limnar
mycket i 6vrigt att 6nska ndr det giller synen pa naturen och naturresurserna” (sida
198); det finns darfér “ett starkt behov av nytinkande [...] vad giller den ekonomiska
modellen” (sida 207) dér 16sningar méste ”s6kas 1 en férnyelse och utveckling av eko-
nomins teoribildning och regelverk” (sida 212).

I kontrast till denna syn 4r var utgangspunkt att nationalekonomin erbjuder en rad
viktiga verktyg, angreppssitt och insikter f6r att savil forstd samt adressera dagens
milj6- och resursproblematik. Faktum ér att nationalekonomer under mer dn 100 ar
har uppmairksammat frigor rérande naturresurshushillning. Manga av de verktyg och
insikter som idag anvinds for att forstd de bakomliggande orsakerna till miljéproblem
— samt adressera dessa med hjilp av politisk styrning — dr ocksa till stora delar gamla.
Fakta 1 redogér kort £6r nagra centrala bidrag 1 den nationalekonomiska litteraturen,
med relevans f6r den cirkulira ekonomin.

Det har dr6jt flera decennier innan ménga av de fridgor som lyfts fram i forskningen
fatt genomslag 1 miljopolitiken. De sekelgamla analyserna av icke-férnyelsebara natur-
resurser uppmirksammades forst pd allvar under 1970-talet da oljepriset skét 1 héjden.
Principerna for att prissitta miljén gar ocksd langt tillbaka tiden, och trots envisa £61-
s6k att framhiva effektiviteten i ekonomiska styrmedel under 1960-talet dréjde det
mer dn 20 dr innan de fick en mer framtridande plats 1 svensk miljSpolitik.

Det finns som synes ingen &onceptuell motsattning mellan nationalekonomiska teorier
och utgangspunkter 4 den ena sidan och en cirkulir ekonomi 4 den andra (se dven
Skou Andersen 2007). Ett problem med kritiken som riktas mot nationalekonomins
torhallande till milj6-, klimat- och resurstragor ir att den inte skiljer mellan:

e fundamenten i nationalekonomisk (neoklassisk) teori, det vill sdga dess kon-
ceptuella utgangspunkter;

e nationalekonomiska modeller som tillimpar teorin f6r att empiriskt studera
en fragestillning; samt

e  hur samhillsekonomin fungerar i praktiken, givet politiska virderingar samt
begrinsningar i politiska systemets mojligheter att inféra effektiva styrmedel.

Nationalekonomisk teori erbjuder generiska verktyg for att analysera resursférdel-
ningsfragor. Vilka modeller och empiriska analyser som tas fram beror pi vilka fragor
som bedémts mest intressanta. Det senare har sin grund i vilka analyser som efterfra-
gas av myndigheter och politiker. Under efterkrigstiden var det politiska intresset for
energifrigor lagt pa grund av ldga energipriser — det fanns inte ens nigon egentlig
energipolitik. Antalet analyser av energi som produktionsfaktor i ekonomin samt av
dess tillférselsida var ddrfor fi, men detta férindrades radikalt i samband med oljekri-
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serna under 1970-talet. Aven frigan om materialitervinning fick politisk tyngd under
tidigt 1970-tal. Detta gav ocksa avtryck i den tillimpade nationalekonomiska forsk-
ningen, bland annat i form av flertalet ekonometriska analyser.o

Fakta 1 Ett urval nationalekonomiska landmarken inom cirkular ekonomi

De klassiska nationalekonomerna Thomas Malthus och David Ricardo hade i
sina arbeten ett starkt fokus pa naturresurser och avtagande marginalproduktivi-
tet. Teorin for virderingen av kollektiva nyttigheter utvecklades av fransmannen
Jules Dupuit under mitten av 1800-talet, och vidareutvecklades av bland annat
Heinrich Gossen. Ett stabilt global klimat samt de stédjande ekosystemtjiansterna
utgor alla viktiga exempel pé kollektiva nyttigheter. Att reda ut hur dessa kan
virderas bor dirfér betraktas som ett viktigt bidrag med direkt praktisk relevans.
Centralt f6r forstaelsen av den miljdekonomiska problematiken var dven Arthur
C. Pigous (1920) analys av vilfirdseffekter utanfér marknadens prissystem, det
vill siga det som kallas externa effekter. Hans analys utgér grundvalen f6r styr-
medel som ’sitter pris” pa miljon, till exempel via miljéskatter.

Hur naturresurser ska utnyttjas 6ver tid samt hur bristen pa klart definierade
nyttjanderatter bidrar till misshushallning utgdr ocksa frigor som fatt tidig belys-
ning. Ett exempel ir den danske ekonomen Jens Warming som redan 1911 vi-
sade hur det gick att hantera problematiken med “fritt fiske” genom att inféra
skatter. Gray (1913, 1914) och senare Hotelling (1931) analyserade den 6ver tid
optimala utvinningen av en icke-férnyelsebar resurs (till exempel olja, metaller).

Framvixten av den moderna miljédebatten under 1960-talet bidrog sedan till
6kat fokus pa milj6- och resursproblematiken inom den nationalekonomiska di-
sciplinen. Ett centralt bidrag med direkt relevans f6r cirkulir ekonomi var Ayres
and Kneese (1969), som integrerade termodynamikens lagar i en samhaillseko-
nomisk modell. Deras modell illustrerade bland annat att ekosystemets f6rmaga
att ta emot utsldpp och avfall dr en central resurs f6r samhillet med ett Gver ti-
den stigande virde (se dven Boulding 1960).

Sedan 1970-talet har forskningen inom miljé- och naturresursekonomi explode-
rat. Det kan exempelvis noteras att fraigan om effektiv f6rvaltning av icke-
férnyelsebara resurser har fatt ny belysning (Dasgupta och Heal 1974; Hartwick
1977). Forskningen har dven byggt vidare pa gamla idéer om nationalrdkenskaper
for att ta fram grona riakenskaper och mita hallbar utveckling 6ver tid (Weitzman
1976).” Under 1980-talet expanderade ocksé forskningen kring miljévarderings-
metoder, och dessa har i allt hogre grad kommit att tillimpas pa virderingen av
bland annat olika ekosystemtjianster (Costanza m.fl. 1997).

Den svenska nationalekonomin utgdr inget undantag fran denna utveckling. Hir
kan exempelvis Karl-Géran Milers (1974) tekniska bidrag till miljdekonomin
nidmnas liksom Peter Bohms (1981) analys av pantsystem. Erik Dahmens debatt-
bok Sdtt pris pa miljon! argumenterade redan 1968 for ett 6kat inslag av ekono-
miska styrmedel i miljépolitiken. Antalet nationalekonomer med miljoekonomisk
inriktning har vixt kraftigt sedan 1980-talet.

6 Se Mansikkasalo m.fl. (2014) som syntetiserar - och problematiserar kring - den ekonometriska forskningen
om efterfrdgan och utbud pa returpapper (till exempel priselasticiteter), och dess policyimplikationer.

7 Solow (1993) samt Li och Lofgren (2010) bidrar med populérvetenskapliga forklaringar av teorin kring héllbar
utveckling, vilken i sin tur ar starkt kopplad till inkomst- och kapitalbegreppen inom nationalekonomin.
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En mer relevant kritik av det nationalekonomiska skriet skulle ddrfér kunna vara att
miljéfragor inte integrerats tillrdckligt i #/lampade eckonomiska modeller. Precis som
arbetskraft och realkapital 4dr dven ekosystemtjinster en viktig produktionsfaktor f6r
samhillsekonomin, men historiskt sett har antalet arbetsmarknadsstudier vida 6versti-
git de som studerar ekosystemtjinsternas roll. Nationalekonomer évetlag fértjanar nog
en sadan kritik men disciplinen som helhet gor det inte. Fakta 1 visar till och med hur
nationalekonomer ibland har gitt f6re och identifierat policyutmaningar som inte fitt
genomslag férrin lingt senare.8

Gillande den tredje punkten finns en tendens hos nationalekonomins kritiker att anta
att alla tillkortakommanden i den faktiska ekonomiska utvecklingen kan hinféras till
slutsatser 1 nationalekonomiska lirobécker. Att virlden har miljéproblem, hivdar
kritikerna, beror p4 att nationalekonomin ignorerar dessa och bortser fran behovet av
en mer ambitiés miljépolitik. Sddan kritik bor riktas mot det sitt som dmnet undervi-
sas. Pa grundkurser i nationalekonomi ges exempelvis begridnsat utrymme at forskning
kring miljé- och naturresursfrigor. Aven om kurslitteraturen belyser hur oreglerade
marknader kan leda till negativ milj6- och klimatpaverkan med medféljande kostnader
tor samhillet, brukar fokus vara det ”’sndva” ekonomiska systemet med mindre upp-
mirksambhet 4t interaktionen med det ekologiska systemet. Beslutsfattare som bara
liser grundkurser i nationalekonomi riskerar dirfor att fi en snedvriden bild.?

Nationalekonomin bestir inte av en uppsattning dsikter utan erbjuder en verktygslada
och ett konceptuellt teoretiskt ramverk for att f6rsta samhillsekonomin bittre. Det
finns ocksa en normativ gren av nationalekonomin (vilfirdsteorin) som dr central i
miljéekonomiska analyser men det betyder inte att det politiska systemet har varit
speciellt receptivt da det giller att anamma miljéekonomers rekommendationer.

Vissa rekommendationer stoter ocksa pa direkt politiskt motstand. Ett hinder mot
ckonomiska styrnedel under 1980-talet var argumentet att féretagen kunde “képa sig
fria” frin rening av utslipp genom att betala utslippsskatten.io Kritikerna fragade sig
dock aldrig varfor foretagen frivilligt skulle vélja att gra detta om skatten innebdr
hégre kostnader. Under 1980-talet var foretridare f6r svensk industri negativt instillda
till ekonomiska styrmedel i miljépolitiken, de féredrog istillet regleringar (Duit 2007).

Nationalekonomers f6rsok att med olika metoder virdera miljon, f6r att forbittra
beslutsunderlagen infér offentliga investeringar i infrastruktur, har ocksa sttt pa kritik
och besktivits som ”omoraliska” och reduktionistiska” (S6derholm 2003). Trots en
overtygelse hos méinga nationalekonomer om behovet av att sitta pris pa miljon” dr
det fortfarande svart att fa gehor £6r detta i politiskt beslutsfattande.

8 Ytterligare exempel ar Nordhaus och Schelling som resonerade kring samhallsekonomiska frégor som skulle

bli centrala vid en eventuell reglering av de globala koldioxidutslappen, till exempel frégor om incitamenten for
att teckna internationella klimatavtal och kostnader for utslappsreduktion (se Nordhaus 1977).

9 En s&8dan uppfattning kan vara att samhallsekonomin fungerar mest effektivt i franvaro av styrmedel, dven
om nationalekonomisk forskning ar starkt centrerad kring att studera marknadsmisslyckanden samt hur dessa
kan hanteras med styrmedel. Exemplen &r ocks8 ménga p& hur nationalekonomiska koncept plockas upp av
politiska partier och sédrintressen for att sedan om- eller misstolkas for att gynna de egna visionerna.

10 Det &r darfor inte korrekt att som Naturskyddsféreningen (2014a) hévda att miljérorelsen “sedan ldnge

forsokt paverka en av marknadekonomins stérsta brister, ndmligen den att priset for miljoférstéring inte syns i
priset for de varor vi koper” (sida 49). En relaterad kritik riktas mot utslappshandeln som beskrivs som
"nyliberal” och i vilken statens roll & "“minimal” (Sommestad 2011, sida 17).
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I jjuset av detta 4r det ddrfor ironiskt att kritikerna av nationalekonomins syn pa
milj6-, klimat- och naturresursproblemen, landar i slutsatsen att miljén maéste ges ett
pris (se Jackson 2010; Naturskyddsféreningen 2014a; Wijkman och Rockstrém 2011).
Wijkman och Rockstrém (2011) konstaterar att en central vig framét — och saledes en
viktig komponent i den cirkuldra ekonomin — dr att ”’ge naturkapitalet och ekosystem-
tjdnsterna ett virde pd marknaden” (sida 257). Denna slutsats kan direkt hirledas med
utgangspunkt i den disciplin som forfattarna i samma bok beskrivit som foraldrad.

NATIONALEKONOMISKA UTGANGSPUNKTER FOR CIRKULAR EKONOMI

Pa ett konceptuellt plan finns alltsd ingen motsittning mellan nationalekonomisk teori
och en cirkuldr ekonomi dir hinsyn tas till det ekologiska systemets livsuppritthél-
lande tjdnster. I nationalekonomin star ménsklig vilfird i fokus, och eftersom vilfir-
den dr beroende av ekosystemtjinster kommer dessa att betinga ett samhillsekono-
miskt virde. Ju knappare resurserna blir desto hogre blir virdet.

Fortsittningsvis diskuterar vi inte om — utan hur — en cirkuldr ekonomi kan realiseras
pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Tre utgangspunkter dr viktiga for diskussion-
en: (a) innebdrden 1 begreppet samhillsekonomisk effektivitet och dess konsekvenser
for avvigningar vid policyutformning; (b) betydelsen av att paverka ekonomins inci-
tamentstruktur under ofullstindig information om féretagens och hushéllens beteen-
den, anpassningskostnader etc. samt () vikten av att ta hinsyn till sa kallade allmin-
jaimviktseffekter 1 hela samhillsekonomin.

Ekonomi handlar i grunden om hur val gérs mellan olika alternativ for att pd bista
sdtt utnyttja knappa resurser (inklusive naturresurser), och en del av samhillsekono-
misk analys handlar om att studera avvigningar mellan totala kostnader och nyttor f6r
samhillet som olika beslut f6r med sig. P4 denna aggregerade niva innebir en samhills-
ekonomiskt effektiv miljgpolitik att fattade beslut leder till en 6kning av utrymmet f6r hus-
hillens konsumtion av nyttigheter, det vill siga varor och tjanster 7 en vid mening, samt
med hinsyn tagen till framtida hushall (Brinnlund och Kristrém 2012).

Detta innebir exempelvis att en viss niva pd atervinningen av ett material ska astad-
kommas till ligsta méjliga kostnad £6r samhillet (kostnadseffektivitet), samt drivas
fram till den punkt dir kostnaden for ytterligare (en enhets) dtervinning dr lika hog
som virdet av denna dtervinning (bland annat i form av undvikta miljéskador). Ef-
tersom atervinning dr resurskrivande dr det svért att betrakta ett mél om fullstindig
atervinning som samhaillsekonomiskt effektivt. Att dtervinning inte dr en per definition
samhillsekonomiskt effektiv aktivitet diskuterades redan i Baumol (1977).

Pa motsvarande sitt finns avvigningar kopplade till resurseffektivitet. Eftersom det dr
ett matt pd graden av hushallning med knappa resurser bor det definieras som materi-
al- och energiproduktivitet, det vill siga pd samma sitt som arbetsproduktivitet defi-
nieras (SOU 2001:2). Sidana matt dr samtidigt partiella, och en produktivitets6kning
tor material eller energi innebir inte nédvindigtvis en mer effektiv hushillning totalt.
Ambitiésa mal f6r energiproduktiviteten skulle exempelvis kriva stora kapitalinsatser.

Att astadkomma en effektiv anvindning av naturresurser inbegriper svara avvigningar.
For det forsta inkluderar intiktssidan nyttigheter som inte 4r prissatta pa nigon mark-
nad. De inryms ddrfor inte heller i BNP-mattet och 4r inte triviala att mita. For det
andra dr “optimeringsproblemet” dynamiskt, och inbegriper dven effekter pd framtida
generationer. Detta blir relevant for hur icke-férnyelsebara resurser ska utnyttjas Gver
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tid, och hur detta paverkar forutsittningarna fr atervinning av samma resurs. Utifrin
ett samhillsekonomiskt perspektiv utgdr inte utvinning av icke-férnyelsebara resurser
en per definition ineffektiv aktivitet. Det avgors snarare av i vilken man utvinningen
betalar sina milj6kostnader samt hur rintan (vinsterna) frain verksamheten investeras.!!
For naturresurser med vil definierade dganderitter signalerar marknadspriserna en
6kad knapphet vilket uppmuntrar till teknisk utveckling och materialsubstitution.

En annan utgingspunkt ir att de aggregerade samhillsekonomiska utfall som kan
observeras 1 termer av resursanvindning, miljéeffekter, klimatpaverkan etc. dr resulta-
ten av summan av miljontals decentraliserade beslnt. En central uppgift £6r politiken dr
dirmed att paverka zncitamentsstrukturen s att samhillsekonomisk effektivitet frimjas.
Aven pé denna punkt finns dock praktiska utmaningar, inte minst kopplat till fére-
komsten av ofullstindig information hos de politiska beslutsfattarna. En sddan utma-
ning dr att kunskapen om olika aktdrers effekter pd miljén dr begrinsad. Detta ir ett
vanligt problem i miljésammanhang, till exempel di den ekologiska statusen i en vat-
tenférekomst paverkas av beslut tagna av manga aktérer (privata foretag, bilister,
kommunala reningsverk, jordbrukare) i det nirliggande omradet (Segerson 1988). Hur
mycket var och en paverkar miljokvaliteten samt hur deras beteenden kan komma att
férindras 6ver tid dr dock svart f6r myndigheterna att kontrollera och félja upp.
Denna problematik syns dven vid avfallshantering; de miljéfarliga utslipp som genere-
ras av avfallsgenerering dr diffusa och svira att kontrollera, vilket gér det svart att
verkningsfullt beskatta utslippen (Walls och Palmer 2001).

Ytterligare en utmaning dr informationsbrister kring férekomsten av effektiva atgir-
der. De offentliga beslutsfattarna har begrinsad information om vad enskilda aktorer
kan goéra fOr att bidra till en férbittrad miljé samt vilka kostnader och nyttor som ar
kopplade till olika dtgirder. Foretagen i industrin har ett kunskapsévertag gentemot de
reglerande myndigheterna gillande produktionsprocessens egenskaper, potentialen f6r
forbittrad miljéprestanda, samt kostnaderna f6r att 6ka prestandan. Ofta saknar fére-
tagen dessutom incitament att férmedla denna kunskap till myndigheterna.

Kunskapsovertaget kan ha betydelse f6r savil styrmedelsutformning som for styrme-
dels effekter. Det innebir svérigheter f6r myndigheterna att i f6rvig bedéma vilka
atgirder som kommer att genomf&ras om ett visst styrmedel inférs. Dirfor dr det — sa
langt som mdijligt — viktigt att undvika styrmedel som pa férhand faststiller vilka at-
girder som bor vidtas samt hur mycket féretag och hushiéll ska minska miljépaverkan.
Ett skil till att nationalekonomer ofta lyfter fram betydelsen av ekonomiska styrmedel
ar att dessa kan 6verbrygga kunskapsglappet och bidra till att miljopaverkan reduceras
till sd lag kostnad f6r samhillet som maijligt.

Det innebir inte att miljépolitiken alltid bér undvika specifika tekniska 16sningar och
atgirder. Sasom papekats kan det vara svart att reglera diffusa utsldpp; i avsnitt 3.6
diskuteras svarigheterna med att styra bort fran farliga kemikalier i plaster. Samma
problem finns inom avfallsomridet. Ett sitt att hantera detta inom EU har varit att
gbra avsteg fran principen om teknikneutralitet genom att basera politiken pd den sa
kallade avfallshierarkin (se EU 2008/98/EG). Denna anger att avfall i forsta hand ska
forebyggas. I andra hand bor avfallet dteranvindas eller materialatervinnas och i tredje

11 En oljeberoende ekonomi kan uppratthdlla en I&ngsiktigt hallbar konsumtion om oljeinkomsterna investeras i
realkapital som ger en inkomst som l8ngsiktigt motsvarar rantan pd vardet av oljefyndigheten (Hartwick 1977).
Norge gor sadana avséattningar till en oljefond.
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hand energidtervinnas. Deponi utgdr den sista utvigen om inget annat miljomassigt
rimligare alternativ kan identifieras (se kapitel 2 f6r mer om avfallshierarkin).

Forskning visar att denna rangordning i ménga fall utgdr en rimlig tumregel (Moberg
2006), och Sverige har infért en rad styrmedel som styr enligt avfallshierarkin. Ar 2000
inférdes en deponiskatt, tidigare fanns en skatt pa férbrinning av hushallsavfall som
senare togs bort eftersom den inte ansdgs styra mot 6kad materialitervinning (SOU
2009:12). Nyligen har dock en utredning om bland annat avfallsférbrinningsskatt
tillsatts (Dir 2016:34). Dessa styrmedel analyseras i avsnitt 3.2 och 3.3.

Att avfallspolitiken dr hdnvisad till tumregler f6r teknikval och bygger pa styrmedel
som styr mot dessa innebir ockséd potentiellt stora merkostnader. Det blir ddrfér vik-
tigt med samhillsekonomiska analyser som underséker i vilka situationer som tumreg-
lerna blir missvisande och kostnadsineftektiva. I Sverige finns en rad undantag frin
deponiskatten och vissa av dessa har métt kritik frin Naturvardsverket (2013a). A
andra sidan saknas en grundlig analys av vilka undantag som 4r samhillekonomiskt
motiverade och vilka som r resultatet av lobbyarbete.2 Sddana analyser bor ta hinsyn
till att manga problem som kan férknippas med avfall — till exempel utslipp fran de-
ponier — dr lokala och regionala, vilket forsvarar tillimpandet av generella regler och
riktlinjer. I avsnitt 3.3 analyseras differentieringen av deponiskatten i mer detalj.

En annan del av nationalekonomins utgangspunkter som ir relevant for cirkulidr eko-
nomi, ar allmanjamviktsperspektiver. Samhillsekonomin bestdr av minga sammanflitade
marknader dir produkter som bjuds ut av en sektor anvinds som insatsvara i en an-
nan. Styrmedel mot enskilda sektorer kan dérfor fa aterverkningar pd andra sektorer.
Det aggregerade utfallet bestims av relativprisernas utveckling, férekomsten av andra
skatter, samt av de olika sektorernas mojligheter att substituera mellan produktions-
faktorer (se Bruvoll 1998 samt allminjimviktsanalysen i kapitel 4).

Allminjimviktsperspektivet dr centralt f6r att forsta effekterna av olika styrmedel f6r
att stimulera framvixten av en cirkuldr ekonomi. Ett skil 4r att dessa styrmedel far
ekonomi6vergripande effekter och det dr langt ifrdn givet vilka nettoeffekterna blir. Vi
har pekat pa hur 6kad materialeffektivitet kan leda till direkta kostnadsbesparingar
(Henry 2015), men om detta realiseras kan frigjorda medel anvindas till annan kon-
sumtion med hogre materialintensitet. Detta kallas rekyleffekten eller Jevons paradox
efter den brittiske nationalekonomen Stanley Jevons (Jevons 1865). Rekyleffekten
illustrerar att det blir centralt sur styrmedel £6r 6kad materialeffektivitet utformas.

En viktig komponent 1 allminjamviktsanalyser handlar om beskattningen i samhillse-
konomin, och hur denna &verviltras pa olika aktorer. Beskattningen r6r inte enbart
incitamentsbaserade skatter (till exempel utslippsskatter) utan dven fiskala skatter som
behéver tas in f6r att finansiera offentlig verksamhet. Fiskala skatter liggs pa breda
och stabila skattebaser, och historiskt har inkomstskatter varit viktiga. Aven aktiviteter
som brukar beskrivas i termer av en delningsekonomi, behéver beskattas pa ett kon-
kurrensneutralt sitt. Sidan beskattning ska inte betraktas som ett illegitimt hinder f6r

12 3ohansson m.fl. (2014) ifrégasatter varfor gruvindustrin &r undantagen deponiskatten. Om skatten &ven

skulle galla gruvavfall (i huvudsak stora volymer bergrester) skulle styrningen vara i tydligare linje med avfalls-
hierarkin. Naturvardsverket (2013a, sida 24) bedémer dock att i detta fall &r deponi det basta alternativet ur
miljésynpunkt. Det sulfidhaltiga avfallet frdn gruvbrytning regleras dessutom pé annat satt (se avsnitt 3.5).
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framvaxten av en cirkuldr ekonomi.’3 Skattverket utreder for nidrvarande hur olika
former av delningsekonomier ska beskattas.

En cirkuldr ekonomi med fokus pa atervinning av restprodukter kan innebira att eko-
nomins sektorer blir 4n mer sammanflitade och inb&rdes beroende. Ménga restpro-
dukter dr i ekonomisk mening biprodukter, vilket paverkar férutsittningarna for att
bjuda ut dem pa en marknad. Ett féretags biprodukt (till exempel restvirme) produce-
ras som en sidoeffekt av produktionen av en huvudprodukt (till exempel stil); den r
dock sd marginell f6r foretagets l6nsamhet att dess pris endast har marginell paverkan
pa produktionsbesluten. Utbudet begrinsas i stillet av produktionsnivan f6r huvud-
produkten.

P4 motsvarande sitt kommer utbudet av dtervunnet material fran konsumentproduk-
ter att begrinsas av tidigare konsumtionsnivaer samt produkternas livslingd. En kon-
sekvens dr att utbudet av atervunnet material tenderar att vara prisokinsligt (Blomberg
och Séderholm 2009), delvis ocksd pa ling sikt eftersom materialet som bjuds ut pa
kort sikt inte finns tillgdngligt senare (Tilton 1992). Detta bidrar till en mer volatil
prisutveckling f6r dtervunna material dn den £6r material frin jungfruliga ravaror.

Forhallandet mellan huvud- och biprodukter har relevans f6r EU-kommissionens
strivan att frimja industriell symbios, till exempel dér 6verskottsvirme fran en sektor
(jirn- och stalindustrin) kan anvindas som insatsvara i en annan sektor (fjirrvirme-
produktion). Sddana samarbeten dr férhallandevis frekventa i Sverige, och flera utred-
ningar har pekat pa ytterligare potential (SOU 2011:44). Det betyder dock inte per
automatik att nya styrmedel dr effektiva for att frimja sidana 6verenskommelser.

1.5 Marknadsmisslyckanden och styrmedelsutmaningar

I detta avsnitt diskuteras marknadsmisslyckanden av relevans f6r cirkuldr ekonomi och
vilka slutsatser som kan dras rérande inférandet av nya styrmedel och revidering av
existerande. I praktiken 4r detta en bred frigestillning — hela miljé- och resursekono-
miska litteraturen aktualiseras — men i linje med rapportens resterande kapitel ligger
fokus pd avfallshantering och i vissa delar resurseffektivitet. Avsnittet har heller ingen
ambition att ge en uttémmande bild av alla styrmedel som inférts — eller skulle kunna
inféras — pa detta omrade, utan fokuserar pd generella styrmedelsutmaningar.

ALLA HINDER AR INTE MARKNADSMISSLYCKANDEN

Redan i franvaro av styrmedel finns det incitament till dtervinning och resurseffektivi-
sering. De flesta energibérare och material siljs och képs pa marknader vilket ger an-
vindarna incitament att hushélla. Detta giller d4ven dtervunna produkter. Mer eller
mindre globala marknader f6r metaller och returpapper har utvecklats de senaste
hundra aren pa basis av privata initiativ och vinstintressen. Det finns med andra ord
betydande cirkulira inslag i dagens ekonomi och det ér litt att se hur digitalisering
spontant kommer att stimulera fram fler cirkuldra affirsmodeller.

13 p§ motsvarande satt ar det viktigt att utredningen om cirkul&r ekonomi (Dir 2016:3) analyserar regleringar
s8som forsakringsvillkor och produktgarantier utifrén flera perspektiv.

14 Den ekonomiska definition av biprodukt kan skilja sig fr@n definitionen i lagstiftningen (se kapitel 2).
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Utifrdn ett samhilleligt perspektiv dr det ddrfér enbart motiverat med styrmedel rik-
tade mot dtervinning respektive resurseffektivisering da den marknadsdrivna utveckl-
ingen édr samhillsekonomiskt ineffektiv. For att vilja kostnadseffektiva styrmedel krivs
en god forstdelse for skilen till ineffektiviteter— marknadsmisslyckanden. Illa motive-
rade subventioner till specifika material skapar snedvridningar i resursallokeringen.
Men en Gversyn av batridrer och styrmedel kan inte bara handla om att oreflekterat
undantéja alla hinder {6r cirkuldra affirsmdjligheter. Marknadsbarridrer dr inte syno-
nymt med marknadsmisslyckanden, och en del barridrer bér limnas orérda.

Ett exempel ér industriell symbios sdsom bilaterala avtal f6r att utnyttja restvirme frin
processindustrier. Den politiska styrningens roll bestar hir frimst av att undranréja
héga transaktionskostnader f6r parterna att ingd frivilliga, marknadsmassiga avtal.
Detta skapar i kombination med vil definierade rittigheter goda forutsittningar fér
effektiva bilaterala avtal, i linje med det sé kallade Coase-teoremet (Coase 1960). Att
restvirmesamarbeten inte blir av far inte tolkas som att ytterligare styrning behévs.
Investeringar for att méjliggdra restvirmesamarbeten dr transaktionsspecifika (Willi-
amson 1983), det vill siga avkastningen beror pi att relationen mellan aktérerna upp-
ritthalls 6ver tid. Detta medfor ett behov av lingsiktiga kontrakt, men inte alla féretag
ir villiga att ingd sddana avtal och bygga upp ett beroende.’s I vissa sammanhang kan
dock politiken spela en roll £6r att stddja framtagandet av information om tekniska
och ekonomiska potentialer f&r utnyttjande av restenergier.16

En annan barridr f6r 6kad atervinning ér kraftiga prisfluktuationer som kan observeras
1 marknaderna for dtervunna material, se prisutvecklingen for polyetylenplast i fakta 2.
Sadana prisfluktuationer kan vara ett uttryck for informationsmisslyckanden eller héga
sOkkostnader pd omogna marknader, men ocksa mdnga bevisat effektiva sekunddr-
marknader (exempelvis stdl och aluminium) uppvisar starka prissvingningar 6ver tid.

Detta forklaras av interaktionen mellan utbud och efterfrigan. For de flesta dtervunna
material giller att utbudet reagerar lite pa prisférindringar, i kombination med en
efterfrigan som 4r konjunkturkinslig tenderar detta att skapa betydande prisfluktuat-
ioner 6ver tid. De flesta material — inte minst metaller — anvinds i sektorer som ar
kinsliga f6r konjunktursvingningar (till exempel bilindustrin). En felaktig slutsats ir
dock att det behovs statliga dtgirder for att astadkomma mindre omfattande priss-
vingningar, till exempel prisstabiliseringsprogram. Sddana program ér svira att infora i
praktiken (Radetzki 2008), men framforallt hanterar de inte ndgot marknadsmisslyck-
ande pa ett effektivt sitt.

Budskapet att alla barridrer inte ska tolkas som marknadsmisslyckanden ér relevant
dven for delningsekonomi. Ett 6kat delande av resurser kan leda till betydande effekti-
vitetsvinster och ligre transaktionskostnader. Det dr dock svart att bade undranréja
ineffektiva regelverk som motverkar en sidan utveckling och samtidigt behalla néd-
vindiga regelverk samt sikerstilla att beskattningen blir konkurrensneutral (Horton
och Zeckhauser 2016). Foresprakare f6r en cirkulir ekonomi betonar ofta att skattesy-

151 fallet med samarbeten mellan fjarrvérmebolag och industrier ar det ofta den industriella aktéren som &r
minst villig att upprattthalla langsiktiga kontrakt. S&dana kontrakt kan begransa industrins flexibilitet att
anpassa sig till omvérldsforandringar. Ett skal kan ocks8 vara att foretag vill l1dgga stérre fokus pd intern
energieffektivisering, vilken kan minska det framtida utbudet av restvarme.

16 1 fallet med restvarme fr8n svenska processindustrier finns redan flera former av sddan styrning. I de

kommunala energiplanerna ingdr att kartldagga energifldden (inklusive restenergier) i kommunen. Miljébalkens
kunskapskrav kan dessutom utnyttjas for att form3 industriféretag att i samband med prévning av tillstdnd
utvérdera potentialen for restvdrmesamarbeten (Krook-Riekkola och Séderholm 2013).
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stemet motverkar resurseffektivitet och cirkulira affirsmodeller. De vill darfér se en
gron skattevixling dir skatterna pd inkomster sinks och finansieras med héjda milj6s-
katter (Wijkman och Skdnberg 2015).

Det dr uppenbart att skattesystemet — i kombination med arbetsproduktivitetsékning-
ar — har paverkat de ekonomiska férutsittningarna for reparationer i hemmet, hushél-
lens killsortering, samigande etc. Det dr mindre uppenbart att gron skattevixling
skulle bade forbittra arbetsmarknadens funktionssitt och ge en bittre miljé. Vid sidan
om skattevixlingseffekten — att en sinkt inkomstskatt ger ett hoge arbetsutbud — ge-
nereras en allminjimviktseffekt som uppstar da inférandet (eller héjningen) av miljés-
katten fir effekter pa vriga skattebaser. Under rimliga antaganden leder skatteinter-
aktionseffekten, till att 6kningen av arbetsutbudet frin inkomstskattesinkningen mot-
verkas, vilket minskar inkomstskattebasen. Nettoeffekten dr osiker (Brannlund 2000).

Alla térindringar i skattesystemet 1 syfte att frimja resurseffektivitet, sysselsittning
och nya affirsmodeller bér ta hinsyn till att samhallsekonomin bestar av savil fiskala
skatter som incitamentsbaserade skatter (till exempel miljéskatter). Da féretag och
hushéll anpassar sina beteenden och bidrar till minskad miljépaverkan paverkar detta
andra skattebaser. Behovet av fiskala skatter torde inte vara mindre framtridande i en
expanderande delningsekonomi.

Fakta 2 Prisutveckling for jungfrulig respektive dtervunnen plast

Figur 5 visar prisutvecklingen f6r polyetylenplast baserat pé situationen i Europa.
Marknaden f6r dtervunnen plast kinnetecknas av informationsproblem kring det
materialets egenskaper och kvalitet (Johnstone och Séderholm 2011), vilket kan
ha bidragit till att prissvingningarna varit kraftigare fér dtervunnen plast.

Figur 5 Prisutveckling for jungfrulig respektive dtervunnen polyetylenplast
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Den volatila prisutvecklingen for atervunnen plast kan dven forklaras utifran in-
teraktionen mellan utbud och efterfragan. I mitten av 1990-talet steg priset pa en
rad dtervunna material som ett resultat av 6kad efterfrigan kombinerat med ett
prisokinsligt utbud (Ackerman och Gallagher 2002). I mitten av 2000-talet inne-
bar Kinas starka tillvixt en 6kad efterfragan pa material, och priset skt i hojden.
De europeiska lindernas export till Kina 6kade ocksa mangfalt 2000-2006.
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MARKNADSMISSLYCKANDEN OCH STYRMEDELSVAL

Nedan identifieras tvd kategorier av marknadsmisslyckanden av relevans for cirkulér
ekonomi: externa effekter och informationsmisslyckanden. Vi tar ocksd upp specifika
forutsittningar som ror den politiska styrningen av, i f6rsta hand, avfallshanteringen.

Internalisera externa effekter med kostnadseffektiva styrmedel

Det viktigaste motivet till miljépolitisk styrning dr férekomsten av negativa externa effek-
ter, det vill sdga bieffekter av konsumtion eller produktion som drabbar en tredje part
utan att ndgon kompensation utgar. Utsldpp av miljéfarliga dmnen fran avfallsdepo-
nier utgor ett klassiskt exempel pa sidana externa effekter. Dessa leder till en situation
dir de privata kostnaderna f6r deponi dr ligre dn de samhillsekonomiska kostnaderna.
En central uppgift f6r miljopolitiken dr didrfor att synliggdra (internalisera) de externa
kostnaderna genom exempelvis skatter pa utslipp och avfall. Skatterna bor sa triffsi-
kert som méjligt styra bort fran miljéskadan.

Manga styrmedel som dominerar avfallspolitiken (bland annat deponiskatt och st6d till
dtervinning) bygger pd att det bedémts svart att traffsikert internalisera diffusa externa
effekter fran avfallstrémmarna. Aven om det kan vara ett legitimt skil, till styrmedel
som syftar till att styra uppat i avfallshierarkin, finns det andra ”trubbiga” styrmedel
som kan vara mer kostnadseffektiva dn en strikt tillimpning av avfallshierarkin. Dessa
bér spela en central roll i regleringen av farliga kemikalier och dr exempelvis individu-
ella grinsvirden, teknikkrav och férbud av farliga dmnen i produkter.

I avsnitt 3.6 illustreras svirigheterna med att inféra kostnadsetfektiva ekonomiska
styrmedel fOr att paverka kemikalieanvindningen i varor. Politiken bér ddrfor stédja
teknisk utveckling som gor det mojligt att inféra en mer traffsiker miljopolitik, bland
annat genom att kunna spara och mita férekomsten av kemikalier i produkter. Dagens
skatter pa kviveoxidutslipp blev méjliga da teknik utvecklades f6r att mita utslippen
vid killan. Trots att fortsatt teknisk utveckling kring utslippskontroll dr sannolik
kommer den cirkulira ekonomin att behéva forlita sig pa mindre triffsidkra styrmedel.

En kostnadsetfektiv avfallspolitik bér bygea pa en kombination av styrmedel (Walls
och Palmer 2001). Denna bor ge upphov till tvé incitament: (a) en outputeffekt, till
exempel genom en skatt pa avfallsgenererande produkter; samt (b) en substitutionsef-
fekt, till exempel genom subvention av édtervinning. Denna styrmedelskombination
liknar ett pantsystem som innebdr att konsumenter har incitament att férst hushalla
med den avfallsgenererande produkten och sedan dterlimna denna pa ett miljomassigt
sitt. Det svenska producentansvaret f6r forpackningar har ocksd dessa egenskaper
(Fullerton och Wu 1998; Hage 2007), och analyseras i avsnitt 3.1.

Erfarenheter frin flera linder visar pa svirigheter som uppstar déd avfallspolitiken
enbart adresserar ett av dessa incitament (S6derholm 2011). Skatter pa jungfruliga
ravaror, som den svenska naturgrusskatten, innebir att anvindningen av atervunnet
material blir mer ekonomiskt attraktivt. Pa grund av den laga priskinsligheten i utbu-
det av naturgrus blir dock effekterna pd dtervinningen liten, om skatten inte kombine-
ras med utbudstimulerande dtgirder. Skatten pa naturgrus har framférallt inneburit att
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anvindningen av krossad sten 6kat medan effekterna pa méingden atervunnet material
varit mittlig.l” Den svenska naturgrusskatten analyseras nidrmare i avsnitt 3.5.

En annan fraga i den miljéekonomiska litteraturen dr om ekonomiska styrmedel ska
vara pris- eller kvantitetsbaserade. 1 savil avfalls- som energieffektiviseringssammanhang
framfors allt oftare forslag baserade pa kvantitetsbaserade styrmedel. Atervinningscer-
tifikat innebir att de som tar hand om (dtervinner) ett visst material kan utfdrda certi-
fikat motsvarande en viss vikt av materialet. Efterfrigan pa certifikaten sikerstills
genom att faststilla en kvotplikt pa anvindarsidan. Kvotplikten anger hur stor andel
av den totala materialanvindningen som maste vara baserad pa atervunnet material.
Ett sadant system finns f6r férpackningar i Storbritannien. Ett kvotpliktssystem f6r
energieffektivisering — vita certifikat — finns i ett antal linder (Mundaca och Neij 2009)
och uppmuntras i EU:s energieffektiviseringsdirektiv (EU 2012/27/EG).

En nackdel med étervinningscertifikat dr, med tanke pa det prisokinsliga utbudet fér
itervunnet material, att kostnaden for att uppfylla malet ir osiker. Atervinningscertifi-
kat utgdr didrmed inte ett samhillsekonomiskt attraktivt styrmedel (Weitzman 1974).
De fungerar bist nir utbudet av dtervunnet material dr kinsligt f6r prisférindringar
samt ddr miljévinsterna av att dtervinna uppvisar troskeleffekter (till exempel da farliga
kemikalier kan fasas ut innan effekterna pa miljén blir irreversibla). Ingen av dessa
férutsittningar dr normalt sett uppfyllda pa avfallsomradet.

Utover incitament till output- respektive substitutionseffekter dr det 6nskvirt att styr-
medel for atervinning ger upphov till en tredje typ av incitament, afervinningsbarbet.
Detta missgynnas dock av icke-miljérelaterade externa effekter i produktionskedjan,
som uppstir dd en produkt tillverkas pd ett sitt som Okar kostnaderna for att dter-
vinna material 1 en annan sektor. Det finns i dessa fall inte ndgot sitt f6r atervinnaren
att skapa incitament f6r producenten att dndra produktens design, férutom da ett fatal
aktorer stir f6r produktionen lings produktkedjan och kan férhandla med varandra.
Ett exempel pd en ogynnsam produktdesign dr anvindningen av polymerer i kabeltill-
verkning som har minskat férutsittningarna tor atervinning av PVC. Denna typ av
extern effekt kan internaliseras via en transaktion mellan tillverkaren och den som
tervinner produkten. Att detta sker tillh6r dock inte normalfallet, och det svenska
producentansvaret dr inget undantag (Hage 2007). Eftersom producenterna betalar en
avgift per kilo férpackning finns visserligen incitament att ta bort onédig térpackning.
Atervinningsbarhet ir dock en komplex friga som inrymmer fler aspekter 4n vikt.

EU-kommissionens senaste initiativ inom cirkuldr ekonomi, som innehaller f6rslag f6r
att 6ka produkters dtervinningsbarhet, utgor en svir utmaning. Avfallspolitiken beho-
ver ocksd finna en balans mellan dtgirder som foérbittrar produktdesignen vid tillverk-
ningssteget och motsvarande atgirder inom avfallshanteringen. Om politiken endast
inriktas pd det senare steget minskar incitamenten f6r producenterna att 6ka atervin-
ningsbarheten 1 sina produkter dven om detta vore mer kostnadseffektivt.

17 Andamaélsenligheten i styrmedel som syftar till att 6ka efterfrgan p& dtervunnet material bor ta hansyn till

att avfallsfraktioner handlas pa en internationell marknad. Om ett land infér en skatt pa jungfruliga révaror
betyder inte det att 8tervinningen &kar; i stéllet kanaliseras mer av det material som &tervinns till det landet
(Oosterhuis m.fl. 2009). Effekten blir tydlig om inget av landerna staller krav pd utbudstimulerande 3tgérder.
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Informationsmisslyckanden p& material- och energimarknaderna

Medan marknaderna f6r dtervunnen metall och returpapper dr effektiva med hog
pristransparens och manga aktorer, 4r marknaderna f6r mer komplexa material (som
plaster) betydligt ineffektivare. Information ir centralt for etablerandet av effektiva
marknader och marknader fOr atervinningsbara och resurs- samt energieffektiva pro-
dukter kan himmas av informationsmisslyckanden (Johnstone och Séderholm 2011).

Ett exempel dr férekomsten av asymmetrisk information, da en aktor har ett informat-
ionsévertag gentemot en annan. En situation dr nir en képare av en produkt inte kan
bedéma dess resursférbrukande egenskaper forrin efter inkdpet, eller i fallet med
tervinning en given avfallsmingds egenskaper. I en sidan situation riskerar endast
produkter/material med sdmre kvalitet att bjudas ut pd marknaden (Aketlof 1970).
Aven om koparna har en hog betalningsvilja for dtervunna material kommer siljarna
inte att kunna ta ut ett hdgt pris pa grund av kdparnas informationsunderlige.!8 Pro-
blemet dr sannolikt stérre pa marknader dér olika material blandas vid insamlingssta-
diet, sdsom dr fallet med bygg- och rivningsavfall samt vissa plaster.

Detta kan motivera styrmedel som verbryggar kunskapsglappen, till exempel milj6-
mirkningar av vitvaror som forbittrar konsumenternas kunskap om energiférbruk-
ning. Vissa tgirder kan initieras spontant av privata aktorer pid marknaden, ibland
med stdd av politiken. Tva sidana dtgirder pd marknader f6r dtervunna material dr
test pa plats samt vertikal integration. Det senatre innebir att atervinnare képer upp
foretag som ansvarar for insamling och sortering; detta har varit vanligt pa mark-
naderna for dtervunnet aluminium.

P4 marknaderna f6r dtervunna material kan det finnas informationsmisslyckanden
kopplade till materialets anvindbarhet. Vissa sekundira metaller dr perfekta substitut
till de jungfruliga materialen for vissa applikationer men fér vissa marknadssegment
giller detta inte. Ofta minskar dessa problem 6ver tiden i takt med att dtervinnarna lar
sig mer om hur materialen fungerar i deras produktionsprocesser. Tidigare studier
visar att problem med informationsmisslyckanden pé anvindarsidan har varit vanliga
tor bland annat plast samt bygg- och rivningsavfall (Reid 2003). I vissa fall kan en liten
osikerhet om materialets virde fd stora effekter pé efterfrdgan, inte minst om 4ter-
vunnet uppfattas som synonymt med dalig kvalitet. Sddana situationer kan i vissa fall
motivera statligt stéd till pilot- och demonstrationsprojekt. Andra styrmedel f6r att
hantera denna typ av informationsproblem ir att inféra generiska produktstandarder,
det vill siiga standarder som ir likadana oavsett om produkten ir tillverkad av jungfru-
liga eller atervunna material.

1.6 Kort introduktion till rapportens resterande delar

Rapporten har inga ambitioner att analysera alla styrmedelsutmaningar pa omradet.
Fokus ligger 1 forsta hand pa att granska effekterna samt dndamalsenligheten i existe-
rande och féreslagna styrmedel pd avfallsomridet, bland annat deponiskatt, producen-
tansvar, avfallsférbrinningsskatt, viktbaserad avfallstaxa, reglering av gruvavfallet och
skatt pa naturgrus. Detta motiveras av scenarioanalysen 1 kapitel 2 som visar att den

18 Ovanstdende situation beskriver en typ av ineffektivitet som uppstar innan ett kontrakt mellan tva parter
tecknats. Principal-agent problemet beskriver en situation dar asymmetrisk information kan snedvrida beslut
efter det att ett avtal ingdtts (se Sorrell m.fl. 2004).
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svenska ekonomiska utvecklingen fram till ar 2035 mest troligt kommer att féra med
sig 6kade avfallsmingder. Rapporten belyser dven den roll som grén offentlig upp-
handling kan (och bor) spela i en cirkulir ekonomi, 1 vilken man miljoskatter kan bidra
till att styra bort fran farliga kemikalier 1 plastmaterial, samt hur sysselsittning och
produktivitet kan paverkas av en 6verging till en mer cirkuldr ekonomi.

Avsnittet i korthet

e I den politiska debatten betonas vikten av att stédja framvixten av en crkulir
ekonomi. Styrmedel som uppmuntrar 6kad resurseffektivitet, minskade av-
fallsstrommar, giftfria kretslopp, atervinning och ateranvindning lyfts fram.

e  Cirkuldr ekonomi bygger pa idéer som dominerat policyutformningen under
ling tid och som bor betraktas som viktiga dven framéver, till exempel be-
hovet av att sitta pris pa utslipp och reglera anvindningen av farliga dmnen.
Den inrymmer ocksa nya utmaningar, bland annat kopplat till hur digitali-
seringen méjliggdr ett 6kat delande av produkter och tjinster.

e Det ckologiska systemet fyller viktiga samhallsekonomiska funktioner. Att
frimja minsklig vilfird utan att undergriva det ekologiska systemets f61-
méga att tillhandahalla dessa funktioner bor betraktas som den cirkuléra
ekonomins huvudsakliga uppgift.

e Det finns ingen motsittning mellan nationalekonomisk teoti och cirkulér
ckonomi; teorin erbjuder en rad centrala perspektiv for att identifiera mark-
nadsmisslyckanden och utforma effektiva styrmedel. Det senare handlar
bdde om att inféra nya styrmedel och att revidera existerande styrmedel.

e  En brist i policyférslagen som EU-kommissionen och regeringen har tagit
fram 4r att de inte baseras pd analyser som identifierar marknadsmisslyckan-
den samt utformar styrmedel som adresserar dessa.

e Det finns betydande cirkulira inslag i dagens samhallsekonomi; redan i frin-
varo av nya styrmedel finns incitament till 6kad édtervinning och resurseffek-
tivisering. Nya styrmedel kan motiveras av att denna spontana utveckling
kinnetecknas av marknadsmisslyckanden.

e Det dr dessutom viktigt att se 6ver radande lagstiftning och styrmedel; alla
hinder f6r till exempel 6kad dtervinning, sasom starkt fluktuerande ravaru-
priser, dr dock inte marknadsmisslyckanden.

e Tva kategorier av marknadsmisslyckanden ir speciellt relevanta f6r den cir-
kuldra ekonomin — externa effekter och informationsmisslyckanden.

o Vid externa effekter ir det centralt med styrmedel som prissitter utslipp eller
p4d annat sitt reglerar dessa. Riktade styrmedel kan behévas som komple-
ment, dir det dr svart att styra direkt mot miljépaverkan. En avfallspolitisk
styrning behdver bygga pa en kombination av styrmedel f6r att ge incitament
till konsumtionsminskning, substitution samt 6kad dtervinningsbarhet.

o Informationsmisslyckanden handlar bland annat om att en aktor (séljaren) har ett
informationsdvertag gentemot en annan (k&paren), till exempel kopplat till
avfallsmangders innehéll samt anvindbarhet f6r specifika syften. Detta kan
motivera styrmedel i form av exempelvis miljomarkningar och standards.
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2 Avtall — mdl, behandling och utveckling

I det hdr avsnittet diskuteras vad avfall dr, vilka mal och regler som finns for svensk
avfallspolitik och hur svensk avfallsbehandling skiljer sig frdn andra europeiska ldn-
der. Avsnittet avslutas med en analys av hur avfallsmdngderna i Sverige kan komma
att utvecklas i ett sa kallat business-as-usual scenario, givet den ekonomiska utveckl-
ing som vantas ske till 2035. Resultaten indikerar att en relativ frikoppling av avfalls-
méangderna fran ekonomisk tillvixt kommer att ske till 2035. For att kunna nd en abso-
lut frikoppling, det vill sdga en minskning av avfallsmdngderna, krdvs storre forand-
ringar i politiken. En sddan styrning &r inte nédvéandigtvis 6nskvird ur ett samhillse-

konomiskt perspektiv.

2.1 Mal och regler for svensk avfallspolitik

VAD AR AVFALL?

Avfall definieras pa olika sitt inom juridiken och nationalekonomin. Enligt miljébal-
kens definition dr avfall ”varje dmne eller f6remal som innehavaren gor sig av med
eller avser eller dr skyldig att géra sig av med” (SFS 1998:808 15 kap. 1 §). Ur ett eko-
nomiskt perspektiv definieras avfall som nagot som ingen vill ta emot utan kompen-
sation. Ofta Overlappar definitionerna, sisom nir restprodukter slutar att vara avfall.
Om metoder utvecklas s att restprodukter, fran tillverkningsprocesser, kan utnyttjas
som insatsvaror i annan produktion kan restprodukten enligt den juridiska definition-
en komma att klassas som biprodukt (Naturvardsverket 2016c).> Aven ur ekonomiskt
perspektiv kan restprodukten upphora att klassificeras som avfall oz den blir en in-
satsvara som ndgon ir villig att betala for.

Avfall kan ocksa efter dtervinningsprocesser fylla samma funktion som ett natur-
material. Det upphor da att klassificeras som avfall, ur ett ekonomiskt perspektiv ef-
tersom produkten genererar ett positivt virde och fran ett juridiskt perspektiv 1 enlig-
het med EU-kommissionens ”end of waste”- kriterier (Naturvirdsverket 2016¢).

MAL OCH REGLER

EU:s ramdirektiv for avfall (EU 2008/98/EG) ir det 6vergripande regelverk som styr
medlemsldndernas avfallspolitik. En vital del av direktivet dr den sd kallade avfallshie-
rarkin som anger att avfall i f6rsta hand ska forebyggas, 1 andra hand férberedas f6r
ateranvindning eller materialdtervinnas. Om detta inte dr mojligt ska avfallet energia-
tervinnas och 1 sista hand deponeras (se figur 6 och fakta 3). Detta forhallningssitt har
priglat avfallspolitiken en lingre tid.

Den svenska miljobalken har tidigare speglat avfallshierarkin utan att hinvisa till den.

Sedan 2016 finns avfallshierarkin inférd 1 miljébalken. Bade miljobalken och direktivet
ger utrymme for avsteg fran hierarkin av miljdhdnsyn.20 Avfallshierarkin grundas pa ett
tinkande som tar hidnsyn till en produkts miljépaverkan under hela dess livscykel, fran

19 Fullsténdiga kriterier fér biprodukter finns i miljébalken (SFS 1998:808) 15. kap 1 §.

20 "Den behandling av avfallet som bast skyddar ménniskors halsa och miljén som helhet ska anses som
lampligast, om behandlingen inte &r orimlig” (SFS 1998:808 15 kap. 10 §).
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utvinning till avfallsbehandling. Avsteg kan gbras med hinvisning till livscykelperspek-
tivet, det vill siga om det dr mer resurseffektivt och miljémissigt bittre med en be-
handlingsform lingre ner i avfallshierarkin. Avsteg kan ocksé goras for sdrskilda av-
fallsfldden om det dr motiverat av ekonomiska skil (Europeiska kommissionen 2012).

Figur 6 Avfallshierarkin

\ Farebyggande /
\ Fisrberedelse fér ateranvéndning /
Material- och biologisk
atervinning

Energiatervinning

Kalla: Egen bearbetning

Avvigningar kan gbras utifran en kostnads-nytto-analys dir samhallets kostnader och
nyttor férknippade med olika handlingsalternativ vdgs mot varandra. De samhillseko-
nomiska kostnaderna bestdr inte bara av marknadsprissatta kostnader, som kostnaden
for att smilta ner aluminium fOr atervinning, utan dven av negativa externa effekter
som uppstir till £6ljd av behandlingsalternativet, som exempelvis utslipp.

Det dr inte sjilvklart att den samhillsekonomiska nyttan dr hégre ju lingre upp i av-
fallshierarkin behandlingen sker (Rasmussen och Vigse 2005). Exempelvis kan dter-
vinningsprocessen ge upphov till miljépaverkan vid insamling, bearbetning, sortering
och dtervinning. Det finns dirmed en grins f6r nir det inte lingre dr samhillsekono-
miskt férsvarbart att materialitervinna vissa produkter. Vad som dr det samhillseko-
nomiskt mest férdelaktiga behandlingsalternativet varierar mellan avfallsslag, geogra-
fiska omraden och beroende pa hur mycket av avfallet som redan behandlas pa ett
visst sdtt. Skillnader mellan avfallsslag beror pa att avfallsslagen ger upphov till olika
kostnader (inklusive externa effekter) vid olika typer av behandlingar. Skillnaden mel-
lan geografiska omraden beror frimst pa skillnader i transportkostnader och skillnader
1 skadan som de externa effekterna ger upphov till. Slutligen gor stigande marginal-
kostnader att atervinningskostnaden 6kar ju mer av materialet som atervinns eftersom
produkter med hog kvalitet atervinns f6rst och direfter produkter av sdmre kvalitet.
Avfallshierarkin utgar frain miljopaverkan i en situation utan andra regleringar. Med de
miljokrav som stills pa deponier och férbrinningsanldggningar dr det inte sjilvklart att
dessa alternativ orsakar stérre negativa miljoeffekter dn materialitervinningsprocessen.

Avfallshierarkin utgdr en god approximation eller tumregel, dven om det skulle vara
onskvirt att avfallspolitiken 1 hégre grad avspeglar vad som dr samhaillsekonomiskt
optimalt. Det senare forsvaras av att avfallshanteringen ar férknippad med diffusa
utsldpp som ér svéra att mita och virdera.

Miljkvalitetsmalet som explicit ber6r avfall bendmns God bebyggd miljs och anger att
”den totala midngden avfall ska inte 6ka och den resurs som avfall utgor ska tas till-
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vara, samtidigt som risker fér hilsa och miljé minimeras”. Avfallshanteringen paverkar
dven miljokvalitetsmalen Gififri miljo, Begrinsad klimatpaverkan och Ett rikt odlingsland-
skap. Naturvirdsverket ansvarar f6r avfallsfraigorna och uppfdljningen av etappmalen
om avfall (Miljémalsportalen 2016).

Fakta 3 Avfallshierarkins olika nivaer

Farebygga avfall

Att férebygea uppkomsten av avfall definieras i avfallsdirektivet som dtgirder
som vidtas innan ett Amne, ett material eller en produkt blivit avfall. Det kan
astadkommas genom: minskning av méingden avfall eller en férlingning av pro-
dukters livslingd; minskning av negativ paverkan pa milj6é och hilsa; minskning
av halten skadliga amnen i material och produkter. Syftet dr att bryta sambandet
mellan ekonomisk tillvixt och avfallets miljdpaverkan. Sverige har fyra fokusom-
raden f6r avfallsforebyggande dtgirder: matsvinn, textil, elektronik samt byg-
gande och rivning.

Forberedelse for ateranvindning

Forberedelse f6r ateranvindning definieras i avfallsdirektivet som: ”dtervinnings-
férfaranden som gar ut pa kontroll, rengdring eller reparation, genom vilka pro-
dukter eller komponenter av produkter som har blivit avfall bereds for att an-
vindas igen utan ndgon annan férbehandling”. For att 6ka dteranvindningen kan
marknader fOr ateranvinda produkter behdva underlittas. Produkter med lingre
livslingd 4r en annan férutsittning.

Materialdtervinning

Materialatervinning innebdr att materialet som finns i produkten tillvaratas. Av-
fallsdirektivet anger att separat insamling av avfall f6r att underlitta materialater-
vinning ska goras under forutsittning att det dr tekniskt, miljémassigt och eko-
nomiskt genomférbart. Fér att underlitta materialdtervinning kan exempelvis ut-
formningen av produkter férbittras, dtervinningen f6r hushall och verksamheter
underlittas och tillginglighet och fortroende f6r dtervunna varor Skas.

Biologisk dtervinning

Biologisk dtervinning kan ske genom r6tning da mikroorganismer bryter ner av-
fallet i en syrefri milj6, vilket genererar biogédsel och biogas. Biologisk atervin-
ning kan ocksa ske genom kompostering, dd mikroorganismer och syre omvand-
lar avfallet till jord. Ett fokusomride f6r biologisk dtervinning dr matavfall, samt
park- och tridgardsavfall.

Energiatervinning

Med energidtervinning avses forbrinning av avfall i exempelvis ett fjarrvirme-
verk. Energin i avfallet tas tillvara och kan ersitta annan energi. Energiatervin-
ningen ger upphov till utslipp av farliga iamnen och vixthusgaser. Dessutom ge-
nereras aska som méste deponeras.

Bortskaffning
Bortskaffning utgdrs frimst av deponering.2t Deponering kan ur miljésynpunkt
ibland foredras, exempelvis for farligt avfall och tungmetaller.

21 Andra metoder for bortskaffning &r dumpning av muddermassor till havs eller forbranning av aska fran
avfallsforbréanning som &r ofullstandigt forbrand, dar syftet inte &r att producera energi.
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Ett av etappmalen ér att senast 2018 ska 50 procent av matavfallet atervinnas genom
biologisk behandling. Detta mal 4r innu inte uppnatt. Ar 2014 behandlades ca 390 000
ton matavfall biologiskt av ca 1 070 000 ton uppkommet matavfall, vilket motsvarar ca
36 procent. Matavfall samlas in i 70 procent av Sveriges kommuner, men vissa samlar
endast in fran storkok och restauranger (Avfall Sverige 2016a). Samrétningsanligg-
ningar, dir matavfall frin hushall kan behandlas, finns i 28 kommuner.

Avfall kan delas in 1 huvudkategorierna farligt samt icke-farligt avfall. I samband med
deponering dr det dven viktigt att sdrskilja inert avfall frin icke-farligt avfall. Farligt
avfall har, enligt avfallsdirektivet, minst en av de 14 farliga egenskaper som listas i
direktivet. Ndgra exempel pé sidana egenskaper dr att avfallet dr explosivt, oxiderande
eller cancerframkallande. Icke-farligt avfall uppvisar inga av dessa egenskaper. Inert
avfall reagerar inte med den omgivande miljon och har ddrmed begrinsad péaverkan pa
miljé och hilsa. Fér samtliga avfallsslag ansvarar innehavaren £Or att avfallet hanteras
pé ett sitt som dr godtagbart med hinsyn till médnniskors hilsa och miljé.

Vissa typer av material eller avfall 4r undantagna fran avfallsdirektivet, ddribland gas-
formiga utsldpp till luft och radioaktivt avfall. Vidare undantas avfall som omfattas av
annan EU-lagstiftning, ddribland avfall frin mineralutvinning — det vill siga gruvavfall
— som omfattas av utvinningsavfallsférordningen (SFS 2013:319). Avloppsvatten dr
ocksd undantaget fran avfallsdirektivet, men regleras av Avlopps- och Slamdirektiven
(EG 91/271/EEG; EG 86/278/EEG).

2.2 Avfallsbehandling 1 Sverige och EU

Totalt uppkom 167 miljoner ton avfall i Sverige 2014 (Naturvardsverket 2016¢). Figur
7 visar olika sektorers andel av det uppkomna avfallet, mitt 1 vikt. Mineralutvinning,
det vill sidga gruvsektorn, stir f6r 83 procent av uppkommet avfall. Byggverksamhet ér
den sektor dir ndst mest avfall uppkommer. Hushéllsavfallet utgor tre procent av det
uppkomna avfallet, avfall frin avfallshantering uppgér till ndstan lika stor méngd.

Figur 7 Uppkommet avfall i Sverige 2014

@ Gruvavfall
Byggverksamhet

® Avfallshantering, skrot

M Hushall
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Kalla: Naturvérdsverket 2016c.

Utvecklingen av avfallshanteringen i Sverige visar en trend mot avfallshierarkins mal-
sittningar. Deponering har minskat, medan energidtervinning och materialdtervinning
har 6kat (se figur 8 och 9). Ar 2014 deponerades endast en procent av totalt hushalls-
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avfall. Industriavfall deponeras diremot i hégre grad, se avsnitt 3.3 om deponiskatt.
Gruvavfall 4r inte medriknat i dessa grafer, men diskuteras vidare i avsnitt 3.5.

Figur 8 Deponering av avfall i Sverige 1994-2015 (exkl. gruvavfall och visst
industriavfall)
Ton
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Anm. Data omfattar endast avfallsanldggningar for kommunalt avfall.

Kalla: Avfall Sverige 2015a.

Figur 9 Behandling av hushallsavfall i Sverige 1994-2015
Kilo per person och ar
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Kélla: Avfall Sverige 2015a.

Figur 10 visar hur mycket avfall, i ton, som energiatervunnits 1994-2015. Totala ener-
gidtervinningen har 6kat stadigt, medan 6kningen har planat ut f6r hushallsavfallet.
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Figur 10 Energidtervinning av avfall i Sverige 1994-2015
Ton
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Kélla: Avfall Sverige 2015a.

Svensk avfallshantering i internationell jamforelse

Hur vil svensk avfallshantering stir sig i internationell jimférelse beror pd vad som
analyseras. For hushillsavfall har Sverige ett avtallshanteringssystem med liten milj6-
paverkan, lag andel deponering och hdg andel energi- och materialitervinning. Ovriga
linder med en liknande utveckling ir Norge, Danmark, Osterrike, Tyskland, Holland,
Belgien och Schweiz (Avfall Sverige 2013). Sverige dr dock ett av £ EU-linder som
inte har ndgot system for sparning av farligt avfall. Riksrevisionen har granskat tillsy-
nen, med fokus pi transporter av farligt avfall, och funnit brister i tillsyn och sparbar-
het samt omfattande illegal avfallshantering (Riksrevisionen 2015a).

For en jimforelse med liknande EU-linder studerar vi Finland och Tyskland. I figur
11 visas hur behandlingen av hushallsavfall har utvecklats 6ver tid. I Sverige uppkom
en mindre mingd per person dn EU-genomsnittet, medan det i Finland uppkom drygt
500 kilo per person 2012, vilket ér strax 6ver EU-genomsnittet. I Tyskland uppgick
hushallsavfallet till drygt 600 kilo per person.?

Tyskland och Sverige var de forsta linderna som inférde producentansvar f6r £f61-
packningar i bérjan av 1990-talet. Tysklands ”’Closed Cycle Management Act” fran
1996 utokade producentansvaret. Industrin i Tyskland har frivilliga dtaganden f6r
exempelvis kontorspapper och byggmaterial, omkring 86 procent av byggmaterialet
atervinns. I Finland inférdes utdkat producentansvar 1998. Materialdtervinning och
biologisk atervinning har tillsammans legat pa ca 35 procent under 2000-talet, medan
forbrinning 6kat (Fischer 2013). Dock fanns begransningar for omfattningen i de
notra glesbefolkade delarna av landet fram till 2012, medan insamlingsmalen uppnad-

des i de s6dra delarna. Atgirder planeras for att Gka insamlingen i norra Finland (Pi-
ippo 2013).

22 Det knappa underlaget om behandling av industriavfall férhindrar en jamférelse éver tid.
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Materialdtervinning i Tyskland star f6r 45 procent av behandlingen av hushéllsavfall,
vilket 4r bland de hégsta nivierna i virlden. Aven vad giller industriavfall har Tysk-
land genomfort dtgirder for att 6ka dteranvindning och anvindande av avfall som
aterfyllning (BMUB 2013). I Sverige ligger andelen materialitervinning pa ca

35 procent och 1 Finland pa ca 20 procent

Figur 11 Avfallsbehandling hushdllsavfall i Sverige, Tyskland och Finland
Kilo per person och ar
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Kélla: Eurostat 2015.

Miljékraven pa deponier har skirpts i alla tre linder som en f6ljd av EU-lagstiftning. I
Sverige finns deponiférbud mot briannbart och organiskt avfall samt deponiskatt, vil-
ket diskuteras utforligt senare i rapporten. I Tyskland rader t6rbud mot deponering av
osorterat hushillsavfall sedan 2005, men nigon deponiskatt finns inte. I Tyskland
deponeras inget hushédllsavfall utan att f6rst férbehandlas. I Finland inférdes en skatt
pé deponering 1996 som nu ligger pa 60 Euro per ton. Férbud mot deponering av
organiskt avfall inférdes 2016 (Confederation of European Waste to Energy Plants
2015). I Finland deponerades drygt 30 procent av hushéllsavfallet 2012 (Eurostat
2015). Vid savil materialitervinning som férbrinning uppstir dessutom avfall som
deponeras som rest. En stor del av avfallet gar till f6rbrinning i alla tre linder, sa kal-
lad energiatervinning. Sverige borjade tidigt bygga ut fjarrvirmesystem dir avtall 4r ett
viktigt brinsle. Tyskland har ocksé vilutvecklade forbrinningsanligeningar f6r farligt
avfall. Bade Sverige och Tyskland tar emot avfall frin andra linder f6r f6rbrinning. 1
Finland har f6rbrinning 6kat pa senare ar.

Sammanfattningsvis 4r trenden liknande i Tyskland och Sverige: energiitervinning r
vilutbyged och mycket lite avfall deponeras. Materialdtervinning utgdr dock en storre
andel i Tyskland, 4 andra sidan genereras en stérre mingd avfall bade per person och
totalt. I Finland gar en relativt stor andel av hushéllsavfallet till deponering, men ande-
len minskar 6ver tid till f6rman f6r materialatervinning och energiatervinning. Situat-
ionen i Finland motsvarar ungefir genomsnittet i EU.
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2.3 Hur kan avfallsmiangderna utvecklas till 20357

BAKGRUND

For avfallshierarkins Gversta niva; att férebygga uppkomsten av avfall, finns ett Gver-
gripande mal i EU:s 7:e handlingsplan f6r miljon: ”Waste generation should decline
and be decoupled from growth”. Frikoppling av uppkomna avfallsmingder fran eko-
nomisk tillvixt 4r dirmed en grundligeande malsittning bakom EU:s strategi for en
cirkuldr ekonomi (Europeiska kommissionen 2014a). I Sveriges miljémalssystem finns
en liknande skrivelse: ”mingden avfall maste minska”.23 Ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv behover frikoppling av avfall fran ekonomisk tillvixt inte nédvandigtvis
vara efterstrivansvirt. Mélen bor istillet utga ifrdn att minska den negativa milj6- och
hilsopéaverkan som uppkomsten eller hanteringen av avfall ger upphov till. I detta
avsnitt analyseras, med hjilp av Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell EMEC,
hur avfallsméingder av farligt respektive icke-farligt avfall kan komma att utvecklas i
Sverige, givet den ekonomiska utveckling som forvintas ske till 2035. Detta eckono-
miska scenario kan ses som ett si kallat ”’business-as-usual scenatio” eftersom politi-
ken antas vara oférindrad. Analysen relaterar till EU:s mal om frikoppling da resulta-
ten indikerar hur lingt ifrin avfallsmingden dr en relativ eller absolut frikoppling fran
svensk BNP. Analysen visar ocksa vilka avfallsmingder som riskerar vixa mer dn
andra. De avfallstyper som genererar de stérsta mingderna avfall idag édr inte nédvin-
digtvis de avfallstyper som riskerar vixa snabbast till 2035.

EMEC har tidigare anvints for att analysera framtida avfallsmingder (Sjstrém och
Ostblom 2010). I den hir analysen anvinds bide nya bedémningar for utvecklingen
av den svenska ekonomin fram till 2035 samt uppdaterat och férbittrat avfallsdata.?s

AVFALLSDATA

Uppkomna avfallsmingder har himtats fran ”Avfall i Sverige 2014” (Naturvardsverket
2016¢). Datan behéver dock bearbetas £6r att passa EMEC-modellen. I modellen
behéver avfallskoefficienter kopplas till produktion och konsumtion utifrin akzvitet,
det vill siga beroende pa hur avfallet uppkommer. Vissa avfallskategorier dr svara att
koppla till en ekonomisk aktivitet och har dérfér exkluderats. Andra avfallskategorier
har exkluderats av andra skil, se fakta 4 f6r en beskrivning av bearbetningarna.

Efter databearbetning och exkludering av flera avfallskategorier dterstir kategorier och
avfallsmingder som redovisas i tabell 1. Mineraliskt bygg- och rivningsavfall samt
gruvavfall, vilka utgdr stora avfallskategorier mitt 1 vikt, ingar inte 1 analysen. Dirmed
inkluderar analysen endast en relativt liten andel av den totala midngden uppkommet
avfall i Sverige. I tabell 1 visas avfallsmidngder relaterade till produktion, materialfér-
brukning samt hushdll. Avfallsmingder relaterade till produktion utgér avfall som ir
nira korrelerade med bruttoproduktion, brinsleférbrinning, antal anstillda samt ka-
pitalforslitning. Avfallsméingder relaterade till materialférbrukning utgér avfall som

23 Se Miljoma&lsportalen (2016). Under etappmalen for avfall finns féljande formulering: “Avfallshanteringen &r
effektivare nu och orsakar mindre miljépaverkan an forr. Men avfallsmangderna fortsatter att 6ka. Mangden
avfall m8ste minska for att generationsmalet och flera miljokvalitetsmal ska ns.”

24 Se modellbeskrivning i Konjunkturinstitutet (2015).

25 Avfallsstatistiken har genomgatt en rad férbattringar under senare 8r och den senast publicerade
avfallsstatistiken for ar 2014 &r darmed mer tillférlitlig &n tidigare (Naturv8rdsverket 2016c).
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uppkommer pa grund av foretagens insatsvaruforbrukning och i kategorin hushéll har
samtliga avfallsmingder fran hushillens konsumtion summerats.

Fakta 4 Bearbetningar av avfallsdata till EMEC-modellen

For produktionen behdvs en beddmning av hur stor andel av respektive avfalls-
typ per bransch som beror pa féljande aktiviteter i modellen: a) bruttoprodukt-
ion, b) brinsleférbrinning, ¢) depreciering av kapital, d) antalet anstillda, e) an-
vindning av andra insatsvaror som material. F6r konsumtionen behévs en be-
démning av hur stor andel av varje avfallstyp som uppkommer genom konsumt-
ion av respektive konsumtionsvara. IVL har pa uppdrag av Konjunkturinstitutet
gjort beddmningarna som behévs f6r att skapa avfallskoefficienter f6r EMEC-
analysen (IVL Svenska Milj6institutet 2016).

De viktigaste bearbetningarna ar:

e De avfallskategorier som inte direkt dr relaterade till ekonomisk aktivitet har
exkluderats fran analysen. Det handlar om 11.3 Muddermassa (varierar god-
tyckligt), 11 Vanligt slam frin kommunala avlopp samt hushall (kopplade till
befolkning), 7.7F PCB-haltigt avfall, 12.1 Mineraliskt bygg- och rivningsav-
fall och 12.6 Jordmassor. Farligt avfall innehéllande PCB, férorenade jord-
massor samt farligt byge- och rivningsavfall beror till stor del pd ”gamla syn-
der” och dr ddrfoér svira att koppla till pdgdende ekonomisk aktivitet. For att
avgrinsningarna ska vara konsekventa med avgrinsningarna i Sjésttém och
Ostblom (2010) har farligt samt icke-farligt mineraliskt bygg- och rivningsav-
fall samt jordmassor exkluderats.

e  Sckundirt avfall som uppkommer genom avfallsbehandling har exkluderats.
Det sekundira avfallet beror pd avfallsbehandlingsmetod, inte pd ekonomisk
aktivitet. Endast primirt avfall frin produktion och konsumtion inkluderas.

e  Gruvavfall frin gruvindustrin har exkluderats. Detta avfall dr exkluderat fran
avfallsdirektivet och behandlas genom andra férordningar.

e Nigra materiella strtémmar kan klassificeras som biprodukter snarare 4n av-
fall. Eftersom strémmar av biprodukter till stor del finns med i NR-data i
EMEC, bér de exkluderas for att undvika dubbelridkning. Ett exempel dr
spillning och urin fran djur, som sprids pa dkrar eller gir till rétgasanlige-
ningar. Ett annat exempel 4r avverkningsrester fran skogsbruk som anvinds
som brinsle i energisektorn. Sddana avfallskategorier har dirfor exkluderats.
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Tabell 1 Avfallskategorier och avfallsmangder inkluderade i EMEC
Avser 8r 2014, 1000 ton

Icke farligt avfall Farligt avfall

Total Prod Mat  Hushall Total  Prod Mat  Hushall
Hushallsavfall 2 165,4 489,5 0,0 1675,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Animaliskt/veg avfall 1570,5 424,0 544,2 602,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Avfall frén férbranning 1493,3 1301,7 191,6 0,0 90,8 90,8 0,0 0,0
Metallavfall 1462,6 627,1 664,4 171,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Pappersavfall 1089,9 54,7 667,0 368,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Traavfall 1053,1 413,7 227,4 412,0 101,5 50,1 9,1 42,3
Mineralavfall 785,7 161,5 624,2 0,0 277,5 244,2 33,3 0,0
Blandade material 755,8 231,5 524,3 0,0 154 11,7 3,7 0,0
Kemiskt avfall 423,9 374,1 48,7 1,1 310,4 80,0 212,8 17,6
Glasavfall 211,2 16,5 23,7 171,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Plastavfall 199,3 19,5 83,8 96,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Avloppsslam 136,7 134,9 1,8 0,0 18,6 12,3 6,3 0,0
Gummiavfall 85,2 3,5 48,3 33,4 0,0 0,0 0,0 0,0
Kasserad utrustning 19,8 14,8 5,0 0,0 171,7 26,9 8,3 136,5
Sorteringsrester 15,8 6,2 9,6 0,0 0,4 0,1 0,3 0,0
Textilavfall 5,7 5,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Batterier 2,7 0,0 0,1 2,7 8,4 0,7 2,9 4,8
Sjukvards och biologiskt 0,2 0,2 0,0 0,0 5,3 5,3 0,0 0,0
Losningsmedel 0,0 0,0 0,0 0,0 24,3 0,0 24,3 0,0
Oljeavfall 0,0 0,0 0,0 0,0 117,4 0,8 112,6 4,0
Kasserade fordon 0,0 0,0 0,0 0,0 270,3 49,4 16,4 204,5
Total 11 476,9 4279,1 3664,0 3533,7 1412,0 572,4 429,9  409,7

Anm. Produktion inkluderar avfall som genereras av bruttoproduktion, bransleférbranning, antal anstéllda samt
kapitalférslitning. Icke farligt avfall inkluderar inert avfall. Endast vid deponering separeras inert avfall frn
icke-farligt. Hushallsavfall utgor allt avfall som uppkommer i hushall, inklusive exempelvis bilar och dack.

Kalla: IVL:s bearbetning av avfallsdata till EMEC.

ETT BUSINESS-AS-USUAL SCENARIO TILL 2035

De makroeckonomiska ramarna f6r det ekonomiska scenatiot till 2035 f6ljer huvud-
scenariot fran Hallbarhetsrapport 2016 £6r de offentliga finanserna (Konjunkturinsti-
tutet 2016a). Detta scenatio dr ingen prognos utan en mojlig utveckling som féljer av
bland annat SCB:s befolkningsprognos. Bedémningen av strukturomvandlingen har
gjorts utifran Langtidsutredningens referensscenario (SOU 2015:106). Produktivitets-
antaganden har justerats i branscher dir ny information tillkommit samt pa grund av
scenariernas olika slutir. I det ekonomiska scenariot antas politiken vara oférindrad,
vilket innebdr att det kan ses som ett business-as-usual scenario. Den drliga procentu-
ella tillvixten fOr ndgra viktiga ekonomiska variabler presenteras i tabell 2.

I scenariot sker en betydande strukturomvandling av naringslivet fram till 2035. Bland
de branscher som vixer mest dterfinns exempelvis kemi- och likemedelsindustrin,
fordons- och 6vrig verkstadsindustri, transporter samt tjinstesektorn. Branscher med
nagot ligre tillvaxt 4r bland andra jord- och skogsbruk, trivaruindustrin, massa- och
pappersindustrin, metallindustrin samt jarn- och stalindustrin.
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Tabell 2 Forsorjningsbalans
,&rlig procentuell férandring, 2013-2035

Referensscenario

BNP 2,3
Privat konsumtion 2,6
Investeringar 2,9
Export 3,3
Import 3,6
Kalla: EMEC.

Tabell 3 Strukturomvandling
Arlig procentuell férandring, 2013-2035

Bruttoproduktion

Jord- och skogsbruk 1,0
Gruvdrift 1,1
Livsmedel- och textilindustrin 2,0
Travaruindustrin 1,0
Massa- och pappersindustrin 1,1
Kemisk industri 2,3
Léakemedelsindustri 2,5
Raffinaderier 1,0
Mineraler 1,8
J&rn- och stdlindustrin 0,4
Metallvaruindustrin 1,3
Ovriga metaller 1,4
Fordonsindustri 2,5
Ovrig verkstadsindustri 3,1
Avfall, 8tervinning och sanering 2,0
El-, fjarrvédrme- och gasproducenter 0,9
Vatten- och avloppsverk 2,0
Byggnadsindustrin 2,6
Handel 2,8
Transporter 2,1
Ovriga transporttjénster 1,9
Kommunikation 2,8
Bank och férsdkning 2,3
Foretagstjanster 2,7
Hushallstjanster 2,4
Bostadssektorn 1,9
Offentlig sektor 1,8
Kalla: EMEC.

INKLUDERING AV AVFALLSKOEFFICIENTER

Avfallsmingderna som redovisas i tabell 1 inkluderas i EMEC i form av fasta avfalls-
koefficienter férknippade med bruttoproduktion, brinsleférbrinning, antal anstillda,
kapitalférslitning, materialférbrukning samt hushallens konsumtion av varor. Koeffi-
cienterna speglar avfallsintensiteten, det vill siga mingden avfall, i férhallande till den
ekonomiska aktivitet som ger upphov till avfallet. Vid oférindrade avfallskoefficienter
kommer avfallsmingderna vara kopplade till den ekonomiska tillvixten och struktur-
omvandlingen som antas till 2035. Over tid kan teknologisk utveckling samt férindrat
beteende forindra avfallsintensiteterna. Eftersom scenariot ska spegla en tinkbar ut-
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veckling, givet befintliga styrmedel, baseras intensiteternas utveckling pa historiska
data. Avfallsintensiteten f6r hushallens konsumtion antas minska med 1 procent per ar
till 2035.20 For industriavfall frin insatsvaruférbrukning, antas en arlig minskning av
avfalls-intensiteten med 1 procent, vilket styrks genom historiskt avfallsdata.2” Ef-
tersom historiska data saknas for andra avfallsgenererande aktiviteter, antas Gvriga
avfallskoefficienter vara konstanta. Férindringen i avfallsmingder till 2035 kommer
bero pa antaganden om tillvixttakten i branscherna.

UTVECKLING AV AVFALLSMANGDER TILL 2035

Icke-farligt avfall

Utvecklingen av icke-farligt avfall till 2035 visas i figur 12. Totalt 6kar icke-farliga
avfallsmingder med 33 procent 2013-2035. Under samma period vixer BNP (i fasta
priser) med 64 procent. De icke-fatliga avfallsmingderna vixer dirmed i lingsammare
takt dn BNP, vilket innebir en relativ frikoppling. Det beror pa att branscher som
vixer mer in genomsnittet i scenariot, exempelvis kemi- och likemedelsindustrin,
transporter och tjinstebranschen orsakar mindre mingd icke-farligt avfall dn
branscher som vixer lingsammare. Avfall som genereras av hushillens konsumtion
stdr fOr den totalt storsta tillvixttakten av icke-farligt avfall. Hushillen genererar en
stor méngd av avfallet, se staplar i figur 12. Sjukvards- och biologiskt avfall och textil-
avfall uppkommer uteslutande i relation till producerade mingder i likemedels- och
tjanstebranscherna respektive i livsmedel- och textilindustrin, vilka vixer relativt
mycket till 2013.28 Trots att dessa avfallskategorier utgér sma mingder i basirsdata (se
tabell 1), vixer avfallsmingderna mycket till 2035 pé grund av kopplingen till produkt-

ionsnivan.

Animaliskt och vegetabiliskt avfall genereras, enligt 2014 ars avfallsdata, i ungefar lika
stora mangder frin produktion, insatsférbrukning och hushillens konsumtion, men
Okningen till 2035 genereras huvudsakligen fran hushillens konsumtion. Den andel
animaliskt och vegetabiliskt avfall som genereras fran produktionen i jord- och skogs-
bruket minskar till 2035 da dessa branscher vixer lingsammare dn genomsnittet. Av-
fall fran forbrinning 6kar minst till 2035. Detta ér en relativt stor avfallspost 2014,
men pa grund av hdjda energipriser i scenariot, substituerar branscher energi mot
kapital och ddrmed blir 6kningen av avfall fran f6rbrinning relativt liten.

26 Mellan 1995-2012 ar &rliga 6kningen av hushéllens privata konsumtion (i fasta priser) grygt 2 procent (SCB
2016a) medan &rliga 6kningen av mangden hushallsavfall ar drygt 1 procent (Avfall Sverige 2016).

27 Avfallsmangderna frén industrin 6kade med 4% medan férbrukningen av insatsvaror ékade med 5% 1993 -
2006 (Sjdstréom och Ostblom 2010). Senare data (2010-1014) &r inte jamférbar med data innan 2008, vilket
forhindrar forlangning av tidsperioden. Data 2010, 2012 samt 2014 indikerar minskade avfallsméngder fran
industrin. Under samma tidsperiod har aven vardet av industrins insatsvaruférbrukning minskat (SCB 2016b).
Vi anvander samma trend som tidigare analys, dven om senare ars data indikerar att avfallsméngderna kan
vara pd vag att minska mer i forhallande till vardet av industrins insatsvaruférbrukning.

28 Textilavfall som genereras av hushallen ing8r i hush&llsavfallet.
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Figur 12 Icke farliga avfallsmingder utifrdn uppkomstkilla i BAU-scenariot
Procentuell férandring 2013-2035
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Anm. Produktion inkluderar avfall genererat av bruttoproduktion, bransleférbrénning, anstallda samt
kapitalforslitning.

Kélla: EMEC.

Farligt avfall

For det farliga avfallet ser bilden annorlunda ut (se figur 13). Det farliga avfallet kar
totalt med 36 procent, vilket dr ndgot storre dn £6r det icke-farliga avfallet. Avfall ge-
nererat av hushallens konsumtion star f&r en mindre andel av den totala Skningen av
det farliga avfallet jimf6rt med det icke-farliga. Det fatliga avfallet 4r i hégre grad
kopplat till produktion. Tre av de hdgsta staplarna, avfall i form av kasserade fordon,
kasserad utrustning och batterier orsakas dock av hushillens konsumtion.

Farligt avfall fran forbrinning av brinslen minskar enligt scenariot. Detta avfall upp-
kommer frimst i jirn- och stalindustrin, vars produktion vixer langsammare dn ge-
nomsnittet och vars férbrukning av energi som insatsvara minskar kraftigt. Minskad
energianvindning beror pd antagandet om hdjda energipriser till 2035 vilket gor att
branscherna i olika hég grad substituerar energi mot kapital och arbetskraft. I detta fall
minskar energianvindningen och dirmed avfallet f6rknippat med férbrinning av
brinslen. Detta kan tolkas som att det sker en strukturomvandling inom jarn- och
stalindustrin ddr anldggningar vars produktionsprocesser férbrukar en mindre méingd
energi (exempelvis anliggningar som anvinder atervunnet material) vixer jimfort med
mer energiintensiva anldggningar.

Farligt sjukvirds- och biologiskt avfall, som uppkommer i likemedelsindustrin och
inom sjukvirden, utgdr en av de hégsta staplarna i figur 13. Det kan exempelvis vara
tors6ksdjur eller biologiskt riskavfall. Den totala mingden farligt sjukvards- och biolo-
giskt avfall dr liten 2014 (se tabell 1). Orsaken till att avfallskategorin vixer kraftigt dr
att det uppkommer 1 sektorer som vixer mer dn genomsnittet till 2035. Dessutom ér
avfallet kopplat till produktionen och paverkas dirfor direkt av utvecklingen av pro-
duktionsnivierna. Farligt avfall i form av batterier dr ocksa en relativt liten avfallskate-
gori 1 basarsdata, men 6kar till f6ljd av hushillens 6kade konsumtion. Farligt batteriav-
fall genereras dven inom byggnadsindustrin som vixer mer 4n genomsnittet till 2035.
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Nigra relativt stora poster av farligt avfall i basarsdata, exempelvis mineralavfall och
oljeavfall, vixer mindre 4n genomsnittet fram till 2035.

Figur 13 Farliga avfallsmdngder utifrdn uppkomstkalla i scenariot
Procentuell féorandring 2013-2035
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Anm. Produktion inkluderar avfall genererat av bruttoproduktion, bransleférbrénning, anstallda samt
kapitalforslitning.

Kalla: EMEC.

En jamforelse med tidigare scenarioanalys av avfallsmdngderna

Resultaten kan jaimféras med tidigare scenatioanalys av avfallsmingderna f6r 2008-
2030 (Sjostréom och Ostblom 2010). I den analysen vixte bade icke-farliga samt farliga
avfallsmingder relativt mer (52 procent respektive 72 procent). Analysen visade dd pa
en relativ frikoppling av icke-farligt avfall men inte for farligt avfall. Att resultaten
skiljer sig 4t beror pa flera orsaker. For det forsta skiljer sig antaganden om ekonomins
utveckling. I den tidigare analysen férvintades inte tjinstebranscherna vixa lika myck-
et i scenariot medan tillverkningsindustrierna férvintades ha en hogre tillvixt. Skillna-
den i strukturomvandling (dir avfallsintensiva branscher férvintades vixa mer dn
mindre avfallsintensiva branscher) dr huvudorsaken till varfor totala avfallsmingder
vixte 1 hogre takt 1 tidigare analys. I den analysen var dessutom det farliga avfallet i
hogre grad kopplat till sektorer som forvintades vixa mer 4n genomsnittet. En ytterli-
gare orsak dr att den historiska trenden f6r avfall fran hushallens konsumtion har f61-
andrats sd att avfallsintensiteten antas minska i den nya analysen. Detta minskar till-
vixten av avfall fran hushéllen jimfort med tidigare analys, ddr avfallsintensiteten
antogs vara konstant. Slutligen har avfallsdata férbittrats och blivit mer tillfS1litlig.
Exempelvis har bedémningsgrunderna f6r vad som boér klassas som biprodukter istil-
let for avfall forbattrats sedan 2006. Ett exempel dr animaliskt och vegetabiliskt avfall,
som utgdr en betydligt mindre miangd 2014 4n 2006 pd grund av att det tidigare inne-
holl avverkningsrester vilket nu klassas som biprodukt.

Trots analysernas skilda resultat vad giller avfallsmingdernas tillvaxttakt finns dven
flera likheter gillande vilka avfallstyper som vixer snabbast. Flera typer av farligt avfall
som ldg i toppen av tillvixtligan tidigare har dven hog tillvixttakt i den nya analysen,
exempelvis kasserad utrustning, batterier och trdavfall. Bland icke-farligt avfall hamnar
hushéllsavfall, batterier och glas hogt i bdda analyserna.

44



Sammanfattande reflektioner

Sammantaget indikerar scenarioanalysen att, f6r de avfallsmingder som studerats, sker
en relativ frikoppling av avfallsmingder frin ekonomisk tillvixt till 2035. Totala av-
fallsmingder 6kar ddrmed i ligre takt in BNP. Detta beror till stor del pa strukturom-
vandling, dir mindre avfallsintensiva branscher som transporter och tjinster forvintas
vixa i relativt hogre takt 4n mer avfallsintensiva branscher som stora delar av basindu-
strin. Scenario-analysen ska ses som ett exempel pa hur avfallsmingderna kan komma
att utvecklas i ett business-as-usual scenario, det vill siga vid oférindrad politik och
utan stérre tekniska genombrott eller beteendeférindringar dn de som observerats
historiskt. For att kunna né en absolut minskning av avfallsmingderna krivs stérre
férindringar. Naturligtvis kan teknikutveckling och férindringar i hushallens beteen-
den ske snabbare 4n vad som skett historiskt. Det kommer dock sannolikt dven krivas
kraftiga styrmedel for att driva pa de férindringar som behovs for att de totala av-
fallsmingderna ska minska. En sidan styrning dr dock inte nédvindigtvis 6nskvird ur
ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Avsnittet i korthet

e  Ur ett ekonomiskt perspektiv utgor avfall ndgot som ingen vill ta emot utan
kompensation.

e EU:s avfallshierarki anger en prioriteringsordning fér hur avfall ska behand-
las. Avsteg fran avfallshierarkin kan géras om det dr motiverat av miljchin-
syn, eller andra rimlighetsavvigningar. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv
ir en strikt tillimpning av avfallshierarkin inte 6nskvird.

e Avfallsbehandlingen ir i linje med hierarkins prioriteringar f6r hushallsavfall.
Deponering har ersatts med material- biologisk- och energidtervinning.
Energidtervinning av hushallsavfall har frimjats av utbyggnad av fjarrvirme-
verk. Sverige och Tyskland har liknande utveckling av avfallsbehandlingen.

e Analysen 6ver hur uppkomna avfallsmingder kan utvecklas till 2035 indike-
rar en relativ frikoppling av avfallsmiangderna frin ekonomisk tillvixt. Detta
beror frimst pé strukturomvandling, dir mindre avfallsintensiva branscher
som transporter och tjdnster férvintas vixa i hogre takt dn mer avfallsinten-
siva branscher som stora delar av basindustrin och tillverkningsindustrin.

e Hushallens konsumtion stéir f6r en stor andel av bade icke-farligt och farligt
avfall men farligt avfall 4r i hdgre grad dven kopplat till produktion.

e De avfallstyper som genererar de storsta mangderna avfall 2014 4r inte n6d-
vindigtvis de avfallstyper som riskerar vixa snabbast till 2035. Hur olika av-
fallstyper utvecklas beror pa vilken ekonomisk aktivitet avfallet 4r kopplad
till och hur den ekonomiska aktiviteten utvecklas till 2035.

e Flera avfallstyper som utgdr sma mingder 2014 riskerar att vixa snabbt till
2035, exempelvis textilavfall, batteriavfall, sjukvards- och biologiskt avfall.

e For att kunna na en absolut minskning av avfallsmingderna krivs storre £61-
andringar och sannolikt kraftiga styrmedel. En sddan styrning dr dock inte
nédviandigtvis 6nskvird ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.
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3 Styrmedelsanalyser

3.1 Producentansvaret

I detta avsnitt analyseras det utokade producentansvaret som syftar till att begrdnsa
avfallet, 6ka materialdtervinningen samt utveckla mer resurseffektiva produkter. I
Sverige finns producentansvar for flera produktgrupper, omfattningen skiljer sig dock
at. Vi analyserar huruvida producentansvarets malsattningar uppfylls och om det ar
ett kostnadseffektivt styrmedel. Analysen visar att mélsittningarna féor materialater-
vinning uppfylls relativt vdl, men att producentansvaret leder till onédigt hoga kostna-

der och endast ger liten pdverkan p& produktutformningen.

PRODUCENTANSVAR OCH CIRKULAR EKONOMI

Det finns tvd marknadsmisslyckanden férknippade med produktion och konsumtion
av varor, som ir sirskilt intressanta for avfallspolitiken. For det férsta om det uppstir
miljémissiga externa effekter vid avfallshantering. Fér det andra om det finns bris-
tande incitament att utforma produkter som dr litta att dtervinna. Producentansvaret
s6ker angtipa dessa problem genom att ge producenterna ansvar for produkten dven
sedan den blivit avfall. Avsikten dr att ge ekonomiska incitament att tillverka produk-
ter som dr enklare att dtervinna och orsakar mindre miljépéaverkan. I EU-
kommissionens handlingsplan f6r en cirkulir ekonomi dr gemensamma riktlinjer for
producentansvaret en viktig del, och skirpta mal féreslas f6r materialdtervinning,.

DET SVENSKA PRODUCENTANSVARET

Inom EU finns direktiv om producentansvar f6r férpackningar, uttjinta fordon, elut-
rustning och batterier.? I Sverige finns dven producentansvar for ytterligare fyra pro-
duktgrupper: returpapper, dick, likemedel samt radioaktivt avfall och herrelésa stral-
killor. Varje produktgrupp omfattas av en férordning om producentansvar.3 Utéver
lagstadgade producentansvar finns dven frivilliga dtaganden f6r lantbruksplast och
kontorspapper. Producentansvar for textil har nyligen lyfts fram som ett sitt att 6ka
materialatervinningen av textilier (Naturvardsverket 2016d).

Producentansvar ir inte ett entydigt begrepp utan snarare en Svergripande princip
som bestar av olika delar. En gemensam nidmnare dr dock ansvaret f6r insamling av
uttjinta produkter. For att genomfora insamlingsansvaret har det bildats rikstickande
insamlingssystem som producenterna kan ansluta sig till.3 S4 kallade materialbolag
tillhandahaller insamlingssystem fo6r férpackningar av olika material.22 Producenterna
betalar en avgift for varje produkt (eller per viktenhet f6r férpackningar) till produ-
centorganisationen. Principen om att férorenaren betalar dr grundtanken med produ-
centansvaret, vilket innebdr att kostnaderna for avfallshanteringen lyfts bort frin

29 EU 2015/720/EU; EU 2000/53/EG; EU 2012/19/EG; EU 2006/66/EG.

30 SFS 2014:1073; SFS 2007:185; SFS 2014:1075; SFS 2008:834 SFS2014:1074; SFS 1994:1236; SFS
2009:1031; SFS 2007:193.

31 For att sakerstélla att producentansvaret kan uppfyllas dven i hdndelse av konkurs, eller att féretaget lamnar
marknaden kan det stéllas krav pd en forsakringslésning eller finansiella garantier.

32 Tillstdnd kommer krévas 2019 for att driva insamlingssystem for bland annat férpackningar (SFS
2014:1073).
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kommunerna till producenterna. Kostnaden kan dock viltras 6ver pa konsumenterna
genom hogre priser pa produkterna. Atervinningsavgifterna kan vara synliggjorda for
konsumenten, men i regel ingdr de ospecificerat i priset.3 Det finns vissa problem
med sé kallade fridkare, som star utanfér producentorganisationerna och inte tar en-
skilt producentansvar. Tillsynen har darfor skirpts.

Producentansvar innefattar dven ett informationsansvar och krav pa mirkning av
produkter férekommer i vissa fall.3 Informationsansvaret innebir att producenterna
ska rapportera till Naturvirdsverket hur det uppfylls. Dessutom ska producenter, eller
1 vissa fall kommuner, informera konsumenter om var produkten kan limnas in kost-
nadsfritt. Avfallsinnehavare, sdisom hushdll, dr skyldiga att sortera ut avfall som faller
under producentansvaret. Insamling tillhandahlls f6r manga hushall i sd kallad fastig-
hetsnira insamling, vilket férvintas 6ka insamlingsnivaerna. Detta innebir en hogre
serviceniva for hushiéllen, men ocksa att de fir betala dubbelt £6r producentansvaret.
Dels f6r dtervinningsstationerna - genom férpackningsavgiften pa varor - dels £6r den
fastighetsnira insamlingen, vilken ldggs pa boendekostnaden (Avfall Sverige 2010).

Vilka 6vriga malsittningar och krav som stills i respektive férordning redovisas i ta-
bell 4. Producentansvar som har sin grund i EU-direktiv syftar till att paverka pro-
duktutformningen mot mer miljévinliga produkter. Fér 6vriga producentansvarsom-
riden finns inte detta krav. Som producent riknas den som tillverkar, importerar eller
sdljer en produkt. I flera fall omfattas samtliga led i produktionskedjan. En risk med
ett 6verlappande ansvar dr att en del aktorer inte kan leva upp till sina skyldigheter.
Tillsyn och ansvarsutkrivande férsviras ocksa. Naturvirdsverket har dirfor féreslagit
att producentansvaren for returpapper och férpackningar ska renodlas till en part
(Naturvardsverket 2016¢). Ansvarsutkrivande férsvaras dessutom av att kraven pa
rapportering av dtervinningsnivierna riktas mot insamlingssystemet, som inte klassas
som producent och dirmed inte kan krivas pd den miljésanktionsavgift som pafors
om kraven inte uppfylls.

For att dstadkomma ett mer tillgingligt och sammanhallet insamlingssystem och dir-
med storre infléde av material, har regeringen foreslagit ett kommunalt insamlingsan-
svar for férpackningar och returpapper. Forslaget dr att det ska samordnas med in-
samlingen av 6vrigt hushallsavfall. Producenterna skulle da betala kommunernas kost-
nader f6r insamlingen, men fortsatt ha ansvar for atervinningen (Regeringsforklaring-
en 2014). Ett liknande system finns idag f6r elavfall, dir kommunerna deltar i in-
samling av elavfall och batterier. Atervinningsindustrierna ir kritiska till forslaget och
de borgerliga partierna inklusive SD har 1 ett tillkdnnagivande kommit 6verens om att
ansvaret for insamlingen dven fortsatt bor ligga pd producenterna.® I utredningen om
ett mojligt producentansvar for textil Gvervigs att ge producenterna ekonomiskt an-
svar och kommunerna insamlingsansvar (Naturvdrdsverket 2016d). Naturvardsverket
bed6émer att ett kommunalt insamlingsansvar innebir en risk f6r otydliga ansvarsfor-
héllanden och konflikter, och féresprikar dirfor att producenterna fir bade ekono-
miskt och praktiskt ansvar. Ett frivilligt producentansvar f6r textil och £6r kontors-

33 Fér nickel-kadmium-batterier finns dessutom en sérskild miljéavgift.

34 For bilar finns krav pd att anvanda kodningsstandarder for komponenter for att underlétta 8tervinning och for
batterier finns krav p& markning med information om vilka &mnen de innehaller.

35 Tillkénnagivandet bifélls av Riksdagen.
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pappet, bedéms diremot inte vara limpligt eftersom det strider mot det kommunala
monopolet pa insamling och hantering av hushallsavfall (Naturvardsverket 2016d).

INSAMLINGS- OCH ATERVINNINGSMALEN AR SA GOTT SOM UPPNADDA

Producentansvaren for bilar, forpackningar, returpapper, elutrustning och batterier
innehéller mal f6r hur stor andel av produkterna som ska material- respektive energia-
tervinnas. Malnivier och uppnadd atervinningsgrad anges i tabell 5. Atervinningsgra-
den mits pa olika sitt for olika produkter.

For foérpackningar finns ett Gvergripande mal f6r total atervinning och materialater-
vinning, samt olika mal beroende pi materialslag. Atervinningsmalen ir uttryckta som
andelen materialatervinning av den totala mangden férpackningar, mitt i kilo, som
satts pa marknaden under samma ér. Samtliga mal uppnaddes utom f6r plastférpack-
ningar och PET-flaskor inom pantsystemet.’ F6r PET-flaskor forklaras det oupp-
nidda malet bland annat med att flaskor som férbrukas utanfér hemmet ofta slings i
vanliga papperskorgar (Naturvardsverket 2015a).

Det jamforelsevis lagt satta materialatervinningsmalet £6r plastférpackningar beror pa
att plast dr komplicerat att atervinna. Det dr bland annat svart att sortera plaster av
olika typer, med inblandning av andra material och olika infirgningar. Dessutom kan
férpackningarna vara férorenade av innehdllet. Av de harda plastférpackningar som
samlas in av hushillen kan 50—60 procent materialatervinnas, medan resten gir till
forbrinning. Naturvirdsverket har utrett om insamling istéllet ska ske i material-
strémmar, vilket innebdr att inte bara férpackningar utan allt avfall av samma material
kan samlas in (Naturvardsverket 2007a). Det bedéms gora det enklare £6r hushallen,
men dven ha positiv effekt pd insamlingen av férpackningar. Inom industri och handel
finns ocksa moijlighet till insamling av plast av vildefinierad kvalitet i storre méingder
(Naturvirdsverket 2007a; Frine m.fl. 2015). Naturvéirdsverket slutsats dr att insamling
1 materialstrtémmar skulle kunna vara limpligt f6r metall och plast. Diremot for glas
och papper finns tekniska begrinsningar, sisom att glas dr svarare att eftersortera och
glas av fel kvalitet orsakar problem i atervinningsprocessen (Naturvardsverket 2007a).

Batterier klassas som farligt avfall, och flera sorter innehaller miljégifter som bly och
kadmium. Det finns separata mal f6r insamling respektive sirskilt omhdndertagande
och dtervinning av batterier, vilka skiljer sig 4t beroende pa de amnen som ingar.
Samtliga dtervinningsmal uppges ha uppnitts, medan insamlingsmalen inte uppnaddes
(Naturvardsverket 2016c). Pantsystem for batterier har foreslagits (Motion
2012/13:M]440). Frigan utreddes pa 1980-talet och pant pa uppladdningsbara batte-
tier foreslogs i propositionen ”En god livsmiljo” (Prop. 1990/91:90). Batteribranschen
berdknade att endast ett uppladdningsbart batteri per hushall och ar skulle limnas in
och forslaget gick inte igenom (Naturvéirdsverket 2005a). I och med det 6kade antalet
produkter med uppladdningsbara batterier, sisom mobiltelefoner, lisplattor och elbi-
lar 4r det maijligt att fragan kan komma att vickas pa nytt.

36 pant pa flaskor och burkar med dryck inférdes redan 1984.
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Tabell 5 Atervinningsmal och méaluppfyllelse 2014

Insamlings
mal

Uppnadd
insamling

MaAl for MaAl for M -
Produkt total 4 e material- atel:la -
atervinn. tervinn. Atervinn. atervinn.
(%) (%)
(%) (%)
Glasférpackningar - 95 70 95
Plastférpackningar 70 53 30 43
PET-flaskor N 83 90 83
Metallférpackningar - 71 70 71
R ki
eturburkar - 93 90 93
aluminium
Papper, kartong - 79 65 79
forpackningar
Traférpackningar 70 101 15 22
Alla férpackningar 65 79 55 71
Ingen
Returpapper 75 uppgift
85
Bilar (95 % 91 80 84
2015)
Dack - 100 - 62
98 % av
kvicksilver, 65
i % blybatterier,
Batterier = = =
75 %
nickelkadmium,
50 % 6vriga
Elutrustning 75-85 % - 55-75 % -

Anm. I “total 8tervinning” inkluderas b8de material- och energidtervinning.

Kalla: Naturvardsverket 2016c.

95% av bil-
och
industribatt
erier, 75%
av andra

4
kg/inv8nare

68%

14,8
kg/invanare

Milet om insamling av elavfall pa 4 kilo per person i EU:s WEEE-direktiv (EU
2012/19/EG) uppfylls med rage. Anledningen ér att Sverige har en hog konsumtion

elektriska produkter samt att insamling av separata avfallsfraktioner gjorts under ling
tid (Richter och Koppejan 2015). Sverige uppnar redan insamlingsmalet 61 2020,
uttryckt som 65 procent av det som slidppts pd marknaden (Naturvardsverket 2016¢).

Av de 187 000 bilar som samlades in (skrotades) atervanns 91 procent av vikten. Det
kvarstar dock problem med 6vergivna, uttjdnta fordon (Naturvardsverket 2011). Tidi-
gare fanns en skrotningspremie, f6r att ge incitament till bildgare att skrota bilen, men
den avskaffades 2007. Systemet kritiserades for att inte ge tillrdckliga incitament till
biltillverkarna att ta hidnsyn till avfallshanteringen (Forslind 2008). Bilskrotarna 6kade
dven mottagningsavgiften sa att skrotningspremien inte rickte for att ticka den (Stats-
kontoret 2004). Naturvardsverket (2015b) féreslar en skirpning av dgaransvaret och
att en producentfinansierad fond inrittas fOr att finansiera omhindertagandet.

Sedan 2001 ér det férbjudet att deponera dick sa laglig avfallshantering inkluderar

endast ateranvindning och atervinning och férordningen innehaller inte lingre nagra
atervinningsmal (SFS 2001:512). I stort sett 100 procent gick till dtervinning av nigot
slag 2014 (Naturvardsverket 2016c). Fér likemedel och radioaktivt avfall finns inga
atervinningsmal, delvis av sekretesskil. Ca 75 procent av kasserade likemedel upp-

skattas dock samlas in (Naturvardsverket 2013b).
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AR MALEN VAL AVVAGDA UR ETT SAMHALLSEKONOMISKT PERSPEKTIV?

Utgangspunkten i producentansvaret dr att produkterna ska materialdtervinnas, vilket
antas medféra mindre miljépaverkan dn energiatervinning och deponering. Malen {o6r
materialitervinning anses vara en proxy for miljéeffekten. Dessa mal har skirpts sedan
de inférdes i mitten av 1990-talet, och planeras att skirpas ytterligare till 2020. Okad
materialatervinning dr dock inte alltid bittre dn férbrinning ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv. Marginalkostnader f6r utsortering och atervinning ar starkt stigande, me-
dan avfallsférbrinning i stora drag karaktiriseras av konstanta marginalkostnader
(SOU 2009:12). Huruvida materialatervinning eller energiatervinning dr det sambhillse-
konomiskt mest 16nsamma alternativet f6r papper och plast beror till stor del pé vilka
berikningar och antaganden som gors i livscykelanalyser och kostnadsuppskattningar.

Mainga kostnads- nyttoanalyser av avfallshanteringsalternativ for pappersférpackningar
visar att 6kad dtervinning vore samhillsekonomiskt 16nsamt. Dessa analyser inkluderar
dock inte en virdering av hushillens tidsitgang for sortering, rengdring och transport
av forpackningarna. Inkluderas hushallens tidskostnad blir 6kad férbrinning mer 16n-
samt (Lundmark och Samakovlis 2011). Plast ér forvisso ett energirikt brinsle, men
vid f6rbrinning kan farliga dmnen frigéras. For glas finns vil utvecklade metoder f6r
férberedelse for ateranvindning och materialitervinning, men materialet kan inte
energidtervinnas. Deponering dr det aterstiende alternativet och detta ér inte f6rknip-
pat med lickage av miljéskadliga amnen, eftersom glas ir ett inert material. Depone-
ring av metall 4r ddremot forknippat med miljérisker. En hég grad materialatervinning
av jirn dr dven motiverad da det inte kan energidtervinnas, till skillnad fran aluminium.
Farligt avfall som elektronik, batterier och uttjinta fordon dr férknippat med storre
miljSrisker, och storre marginalnytta finns med édtervinning dn f6r exempelvis £61-
packningar och returpapper. En annan aspekt ér att samhillets kostnader for utslipp
fran deponier eller férbrinningsanligeningar antas vara ligre i glesbefolkade omrdden
dir firre exponeras f6r miljdeffekterna. Marginalnyttan med att minska dessa externa

effekter genom atervinning kan siledes férmodas vara hégre i titbefolkade omraden
(Hage och Séderholm 2008; Hage 2007).

Naturvardsverkets analys visar att miljényttan blir densamma med ett producentansvar
for textil som om krav skulle stillas pd kommuner att ordna sérskild insamling av
textilavfall, medan den samhillsekonomiska kostnaden blir hégre med ett producent-
ansvar (Naturvardsverket 2016d). Principen om att férorenaren betalar uppfylls dock i
hogre grad med ett producentansvar. De storsta mingderna textilavfall kommer fran
hushallen, som i praktiken dven skulle bira kostnaden med ett producentansvar i form
av hogre priser pa klider. Energimyndigheten har utlyst forskningsmedel £6r att bygea
en vetenskaplig grund f6r bland annat insamlings- och édtervinningsmal f6r batterier
(Energimyndigheten 2015). Sidan forskning vore vilkommen dven inom 6vriga pro-
ducentansvarsomraden.

PRODUCENTANSVARET INNEBAR BRISTANDE KOSTNADSEFFEKTIVITET

Kostnadseffektivitet innebdr att en miljéatgird ska genomféras dir den kan goras till
lagsta kostnad. Sannolikt varierar marginalkostnaden for atervinning savil geografiskt
som demogtrafiskt. Rimligtvis varierar avfallshanterarnas kostnader, konsumenternas

tidskostnader och miljékostnaderna mellan kommunerna (Lundmark och Samakovlis
2011). Dirmed dr producentansvarets regionala malsittningar inte kostnadseffektiva.
En studie av insamlingskostnaderna fér plast visar att kostnaderna varierar beroende
pa transportkostnader och konkurrensférhallanden mellan insamlingsentreprendrer,
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och dr generellt hégre i glesbefolkade omriden 4n i titbefolkade (Hage och Séder-
holm 2008). Berglund (2004) gér en motsvarande studie av kostnaderna for atervin-
ning av wellpapp. Insamlingsgraden f6r en given produkt skulle f6r att vara kostnads-
effektiv, vara hégre 1 titbefolkade omraden 4n 1 glesbefolkade (Hage och S6derholm
2008; Hage 2007; Berglund 2004). Figur 14 visar att de insamlade mingderna inte
foljer ndgot sidant monster utan tvirtom 4r insamlingsgraden fOr tre av fyra material
relativt hog i glesbefolkade ldn, och lag i titbefolkade lin.

Figur 14 Linsvis insamling av férpackningsmaterial i kg/invdnare 2012
Lanen &r sorterade efter befolkningstathet (invdnare/km?)
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Anm. Gotland &r inte med i figuren d& vardena kraftigt Gverstiger andra lans, vilket forklaras med den héga
andelen turister. Korrelationskoefficienterna for respektive materialslag korrelerat med befolkningstathet: glas
0,20, papper -0,60; plast -0,58;; metall -0,79.

Kallor: SCB 2016c och Miljomalsportalen 2016.

A andra sidan ir alternativkostnaden for marken som upplats fér dtervinningsstationer
hogre i storstadsomriden in i glesbygd. Aven hushallens kostnader f6r utrymme for
utsortering kan antas vara hogre i storstadsomridena dn i glesbygd. Det dr didrmed inte
sjalvklart vilken nivd insamlingen bor ligga pa 1 olika delar av landet f6r att vara kost-
nadseftektiv. Differentierade mal baserade pa geogratiska och demografiska skillnader
1 insamlingskostnader kan dessutom uppfattas ha bristande legitimitet och ddrmed
underminera insamlingen (Lundmark och Samakovlis 2011).

Atervinningscertifikat skulle kunna bidra till 6kad kostnadseffektivitet. Storbritannien
har ett system med handlingsbara atervinningscertifikat f6r férpackningsavfall. Foreta-
gen har individuellt specificerade dtervinningskrav och certifikaten utfirdas av auktori-
serade atervinnings- eller upparbetningsanlidggningar baserat pa hur mycket avfall de
atervunnit. Certifikaten handlas sedan mellan de reglerade féretagen och dtervinnings-
foretagen pa en 6ppen marknad (The Environment Exchange 2016). Liksom {61 pro-
ducentansvaret rider det dock osdkerhet om kostnaden for att uppfylla mélet. I Kapi-
tel 1 diskuteras att atervinningscertifikat limpar sig dd utbudet ér priskénsligt samt
milj6vinsterna uppvisar troskeleffekter, vilket inte karaktiriserar avfallsomradet.

EKODESIGN - FRAMJAS UTVECKLING MOT MER MILJOVANLIGA PRODUKTER?

En milsittning med producentansvaret dr att produkter ska utformas for att bli mer
miljovinliga. Det kan innebira att avfall f6rebyggs, genom att produktens livslingd
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forlings eller att produkter blir mindre och littare. Det kan ocksa innebira att produk-
ten tillverkas i material som 4r ldtta att dtervinna och inte innehéller farliga dmnen.
Vidare kan produkter konstrueras si att det blir littare att demontera och ta tillvara
materialet (Gottberg m.fl. 20006). I vidare mening kan denna si kallade ekodesign dven
innebira energieffektivitet eller mindre miljépaverkan vid konsumtion.>

Producentansvaret skapar incitament for att tillverka littare produkter om producen-
terna betalar f6r produkternas vikt. Férpackningsavgifter betalas per kilo, vilket ger
incitament att begrinsa vikten. En studie av det svenska producentansvaret finner
stod for att férpackningarna blivit littare 6ver tid. Det finns diremot inga beldgg for
att férpackningar skulle ha blivit littare att dtervinna (Hage 2007). Avgifter som inte dr
differentierade utifrin hur enkla produkterna dr att dtervinna ger svaga incitament att
utveckla sadana produkter. Ett exempel dr atervinningsavgifterna for elavfall som
differentieras utifran produkttyp, sisom diskmaskin. Avgifterna baseras pa hur mycket
respektive producent satt pi marknaden, inte pa hur mycket av respektive tillverkares
produkter som samlats in ett givet 4r eller vad det kostat att atervinna produkterna. En
sinkning av dtervinningskostnaderna gynnar endast marginellt producenten, vilket ger
svaga incitament att utveckla produkter som ér ldtta att dtervinna (Gottberg m.fl. 2000;
Atasu och Subramanian 2012). Hur starka incitamenten dr for att tillverka dtervin-
ningsbara produkter beror pa merkostnaden i relation till priset pa produkten. Produ-
centansvaret for elavfall har visats medféra 6kade totala kostnader om 0,5—3 procent
tor producenterna, vilket bedéms vara svaga incitament (Gottberg m.fl. 2000).

For batterier differentieras avgifterna efter vilka dmnen som ingar.3 Avgifterna baseras
pé kostnaden f6r avfallshantering, vilket ger incitament att reducera innehallet av far-
liga dmnen. Férbud, mirkning, hantering, samt avgifter f6r miljéfarliga batterier har
tidigare reglerats i férordningen om batterier (SFS 1997:645). Regleringarna av farliga
imnen samt avgifter 61 bly, kadmium och kvicksilver har bidragit till en minskning av
milj6farliga batterier (Naturvardsverket 2007b). Producentansvaret f6r batterier infor-
des forst 2009. I vilken utstrickning det har gett ytterligare incitament att minska in-
nehallet av farliga &mnen i batterier behéver utredas grundligare.

For 6vriga produktomraden finns inte heller entydiga beldgg f6r att produkter utveck-
lats £6r att underlitta dtervinning (Tojo 2004; Lifset och Lindhqvist 2008). Det ar
alltsd inte klatrlagt hur stor roll producentansvaret spelat for att astadkomma mer mil-
jovinliga produkter. Vi kan dock konstatera att producenternas kollektiva ansvar ger
svaga incitament att utveckla produkter som ér litta att dtervinna. Individuellt produ-
centansvar har lyfts fram som 16sning pa detta problem. Producenterna kan antingen
ha finansiellt ansvar, det vill sidga std f6r dtervinningskostnaden for sina produkter,
eller ett fysiskt ansvar dir de dtervinner sina egna produkter. Bida alternativen kriver
att produkterna kan sirskiljas utifrin tillverkare.? Individuellt producentansvar kan
kombineras med gemensam insamling och tidigare erfarenheter indikerar att saval

37 Ekodesigndirektivet (EU 2012/27/EU) stéller minimikrav pa energiprestanda och forbjuder de mest
energikravande produkterna.

38 Avgifterna varierar mellan 50 ére/kg fér bland annat uppladdningsbara litiumbatterier och 32,60 kr/kg for
kvicksilverbatterier (El-kretsen 2016).

3 For elavfall finns system for utsortering efter mérke (O’Connell m.fl. 2013). I Japan tas datorer om hand av
producenter i egna atervinningsanlaggningar. Det har bidragit till att produkter utvecklats for att bli lattare att
o ;

atervinna (Dempsey och McIntyre 2009).
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insamlings- som atervinningsnivaer ér likvirdiga 1 de europeiska kollektiva producent-
ansvaren och i systemen med individuellt ansvar (Dempsey och Mclntyre 2009).4

Aven med ett individuellt producentansvar kan det vara svirt att beldgga effekten av
producentansvaret for utveckling mot ekodesign. For det férsta pa grund av produk-
tens miljéeffekter som kan vara svara att identifiera och kvantifiera. Utformning som
underlittar dtervinning kan behéva vigas mot andra miljéhdnsyn. En produkt som
tillverkas fOr att hilla linge kan krdva mer komplexa material, vilket kan gbra produk-
ten svarare att atervinna (Huisman 2013). For det andra dr det svart att faststilla driv-
kraften bakom en designférindring. Exempelvis kan material- eller transportkostnader
vara orsaken till att tillverkaren vill minska vikten pa férpackningsmaterialet. Fér det
tredje dr de ekonomiska incitamenten bara en del i designbesluten. Egenskaper som
paverkar produktens funktion, sisom energieffektivisering, kan vara littare att mark-
nadsfora (Gottberg m.fl. 2006; Tojo 2004; Richter och Koppejan 2015).

Producentansvaret ger inga tydliga incitament att férlinga produkters livslingd. Ett
utékat producentansvar, dir producenten behéller dgaransvaret 6ver varorna, skulle
skapa incitament att utveckla produkter med lingre livslingd, som dessutom 4r en-
klare att atervinna. En utveckling i linje med detta dr féretag som siljer tjdnster istillet
f6r varor (Lifset och Lindhqvist 2008). Exempelvis siljer Rolls Roys ”’power-by-the-
hour” dir flygbolagen betalar f6r flygtimmar istéllet f6r inkSp av flygplan och service.
Bilpooler som en del av biltillverkarens verksamhet édr ocksd pa uppging (McKinsey
2016). Dessa frivilliga initiativ grundas snarast i finansiella motiv dn miljémassiga
(OECD 2016). For att minimera avfallet genom 6kad nyttjandegrad 4r det viktigt att
initiativen ersitter ritt typ av verksamhet. Den nedlagda bilpoolen Car2Go ersatte inte
att 4ga en bil utan snarare att dka kollektivt eller cykla (Goldmann 2016).

Avsnittet i korthet

e Producentansvaret ger producenter ansvar f6r avfallet som deras uttjinta
produkter utgor. Syftet 4r att begrinsa avfallet, 6ka materialitervinningen
samt utveckla produkter som ér enkla att atervinna.

e [ Sverige finns producentansvar fr f6rpackningar, returpapper, elavfall, bat-
terier, bilar, dick, likemedel, radioaktivt material och herrel6sa strilkillor,
med olika regelverk och malsittningar.

e Insamlings- och dtervinningsmal 4r i stort sett uppnadda £6r de olika pro-
duktgrupperna. Malsittningarna ir inte samhillsekonomiskt vilavvigda.

e Rikstickande insamlingssystem har bildats f6r att utnyttja skalférdelar. Pro-
ducenter betalar avgifter baserade pa forsiljning, vilket ger svaga incitament
att utveckla produkter som ar enkla att atervinna. Producentansvaret har
dirmed begrinsad potential att uppfylla méal om ekodesign.

e Producentansvaret innebir att kostnaderna f6r avfallshantering lyfts bort
frain kommunerna. En stor del av kostnaderna viltras dock éver pa konsu-
menterna genom 6kade priser.

e Producentansvarets atervinningsmal ar inte kostnadseffektiva eftersom mar-
ginalkostnaden varierar i savil en geografisk som demogtrafisk dimension.

40 Finansiella garantier krévs inom producentansvaret for radioaktiva produkter och herrelésa strélkéllor.
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3.2 Avfallstérbranningsskatt

Avfallsforbranningen har 6kat i Sverige under senare ar. Vid forbrdanning av avfall
frigors rokgaser, daribland koldioxid. En skatt p& avfallsforbranning utreds for narva-
rande. En sddan skatt fanns i Sverige 2006—2010. Skatten avskaffades eftersom den
inte bedomdes ha nagon miljostyrande effekt. I detta avsnitt analyseras ett eventuellt
aterinfoérande av en skatt pd forbranning av avfall. Analysen visar att en punktskatt pd
avfallsforbrénning kan ge incitament till 6kad materialdtervinning, men inte bidra till

minskade koldioxidutslapp.

FORBRANNING AV AVFALL

Syftet med f6rbrinning av avfall kan vara antingen energidtervinning eller bortskaff-
ning av farligt avfall. Den si kallade deponiskatten (SFS 1999:673) i kombination med
forbudet om deponering av brinnbart avfall (SFS 2001:512) har bidragit till att depo-
neringen av avfall minskat medan férbrinningen 6kat (se avsnitt 2.1). For att mota det
vixande behovet av férbrinningskapacitet har nya férbrinningsanldgeningar startats.
Sverige har ett vl utbyggt system for fjarrvirme, vilket gor att det finns en stor efter-
fragan pa avfall f6r férbrinning.

Det finns 33 anldggningar f6r avfallsférbrinning varav 27 édr kraftvirmeverk, som
producerar el och fjirrvirme. De andra sex producerar enbart virme. Ar 2014 utvanns
16,6 TWh energi vid avfallsforbrinning, varav 14,6 TWh virme och 2,0 TWh el. Sve-
rige har effektiva férbrinningsmetoder och utvinner mest energi per ton avfall i
Europa (Avfall Sverige 2016¢). Férbrinningen av avfall har 6kat under senare ar till
7,6 miljoner ton (Naturvardsverket 2016¢). De storsta avfallsslagen redovisas i tabell 6.

Tabell 6 Avfallsslag till energidtervinning

Blandat/ej differentierat avfall 2,60
Hushallsavfall och liknande 2,20
Traavfall (icke-farligt) 1,60
Traavfall (farligt) 0,06
Sorteringsrester 0,88
Plastavfall 0,07
Vegetabiliskt avfall och matavfall 0,07
Vanligt slam 0,05
Ovrigt 0,07
Totalt 7,60

Kalla: Naturvardsverket 2016c.

Blandat avfall uppkommer# frimst inom byggverksamhet, avloppsrening och avfalls-
hantering. Visst blandat avfall uppkommer ocksa inom pappersmassa-, kemi- och
tillverkningsindustrin (Naturvirdsverket 2000). Vad giller hushallsavfall, sa f6rbrinns
allt mindre matavfall i och med 6kad utsortering av matavfall f6r biologisk behandling
(Avfall Sverige 2016a). Omkring 2,3 miljoner ton, motsvarande 30 procent, av avfallet
som férbrinns i svenska virme- och kraftvirmeverk importeras (mottas mot betal-
ning) frimst fran Norge, Storbritannien och Irland (Naturvardsverket 2016c).

41 Det g&r inte att utldsa hur materialet fr@n sektorer dar blandat avfall uppkommer behandlas, men merparten
av det uppkomna blandade avfallet férbranns.

56



Miljomassiga externa effekter vid avfallsforbranning

Avfallet ska sorteras innan férbrinning. Exempelvis utsorteras batterier, elavfall och
annat farligt avfall. Vidare sorteras metall ut, da det 4r en ravara med hogt atervin-
ningsvirde, som dessutom kan medféra problem i férbrinningen, liksom gips som
inte tillfér energi och dessutom innehaller svavel. Férbrianningen orsakar dnda utslipp
1 form av rékgaser och stoft. Sammansittningen av utslippen beror pa vilka material-
slag som forbrinns samt vilken teknik som anvinds (se fakta 5).

Fakta 5 Utsldpp vid avfallsforbranning

Utsldppen av vixthusgaser fran ”avfall och 6vrigt” i svensk el- och virmepro-
duktion var 2 272 000 ton koldioxidekvivalenter 2014, en Skning fran 581 000
ton 1990.42 Detta motsvarar ca 4 procent av Sveriges totala utslapp av vixthusga-
set.

Rokgaserna frin avfallsférbranning innehiller ddrutéver kviveoxider och svavel-
dioxid som bidrar till férsurning i miljén. Vidare kan de innehdlla en rad metaller
och tungmetaller som dr giftiga f6r manniska och miljo.

Dioxiner och furaner ir kolviteféreningar som uppkommer vid férbrinning av
organiskt material som kommer i kontakt med klor. Till skillnad fran utslippen
av exempelvis tungmetaller som ingar i avfallet och frigérs vid f6rbrinning, bil-
das de giftiga imnena dioxiner och furaner vid sjilva f6rbrinningsprocessen. Ut-
slippen uppkommer frimst vid driftsstérningar som medfor att férbrinningen
haller £6r lig temperatur. Effekten av utslippen varierar beroende pa vilken re-
ningsteknik som anvinds och i vilken miljé de sker. Exempelvis medfér partikel-
utsldpp i titortsmilj6 betydande samhillsekonomiska skadekostnader.

Kallor: Naturvardsverket 2016g, Avfall Sverige 2016c¢, Konjunkturinstitutet 2016b.

Avtallstérbrinning genererar askor som maste tas om hand. Efter f6rbrinning kvar-
star ca 20—25 procent av avfallets vikt som aska. Den stérsta delen utgdrs av botten-
aska. Cirka en femtedel utgérs av flygaska, som dr de partiklar som fingas in vid r6k-
gasrening (Avfall Sverige 2011). Bottenaskan deponeras eller anvinds i anliggningsar-
beten, som exempelvis tickning av deponier. Flygaskan dr didremot farligt avfall som
miste kapslas in och deponeras enligt sirskilda krav. Omkring hilften av denna aska
exporteras for forvaring pa 6n Langdya i Norge. Denna export och import av avfall
tor olika behandling i Sverige och Norge medfor enligt kritikerna att materialatervin-
ning och utsortering av matavfall blir relativt dyrare i Norge, vilket bromsar utveckl-
ingen mot 6kad atervinning.# Materialatervinningen har minskat i Norge pa senare ir,
medan exporten av avfall har femdubblats (Eurostat 2015).

42 Koldioxidekvivalenter: den mangd koldioxidutsl&pp som skulle orsaka samma str8lningsdrivning éver en
given tidsperiod, som ett utslapp av en annan valblandad vaxthusgas eller en blandning av vélblandade
véxthusgaser. Motsvarande mangd koldioxidutslapp f8s genom att multiplicera vaxthusgaserna med sina
globala uppvdarmningspotentialer, for att ta hénsyn till tidslangderna gaserna stannar kvar i atmosféren.

43 Se exempelvis debattartikeln av Dgvik och Leidal (2015).
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REGLERING AV AVFALLSFORBRANNING

Avfallsforbranningsforordningen anger gréansvarden for utslapp

Avfallsférbrinningsanliggningar i Sverige regleras i férordningen om férbrinning av
avfall som féljer EU:s minimikrav £6r utslippen (SFS 2013:253). Anldggningar maste
ha tillstaind enligt miljébalken, dér vissa krav kan vara skarpare 4n minimikraven. Ut-
slippen regleras med avseende pa grinsvirde, mitmetod, intervall f6r mitning och
kontroll. Vissa utslipp mits 16pande medan andra endast mits tvd ginger om dret.
Forbrinningen generar ocksa avloppsvatten som kontrolleras f6r motsvarande dmnen.

Det farliga avtall som uppkommer i form av aska vid férbrinning belastas med depo-
niskatt. Efter att bottenaskan genomgitt utsortering av metaller och glasrester samt
stabilisering kvarstdr sa kallat slaggrus. Tidigare har slaggrus anvints som ticknings-
material f6r deponier, men det behovet 4r inte lingre sa stort. Ddremot kan det an-
vindas som ersittning for naturgrus vilket medfor ritt till avdrag fran deponiskatt.

Det finns ocksé en princip om att bista tillgingliga teknik ska anvindas f6r avfallsfor-
brinningsanligeningar, vilka beslutas pd EU-nivd och har inférts i industriutslippsdi-
rektivet, och dr under utredning (Naturvéirdsverket 20106f).

Avfallsforbranningsskatten 2006-2010

En skatt pa forbrinning av hushallsavfall inférdes 2006 efter forslag fran BRAS-
utredningen (SOU 2005:23). Syftet var att gynna miljdmissigt och samhillsekono-
miskt férdelaktig avfallshantering, vilket skulle uppnas genom att styra mot avfallshie-
rarkin och 6kad materialatervinning. Skatten togs ut i form av en energiskatt och avtal-
let beskattades som ett brinsle dér de fossila avfallsfraktionerna var skattepliktiga.
Tidigare hade avfall inte beskattats da det klassades som ett biobrinsle. Den del av
avfallet som uppskattades vara av fossilt ursprung belades dels med energiskatt, dels
med koldioxidskatt. Andelen fossilt kol i hushallsavfallet bestimdes enligt en schablon
och uppskattades utgdra 12,6 procent av hushallsavfallets vikt.

Ett 6vergripande syfte med skatten var att minska koldioxidutslipp (SOU 2009:12).
Skatten avsags styra mot 6kad materialatervinning av frimst plast, som innehaller
fossilt kol. Konstruktionen av skatten som en energiskatt innebar vissa skattebefriel-
ser. Nedsittningarna av energiskatten syftar till att skydda konkurrensutsatt industri
och att premiera elproduktion framfér virmeproduktion.# Férbrinning for elprodukt-
ion 1 kraftvirmeverk dr dirmed befriad frin energiskatt, till skillnad frin virmeverk,
och har ligre koldioxidskatt. Virmeproduktion i kraftvirmeverk ges nedsatt ener-
giskatt vid en elverkningsgrad pa minst 5 procent. Skattebefrielse gavs saledes dven nir
hushallsavfallet forbrukades som brinsle i virmeproduktion i kraftvirmeanliggningar.
Annat avfall var inte skattepliktigt. Vidare gavs skattebefrielse vid industrileveranser.

Avfallstérbrinningsskatten avskaffades 2010 efter att utredningen ”En skatt i retur”
(SOU 2009:12) konstaterat att skatten inte hade 6nskvird milj6styrande effekt. Skatten

44 Kolmonoxid, svaveldioxid, kvéveoxider, stoft, organiskt kol, vateklorid, véatefluorid méts kontinuerligt. Kvick-
silver, kadmium, tallium, arsenik, bly, krom, koppar, nickel, zink, dioxiner, furaner méts tvd ganger om aret.

45 EU:s kraftvarmedirektiv antogs 2004 och 8lagger medlemsstaterna att stodja hogeffektiv kraftvarme-
produktion. Branslen for framstallning av el beskattas inte med energiskatt utan el beskattas i
slutanvandarledet (Konjunkturinstitutet 2013).
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gav endast svaga incitament f6r 6kad killsortering eftersom hushillen endast berérdes
av den via effekten pa renhéllningstaxorna. Fér boende i flerfamiljshus var signalen
sdrskilt svag. Plast dr ett litt material och ddrmed inte det som i férsta hand sorteras ut
for att minska avfallets vikt. Likasd innebdr schablonberdkningen av innehallet av fos-
silt kol i avfallet att utsortering av plast (och andra material med fossilt kol) inte mins-
kar kostnaden f6r avfallsinnehavaren. Materialitervinningen, inte minst av plastfor-
packningar, 6kade dock under den tid skatten fanns, men i vilken mén skatten bidrog
ar inte faststillt (SOU 2009:12; Sahlin m.fl. 2007).

Skatten bidrog forvisso till en styrning mot elproduktion framfér virmeproduktion.
Men da endast hushallsavfall var skattepliktigt — till skillnad fran verksamhetsavfall —
innebar detta endast en omfdrdelning av avfall till den anliggning dér det var skatte-

missigt mer gynnsamt att frbrinna det. Omf6rdelningen medférde ett Skat trans-
portarbete med koldioxidutsldpp som f6ljd (SOU 2009:12).

BOR EN SKATT PA FORBRANNING AV AVFALL ATERINFORAS?

For att 6ka styrningen mot avfallshierarkins médl om 6kad materialdtervinning och
internalisera avfallsférbrinningens miljGeffekter har det fran politiskt héll féreslagits
ett dterinférande av skatten. En utredning har nyligen tillsatts fOr att se 6ver férutsitt-
ningarna f6r avfallsférbrinning samt analysera behovet av en skatt (Dir 2016:34). Syf-
tet dr att “uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med av-
fallshierarkin och regeringens ambition om att Sverige ska bli ett av virldens forsta
fossilfria vilfirdslinder”. Utredaren ska limna forslag pa hur prissignalen pa fossil
koldioxid inom EU:s utslippshanddelssystem (EU ETS) kan kompletteras med andra
styrmedel. I kommittédirektivet ndimns dven behovet av att minska kviveoxidutsldpp,
som frimst uppges vara méjligt med férbrinningstekniska atgdrder. En skatt pa av-
fallsférbrinning kan konstrueras pa olika sitt. Nedan diskuteras tre alternativ: ener-
giskattemodellen, punktskatt pa allt avfall till férbranning, skatt pa faktiska utslapp.

Forbranningsskatt enligt energiskattemodellen

Den tidigare avfallstérbrinningsskatten avsag att prissitta koldioxidutslippen fran
avfallsférbrinningen. Svenska avfallsforbrinningsanliggningar f6r hushallsavfall ingir
sedan 2013 1 EU ETS.4 Detta innebir att koldioxidutslippen redan ir prissatta.#” En
minskning av utsldppen frin svenska f6érbrinningsanldggningar (genom att de minskar
verksamheten eller 6vergir till andra brinslen) innebir dock att utsldppsritter kan
utnyttjas i andra delar av systemet och medfér ingen minskning av utslippen inom
EU. Koldioxidskatten f6r industrianldggningar som omfattas av EU ETS har slopats
med motiveringen att dven om skatten skulle bidra till en minskning av utslippen
lokalt, skulle den enbart leda till en omfSrdelning av utsldpp till andra delar av den
handlande sektorn (Prop. 2011/12:100). Samma argument kan tillimpas f6r avfalls-
forbrinning inom EU ETS. Motiv till beskattning pa avfallsférbrinning utformad som
en energi- och koldioxidskatt far s6kas pa annat hall 4n att det skulle bidra till en kost-
nadseffektiv minskning av koldioxidutslippen.

46 Sverige har som ett av f8 lander i EU valt att inkludera dessa anldggningar (som producerar mer dn 20 MW).
Undantag gors for anldggningar vars huvudsyfte ar att ta emot och hantera farligt avfall.

47 Huruvida taket for EU ETS &r satt s& att priset motsvarar den sa kallade social cost of carbon ar dock en
annan fr8ga. Utslappshandelssystemet kritiseras for att ha varit for generdst, det vill saga delat ut fér m8nga
utslappsratter, vilket medfért ett pris pd utslappsratter som ligger under samhallets kostnader for utsléappen.
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Punktskatt pad avfallsférbrinning

Centerpartiet féreslog 2015 en punktskatt pd varje ton (osorterat) avfall som sidnds till
forbrinning (Centerpartiet 2015). Representanter for atervinningsindustrin har fram-
fort ett liknande forslag i kombination med krav pa utsortering av atervinningsbart
material och ett f6rbud mot férbrinning av osorterat avfall (Almryd m.fl. 2015).

Det primira syftet med en avfallstérbrinningsskatt dr att styra uppat i avfallshierarkin,
mot 6kad materialitervinning genom att géra det relativt sett billigare att materialdter-
vinna. Givet att det finns andra behandlingsalternativ, eller potential att férebygga
avfallet, skulle en punktskatt kunna styra mot en minskning av avfallet till f6rbrinning.
En avfallsférbrinningsskatt medf6r samtidigt att deponering blir relativt sett billigare.
Deponering av brinnbart och organiskt avfall dr dock férbjudet. Undantag frin dessa
torbud kan ges av kommunen om det inte finns tillricklig f6rbrinningskapacitet (SOU
2009:12). De senaste drens utbyggnad av férbrinningsanldgeningar har dock inneburit
en 6verkapacitet, som medfort att avfall dven férs in fran andra linder. Aven i hin-
delse av lokal kapacitetsbrist kan avfall transporteras inom landet. Fler dispenser pa
grund av kapacitetsbrist dr dirmed inte att vinta.

En skatt pa avfallsférbrinning innebir att kostnaderna f6r kommunernas renhall-
ningsarbete stiger. Detta ger kommunerna incitament att vidta atgirder som minskar
mingden hushallsavfall till f6rbrinning. Dessa dtgirders genomslag fir betydelse for i
vilken utstrickning avfallsférbrinningsskatten kommer att styra mot minskad f6r-
brinning. I avsnitt 3.4 presenteras en empirisk analys av effekten av tvd kommunala
styrmedel; viktbaserad avfallstaxa och sirskilda system for utsortering av matavfall.

Huruvida koldioxidutslippen frin fossilt kol skulle minska i Sverige till £6ljd av en
viktbaserad avfallsférbrinningsskatt beror pa vilka alternativa branslen som skulle
anvindas i de kraftvirmeverk som forbranner avfall. Som vi konstaterat skulle dock
en minskning av koldioxidutslippen frin svenska avfallsférbrinningar inte bidra till en
minskning av utslippen globalt.

En avfallstérbrinningsskatt skulle géra det relativt sett dyrare att behandla avfallet i
Sverige och inférseln av avfall £6r forbrinning skulle troligen minska. Vilka féljdeffek-
ter detta skulle fa 4r omdiskuterat. Avfall Sverige anser att avfallsftorbrinning kan
motverka dtervinning i ursprungslinderna (Wiqvist 2015). De menar att alternativbe-
handlingen i linderna som exporterar avtall 4r deponering, vilket skulle ge upphov till
utslipp av metangas. Forbrinning 1 Sverige dr da ett klimatmassigt bittre alternativ,
och dessutom kan avfall vara substitut for fossila brinslen som annars skulle ha f61-
brints (Wiqvist 2015). Givet EU-lindernas nationella klimatmal kan samma resone-
mang som f6r den handlande sektorn f6ras f6r den icke-handlande sektorn; en
minskning pa en plats i systemet mojliggor 6kade utslipp nagon annanstans.

En punktskatt pa férbrinning av avfall innebiér férhallandevis ldga transaktionskost-
nader eftersom avfallsmingderna registreras vid ankomst till f6rbranningsanliggning-
en. Minskad avfallsférbrinning skulle minska relaterade miljéeffekter (férutom koldi-
oxid). Vidare skulle mingderna aska minska. En punktskatt pa avfall skulle, liksom
andra miljéskatter, sannolikt ha vissa undantag. I BRAS-utredningen (SOU 2005:23)
diskuterades undantag for riskavfall och processavfall fran pappersitervinning. Sddana
undantag méste godkinnas enligt EU:s statsstddsregler. I utredningen ansags det vik-
tigt att vilja energiskattemodellen dir undantagen redan godkints. Huruvida detta
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argument dr fortsatt aktuellt férmodas utredningen om styrmedel pa avfallsomradet

besvara (Dir 2016:34).

En punktskatt pa avfall till f6rbrinning 4r emellertid ett trubbigt verktyg for att styra
bort frin miljoskadliga utslipp. Avfall bestar av mdnga sorters material som vid f6r-
brinning ger upphov till olika typer av utsldpp. Dock bidrar blandningen av material
till en bittre férbranningsprocess. En strikt utsortering av alla material skulle ddrmed
kanske inte vara motiverad, inte heller nir transaktionskostnaderna beaktas. Mer traff-
sidkert vore att beskatta de faktiska utslippen av olika dmnen.

Skatt pad faktiska utslédpp

Beskattning av faktiska utsldpp kriver att utslippen fran avfallstérbrinning kan maitas.
Avfallstérbrinningsanliggningarna omfattas av kviveoxidavgiften (NOx-avgiften).
Denna ir utformad som en avgift som betalas in av de avgiftsskyldiga. Direfter dter-
fors de inbetalda medlen till anlidggningarna baserat pa hur mycket energi de produce-
rat i férhallande till sina utslipp. Avfallsférbrinningsanldgeningar — vilka genererar
forhallandevis laga utslipp per producerad enhet energi — har ddrmed erhallit nettout-
betalningar av kviveoxidavgiften. En skatt pa kviveoxider, utan dterféring skulle ge
starkare incitament att sdnka utslippen; detta utreds f6r nirvarande (Dir 2016:34).

Svavelskatt betalas vid férbrinning av svavelhaltiga brinslen och baseras pé svavel-
innehéllet. Svavelutslippen kan dock renas och denna minskning kan det géras avdrag
tor. Svavelskatten regleras 1 Lagen om skatt pa energi och omfattas av samma undan-
tag som energi- och koldioxidskatterna (SFS 1994:1776). Detta innebir att flera
biobrinslen dr undantagna, trots betydande utslipp av svaveldioxid.

Vissa utslapp fran avfallsférbranning mats kontinuerligt, sisom svavel- och kviveoxi-
der, medan det f6r andra endast gors stickprov. Vid stickprov finns osdkerhet kring
faktiska utslipp, som kan variera pa ett sdtt som inte fingas av mitningarna. Natur-
virdsverket har dirfér krivt att anldgeningar ska mita fler utsldpp kontinuerligt. I en
dom fran Mark- och miljééverdomstolen dlades Sydskénes avfallsbolag, att mita diox-
iner och furaner kontinuerligt dd hégre virden uppmiitts efter tidigare deldom. P4 sikt
riknar Naturvardsverket med att krav pd kontinuerlig mitning kan komma att stillas
pa anldggningar nir de soker tillstind. Ny teknik f6r kontinuerlig mitning har installe-
rats pd tvd anldggningar i Sverige. Domstolskrav pa lingtidsmitning har inférts 1 Bel-
glen och Frankrike. Kostnaderna f6r kontinuerlig langtidsprovtagning dr enligt be-
démningen i domarna inte orimliga. Merkostnaden for installation och drift berdknas
bli ca 1 kr per ton avfall som férbrinns# (Mark- och miljééverdomstolen M 2274-15).

Utover NOx-avgiften och svavelskatten finns inga skatter eller avgifter f6r luftutslapp.
Energiskatten som betalas vid stationdr f6rbrinning av fossila brinslen dr inte utfor-
mad for att internalisera externa kostnader. Konjunkturinstitutet har féreslagit att
skadekostnaderna av f6rbrinning av biobrinslen och fossila brinslen ska internaliseras
genom en differentiering av energiskatten, alternativt genom en ny miljéskatt (Kon-
junkturinstitutet 2016b). En sidan energiskatt skulle kunna omfatta avfallsférbrinning.
Koldioxidutslipp, som ingar i EU ETS, bor diremot inte belastas med koldioxidskatt.
Vad giller svavelskatten ligger utslippen fran avfallstérbrinning pd en relativt lag niva,
vilket gbr att skatten sannolikt skulle ha begrinsad miljstyrande effekt. Utslippen av

48 Givet en avskrivningstid p8 10 &r.
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dioxiner och furaner ligger ocksa pa en sa lag niva att en skatt sannolikt skulle ha en
obetydligt styrande effekt. De totala utslippen av dioxiner och furaner fran férbrin-
ning av hushaéllsavfall ligger pa omkring ett gram arligen (Naturvardsverket 2005b).

Framtida reglering av avfallsforbranning

Sammanfattningsvis kan en punktskatt pa allt avfall som férbrinns ha potential att
styra i avfallshierarkins riktning och minska miljéproblem férknippade med avfallsfor-
brinning (givet att det dr fortsatt férbjudet att deponera brinnbart avfall). Storst effekt
skulle fas i kombination med atgirder som underlittar insamling och produkters dter-
vinningsbarhet. Huruvida 6kad materialatervinning av férpackningsmaterial dr sam-
hillsekonomiskt férsvarbar dr dock oklart, givet ambitiésa dtervinningsmal och hég
maluppfyllelse. EU:s statsstddsregler innebér dessutom att en bred tillimpning av en
sadan skatt kan vara svar att genomfGra.

Skatt pa faktiska utsldpp skulle styra mer triffsikert mot miljoproblemen. Det skulle
dock kridva ett inférande av nya punktskatter. Givet de ldga halterna av dmnena som
sldpps ut kan skatterna antas ha begrinsad miljéstyrande effekt i praktiken. Utslippen
fran avfallstérbrinning dr redan reglerade. Med tanke pd utslippens miljoskadliga
effekter 4r det inte aktuellt att ersitta regleringen med skatter. FOr att styra mer triff-
sikert mot utslippen kan regelverket, exempelvis grinsvirdena, skirpas ytterligare.
Krav pa kontinuerlig métning av utslippen skulle vara ett komplement, for att siker-
stilla att utsldppen inte 6verskrider féreskrivna nivder. Detta verkar vara en miljémass-
igt motiverad dtgird oavsett en eventuell punktskatt pa férbrinning.

Avsnittet i korthet

e Forbrinning av avfall ger upphov ett flertal miljéskadliga utslipp, samt aska
som deponeras.

e Den tidigare skatten pa avfallstorbrinning syftade till att 6ka materialater-
vinning och minska koldioxidutsldpp frin férbrinning av plast.

e Skatten avskaffades da den inte hade avsedd miljdstyrande effekt utan frimst
ledde till en omférdelning av avfallet frin ldg- till hgeffektiv forbranning.

e Ett aterinférande av skatten pd avfallstérbranning har féreslagits, och tre va-
rianter analyseras i avsnittet.

e En avfallsférbrinningsskatt utformad som en koldioxid- och energiskatt ar
inte limplig. Koldioxidutslippen skulle inte minska, utan omférdelas till
andra delar inom EU:s utslippshandelssystem.

e En punktskatt pd avfall till f6rbrinning har potential att styra uppat i avfalls-
hierarkin, mot 6kad materialitervinning och minskad deponering av aska.
Utsldppen av rokgaser och stoft skulle ocksd minska 1 viss man, men det dr
inte ett traffsikert styrmedel.

e En mer triffsiker styrning uppnas med skatt pa faktiska utslipp. Kviveoxid-
avgiftens styrande effekt skulle kunna utvecklas.

e Nya punktskatter pad faktiska utslipp skulle medféra stora transaktionskost-
nader. Det kan inte motiveras med hinsyn till de laga halterna av respektive
dmne som slapps ut, vilket innebdr att skatter skulle ha begrinsad effekt.

e Krav pi kontinuerlig mitning av utslippen samt yttetligare skirpning av
gransvirdena i avfallsférbrinningsférordningen skulle vara ett limpligt alter-
nativ till skatter pa faktiska utslapp.
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3.3 Deponiskatt

Avfall som deponeras belastas med en fast skatt per ton. Syftet dr att minska depone-
ring av avfall och ge incitament till 6kad materialdtervinning. Ett stort antal avfallsslag
ar dock undantagna fran skatt. Grunderna for skattebefrielserna analyseras i detta
avsnitt. Analysen visar att vissa undantag borde begréansas for att skattens miljosty-
rande effekt ska stidrkas. Vidare diskuteras atervinning ur nedlagda deponier och ett

forslag om att underlatta sddan verksamhet.

DEPONERING AV AVFALL OCH DESS MILJOMASSIGA EFFEKTER

I Sverige deponerades 2014 ca 85 miljoner ton avfall. Deponerat avfall kan orsaka
omfattade miljépéaverkan. Miljépaverkan beror pa vilket avfall som deponeras, hur
deponeringen gitt till och placeringen i férhallande till bland annat vattendrag och
sjoar. Organiskt avfall bildar vid nedbrytning vixthusgasen metan. Lickage av giftiga
dmnen och tungmetaller dr en annan negativ miljéeffekt.# Vid brinder i deponier kan
dessutom farliga dmnen sdsom dioxiner slippas ut. Slutligen paverkas landskapsbilden
av en deponi. Miljdeffekterna kan finnas kvar en lang tid efter att avfallet deponerats,
och dndra karaktir 6ver tid nir avfallet bryts ned.

Cirka 90 procent av deponerat avfall utgérs av avfall fran gruvniringen. Fran andra
sektorer deponeras 3,3 miljoner ton icke-farligt avfall, dir jordmassor, askor och slagg,
samt bygg- och rivningsavfall var de storsta avfallskategorierna. Totalt deponeras

430 000 ton farligt avfall, varav ungefir hilften utgérs av férorenade jordmassor och
76 000 ton av askor, slage och mineralavfall frin avfallstérbrinning. Endast 22 000
ton hushallsavfall deponeras, vilket motsvarar knappt en procent av det behandlade
hushallsavfallet. Deponeringen har minskat avsevirt de senaste 20 dren f6r de flesta
avfallstyper (exklusive gruvavfall). En storre del av avfallet gar till materialdtervinning
eller f6rbrinning (Naturvdrdsverket 2016¢).

Reglering av deponier i deponeringsforordningen

EU:s deponidirektiv (EU 1999/31/EG) syftar till att minska avfallsdeponeringens
negativa effekter pa miljon. I Sverige har direktivet inférts genom deponeringstérord-
ningen (SFS 2001:512) som stiller krav pa utformning av deponier i form av exempel-
vis bottentackning och krav pa att forebygga eller motverka eventuella oldgenheter.
Om en deponi avslutas har verksamhetsutévaren ansvar for slutbehandling, underhall
och 6vervakning av sluttdckningen i minst 30 4r. Deponier som avslutades fére 2001
behévde inte ta hdnsyn till dessa krav och 6vriga fick en anpassningstid fram till 2008.
Deponier som tar emot avfall har krav pa lokalisering, geologisk barridr, bottentitning
och hantering av lakvatten for att skapa forutsittningar f6r lingsiktig och miljomassigt
sidker deponering. Det rider dven f6rbud mot deponering av brinnbart och organiskt
avfall (Naturvardsverket 2010; Avfall Sverige 2012).

49 Lakvatten (vatten som varit i kontakt med deponerat material) bildas av nederbérd vid komprimering eller i

aldre deponier da grund- och ytvatten trédnger in (Naturvardsverket 2008). Lakvatten inneh8ller néringsdmnen
och syreférbrukande &mnen, men dven metaller och organiska miljégifter. Dessa &mnen riskerar att paverka
mark, sjdar och vattendrag och dédrmed bidra till att vaxter, djur och ménniskor pdverkas negativt.
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DEPONISKATTENS SYFTE OCH BAKGRUND

Lagen om skatt pa avfall, den sd kallade deponiskatten, inférdes 2000 (SES 1999:673).
Skatten syftar till att ”6ka de ekonomiska incitamenten att behandla avfall pa ett fran
milj6- och naturresurssynpunkt bittre sitt” och ”att minska deponeringen av avfall {61
att styra hogre upp i avfallshierarkin” (Prop. 1998/99:84). Den styr direkt mot mins-
kad deponering och indirekt genom att ge incitament till minskade avfallsmingder och
6kad materialatervinning. Skatt tas ut pa avfall som fors in till en avfallsanliggning,
eller som uppkommer inom en anliggning som inte ér en avfallsanldggning 0 Nir
skatten inférdes 1lag den pa 250 kr/ton, nu ligger den pa 500 kt/ton avfall som depo-
neras, oavsett avfallsslag.

Avfallsanldggningarnas mottagningsavgifter ir differentierade efter avfallsslag och
behandlingsmetod. Detta indikerar att lagkraven f6r hantering av olika material paver-
kar prissdttningen. De hégsta mottagningsavgifterna giller £6r icke-brinnbar deponi-
rest, orena jord- och schaktmassor och armerad betong. Avgiften kan da uppga till ca
1500—2000 kt/ton inklusive moms och avfallsskatt pa 500 kr/ton. Inert avfall som
deponeras har ligre mottagningsavgift — en anligening tar exempelvis 125 kr/ton —
vilket innebdr att avfallsanldggningen efter inbetald avfallsskatt far en kostnad om 375
kr/ton. Enligt nettodeponimetoden far dock avdrag géras om materialet fors ut fran
anldgeningen eller anvinds i konstruktionsarbete, for vilket inerta material 4dr limpliga.

EN STOR DEL AV DET DEPONERADE AVFALLET AR BEFRIAT FRAN SKATT

Skattebefrielse kan enligt lagen om skatt pd avfall ges genom antingen undantag frin
skatteplikt eller ritt till avdrag frian skatten.

Undantag fradn skatteplikt

Undantag fran skatteplikt ges for vissa typer av anliggningar, exempelvis anldggningar
f6r avfall som inte beddms ha ndgra betydande milj6konsekvenser. Undantaget giller
bland annat anldggningar for jord, grus, lera eller kalksten.’! Syftet med skatten 4r for-
visso att minska deponering, men dessa avfallsslag sprider inga farliga dmnen och
anvinds 1 regel 1 anldggningsarbeten efter viss tid.

Avfall kan dven undantas fran beskattning av administrativa, tekniska och kostnads-
missiga skal. Den storsta kategorin dr bergrester och avfallssand fran gruvindustriell
verksamhet (se avsnitt 3.5).522 Gruvavfall kan vara inert material som inte reagerar med
omgivningen, sdsom graberg, vilket kan anvindas 1 anldggningsarbeten. Det kan ocksa
vara bergrester fran koppar- bly- eller zinkbrytning som i kontakt med vatten och syre
lakar ut tungmetaller i naturen (Naturvirdsverket 2013a). Aven radioaktivt avfall och
vissa typer av mellanlagring av flytande avfall undantas skatteplikt.

50 Galler anlaggningar dar mer &n 50 ton per 8r deponeras eller férvaras under langre tid &n tre &r.
51 Rena massor som nar de deponeras p& sérskilda anldggningar inte 6kar miljop&verkan (Prop. 1998/99:84).
52 BRAS-utredningen ans8g det orimligt att beskatta gruvavfallet dd kostnaden skulle bli avsevart hégre &n

gruvft’)retagens vinst, dven en kraftig skattenedsattning skulle innebéra alltfor hoga kostnader (SOU 2005:64).
r 2014 uppkom 139 miljoner ton gruvavfall varav 81,8 miljoner ton deponerades (Naturvdrdsverket 2016c).
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Rétt till avdrag fran deponiskatten

Ritt till avdrag fran deponiskatten ges fr vissa material och behandlingstyper: si kal-
lat konventionellt och branschspecifikt avfall. Konventionellt avfall uppstir inte som
en direkt f6ljd av en produktionsprocess eller verksamhet. Férorenad jord och mud-
dermassor idr de storsta avfallstyperna som uppbir ritt till avdrag. De 6vriga avfallssla-
gen dr historiskt avfall med negativ miljépaverkan som inte lingre uppkommer, exem-
pelvis asbesthaltigt avfall. Aven férorenad jord och muddermassor kan betraktas som
historiskt avfall, dd det hirstammar frin sanering av omriaden som férorenats f6r
linge sen. Branschspecifikt avfall uppkommer som en direkt f6ljd av produktionspro-
cessen. I lagen anges 16 olika typer av avfall och i vilken process de uppkommer. Det
huvudsakliga skilet till avdrag dr att det inte finns ndgot miljdmissigt acceptabelt al-
ternativ till deponering, och att méjligheterna att minska mingden avfall dr begrin-
sade. Avfall fran atervinning av returpapper och glas ges ritt till avdrag eftersom en
skatt riskerar att minska dtervinningens l6nsamhet (Naturvardsverket 2013a).

Undantag fran skatteplikt eller avdrag beror pa om det édr en hel anliggnings avfall
som inte ska beskattas eller om det endast 4r en viss typ av avfall. Avfallets grad av
skadlighet paverkar ocksa bedémningen. Anlidggningar eller féretag som producerar
flera typer av avfall — vissa ska beskattas medan andra ska skattebefrias — maste redo-
visa de olika avfallsslagen och gora avdrag.

HAR DEPONISKATTEN MEDFORT MINSKAD DEPONERING?

Vid sidan av deponiskatten finns andra styrmedel som verkar i samma riktning, dar-
ibland férbud mot deponering av organiskt och brinnbart avfall. Deponeringen av
hushallsavfall, som frimst bestir av brinnbart och organiskt avfall, har minskat stadigt
och endast ca en procent deponeras. Det gar dock att fi dispens frin férbuden, och
det deponerade avfallet beliggs di med skatt. Antalet dispenser har minskat 6ver tid,
bland annat pa grund av 6kad férbrinningskapacitet. Sedan deponiskatten inférdes
har deponeringen av avfall minskat avsevirt. Totalt beskattades ca 500 000 ton avfall
2015. Detta inbringade ca 200 miljoner kronor till statskassan. Mineraliskt byggavtall
samt aska och slagg fran férbrinningsanldgeningar dr nagra av de vanligaste avfallssla-
gen som beskattas. Mineralavfall fran f6rbrinning har minskat 2010-2014 fran 151 500
till 110 300 ton, medan atervinning inklusive anvindning som deponitickning och f6r
konstruktion 6kat under samma period (SCB 2016d).

For skattebefriade avfallsslag har avfallsmingderna 6kat 6ver tid, och uppgick 2012 till
2,5 miljoner ton avfall utéver gruvavfall(se figur 15). Naturvardsverket genomférde
2013, 1 samarbete med Skatteverket, en 6versyn och analys av den miljéstyrande effek-
ten av deponiskatten. Deras slutsats 4r att deponeringstérbuden 4r orsaken till att vissa
typer av avfall har minskat, medan deponiskatten inte bedéms ha haft nigon styrande
effekt (Naturvardsverket 2013a). Den neditgiende trenden 1 deponering av skatteplik-
tigt avfall, respektive den uppitgiende trenden i deponering av skattebeftriat avfall
indikerar dock att skatten kan ha péaverkat valet av avfallsbehandling.
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Figur 15 Deponering av avfall 2000-2012 (exkl. gruvavfall)
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Kalla: Naturvardsverket 2013a.

FORANDRINGAR I DEPONISKATTENS UTFORMNING

Motiverade undantag av miljohdansyn

Deponiskatten ger incitament till dtervinning. Avfallsinnehavaren far betala en hégre
mottagningsavgift f6r deponering, vilket gor atervinning till ett billigare alternativ.
Detta skapar ocksd incitament att undvika uppkomsten av skattepliktiga avfallsslag.
For avfallsanliggningen finns incitament att ateranvinda eller atervinna materialet
vilket berittigar till skatteavdrag i enlighet med nettodeponimetoden.

For vissa avfallsslag dr det dock angeldget att deponeringen sker pd ett sidkert sitt sa att
risken f6r spridning av farliga dmnen till omgivande miljé minimeras. Handlar det
dessutom om avfall som uppkommit f6r linge sedan, di deponiskatten inte hade na-
gon styrande effekt, finns skl att undanta avfallet fran beskattning. Risken ér att avfal-
let orsakar storre skada om det z#ze deponeras. Deponiskatten har av detta skil gjort
undantag f6r avfall fran sanering av upplag for farligt avfall och asbesthaltigt avfall —
asbest har varit totalférbjudet sedan 1982. Sadan skattebefrielse dr fortsatt motiverad.

Begrdnsning av skattebefrielser

Redan vid skattens inférande angavs att skattebefrielserna skulle omprévas Gver tid.
Deponiskatten och dess skattebefrielser analyserades i BRAS-utredningen dir forslag
gavs pa upphivande av vissa skattebefrielser (SOU 2005:64). Naturvardsverkets over-
syn fran 2013 analyserade fragan om fortsatt skattebefrielse. Skattebefrielse 1 form av
avdrag skulle kunna upphora f6r en rad avfallsslag da de strider mot EU:s statsstods-
regler ddr hinsyn till miljon 4r det enda argumentet £f6r undantag. Reglerna siger att
om det finns miljomassigt bittre omhindertagande av avfallet som dr kommersiellt
tillgdngligt ska skattebefrielse inte medges. I Naturvardsverkets Gversyn ifragasitts inte
de ursprungliga skilen till skattebeftielse utan endast om skilen fortfarande ir giltiga.
Det vill sdga om det fortsatt inte finns miljémissigt bittre behandlingsmetoder. Samt-
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liga fall av “’skattebefrielse fOr vissa anlidggningar” foreslds fa bestd, liksom avdragen
for de flesta avfallstyperna.s3 Enligt BRAS-utredningen skulle dock fler undantag
kunna upphivas. Fér nigra av de farliga dmnen som tidigare gavs skatteavdrag har nya
produktions- eller behandlingsmetoder utvecklats som gor att den typen av avfall inte
uppkommer. For dessa foreslar Naturvardsverket att skattebefrielsen bor upphora,
med motiveringen att skatten inte lingre har nidgon styrande effekt.

Att beskatta deponering skapar incitament till teknisk utveckling fér att minska av-
fallsdeponering och anvindning av skadliga amnen. Skattebefrielser bromsar utveckl-
ingen mot att hitta alternativ och inférandet av en skatt bor 6vervigas pd avfallsslag
som uppkommer i aktiv produktion, eller dir reningsteknik kan utvecklas. Bedom-
ningen av specifika avfallsslag 4r en utmaning, men det finns redan idag en lista med
undantag baserade pa kriterier som skulle kunna justeras utifrin teknisk utveckling pa
omrdden dir undantag medgivits.

Gruvavfall 4r undantaget, vilket motiverats med att deponiskatt pd sd stora mingder
avfall skulle vara svira att bira f6r gruvindustrin. Av miljéskal kan det vara motiverat
att undanta det farliga gruvavfallet, d4 den limpligaste behandlingsformen 4r depone-
ring. Vidare kan gruvavfallet betraktas som oundvikligt givet produktionsprocessen,
och avfallsmingderna kan da vara svéra att reducera (se avsnitt 3.5). Inert avfall fran
gruvindustrin, fraimst sd kallat griberg har ocksd undantagits frin skatteplikt. Huruvida
inert avfall ska beskattas beror pa vilka miljépaverkande effekter som beaktas, och pa
syftet med skatten. Om syftet dr att internalisera externa effekter forknippade med
utsldpp fran deponier skulle inert avfall fortsatt undantas fran skatt. Om syftet dr att
styra enligt avfallshierarkin skulle en deponiskatt stirka incitamenten att ateranvinda
eller atervinna graberg och annat inert material. Detta skulle innebira en utjimning av
konkurrensvillkoren mellan jungfrulig utvinning av mineraler, vilken i dagsliget dr
befriad fran deponiskatt, och utvinning ur nedlagda avfallsanldggningar, vilka beldggs
med deponiskatt pa restavfallet. Slutligen kan paverkan pa landskapsbilden ses som en
extern effekt vilket motiverar att beskatta dven inert avfall och rena avfallsmingder.
Det behdvs en samhillsekonomisk analys av de olika alternativen f6r att avgora
huruvida inert avfall bor beskattas(se avsnitt 3.5).

Atervinning ur nedlagda avfallsanliggningar

Deponiskatten utgar frin nettodeponimetoden, vilket innebdr att om beskattat avfall
tors ut fran en anliggning fir skatteavdrag gbras. Metoden syftar till att méjliggéra
atervinning av material ur avfallsanliggningar. Deponiatervinning har forts fram i
diskussionen om cirkuldr ekonomi, som ett sitt att minska utvinningen av jungfruliga
resurser samtidigt som de nedlagda deponiernas miljépaverkan kan minska. Forfaran-
det dr emellertid ocksa forknippat med utslidpp till miljén. Naturvirdsverket bedémer
att deponiatervinning inte bor undantas fran deponiskatt eftersom de miljémissiga
vinsterna dr osdkra. Vidare foreslir de att anliggningar som sedan skatten inférdes inte
lingre dr skattskyldiga* ska kunna begira dterbetalning av skatten vid deponiatervin-
ning (Naturvardsverket 2016h). Avfallet kommer annars att beskattas tvd ginger - nir

53 Jord, grus, lera skiffer, kalkstoft, kalksten; Bergrester fran gruvindustriell verksamhet; Avfallssand fran
gruvindustriell verksamhet, avfall frén vattenrening, rokgasrening; Radioaktivt avfall; Vattenverksslam i
slambassang; Flytande avfall i vassbadd. Sand féreslds laggas till som undantag.

54 Anlaggningar som inte langre &r skattskyldiga, d& de inte tar emot eller genererar minst 50 ton avfall om
dret, har inte mojlighet att géra avdrag fran skatten.
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det deponerades och nir restavfallet frin deponidtervinningen deponeras - vilket kan
tolkas som att dven det dtervunna materialet beskattas. Rétten till dterbetalning skulle
harmonisera med vad som giller f6r anldggningar som 4r i drift och skattskyldiga.

Firre och storre avfallsanldggningar tar emot avfall f6r deponering, till £6ljd av de nya
striktare miljokraven pa deponier. Troligen blir det fler anldggningar som inte lingre ar
skattepliktiga och ddrmed skulle ber6ras av det foreslagna utdkade skatteavdraget. De
héardare kraven pa sluttdckning borde 4 andra sidan innebdra att kostnaden férknippad
med att bryta sluttickningen och aterbehandla restavfallet vid deponiatervinning blir
hég. Den miljémissiga vinsten kan ocksd bli mer oséker jaimfort med deponiatervin-
ning vid dldre nedlagda deponier. I syfte att styra mot avfallshierarkins méal om 6kad
tervinning finns det anledning att utjimna konkurrensvillkoren f6r upptag av resurser
ur nedlagda avfallsanliggningar - som idag belastas med deponiskatt - och utvinning
av jungfruliga resurser som ir skattebefriade. Huruvida fler undantag frin deponiskat-
ten bor goras, eller om deponiskatt bor inféras vid utvinning av jungfruliga resurser
kriver dock en grundligare analys.

Differentiering av skatten utifrdn grad av farlighet

BRAS-utredningen foreslog en differentierad beskattning av olika typer av avfall, dér
brinnbart och organiskt avfall beliggs med hogre skatt, medan exempelvis férorenad
jord och muddermassor belastas med en ldgre skattenivd. Sedan denna utredning har
forbud mot deponering av brinnbart och organiskt avfall inf&rts.

Deponiskatten skulle av miljomassiga skil kunna differentieras utifran hur farligt avtal-
let 4r f6r hilsa och milj6. Farligt avfall bor beliggas med en hégre skatt dn icke-farligt
avfall pa grund av miljériskerna. I enlighet med BRAS-utredningen skulle dessutom
fororenad jord och muddermassor kunna belastas med en lidgre skatteniva dn bransch-
specifikt avfall da det r6r sig om stora mingder (om det inte rér sig om historiskt av-
fall). For sanering av férorenade omraden beddmer Naturvirdsverket att en skatt
skulle riskera att minska takten i saneringsarbetet om inte de statliga saneringsanslagen
Okar (Naturvardsverket 2013a). En skatt pd férorenade jordmassor skulle dock stirka
incitamenten att utveckla reningsteknik. Inert avfall som i regel uppkommer i stora
mingder, men har begrinsad miljopaverkan, skulle kunna belastas med en ldgre skatt
per ton.

Avfallsanlidggningarna kategoriserar och sorterar redan idag avfallet och differentierar
mottagningsavgiften, som ér ldgre i de fall avfallet kan dtervinnas. Krav pd klassifice-
ring av gruvavfall utreds for nirvarande av Naturvardsverket (se avsnitt 3.5). En diffe-
rentiering av deponiskatten torde ddrmed vara genomforbar utan betydande transakt-
ionskostnader. Avfallsbranschen anser att skattepliktigt avfall da riskerar att anvindas i
konstruktionsarbeten istillet f6r att deponeras, med risk f6r spridning av metaller och
andra farliga imnen (Ragnsells 2014). Givet nettodeponimetoden féreligger denna risk
redan idag. Det vill sidga avfallsanlidggningarna har incitament att finna sitt att anvinda
det deponerade materialet, eftersom det ger ritt till avdrag fran deponiskatten.

Fyller deponiskatten en funktion eller bor den avskaffas?

Regleringar i form av hirda miljokrav pa deponier finns redan. Kraven varierar bero-
ende pi vilket avfall som deponeras. Detta har gett genomslag i form av differentie-
rade mottagningsavgifter, dir hdgre avgifter tas ut vid deponering av farligt avfall som
kridver omfattande atgirder i form av tickningsskikt och lickagebarridrer. Regleringar-
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na har bidragit till att utslippen minskat. Det finns sdledes redan ett styrmedel som

bidrar till att minska risken for spridning av farliga dmnen. Fragan idr dirfér huruvida

dubbelstyrningen som deponiskatten medfor ger ett extra virde. Sirskilt tvd aspekter
bor beaktas:

Det finns dven med strikta regleringar - fortsatt osikerheter kring deponiernas
framtida miljépaverkan. Dessa risker motiverar att minska deponerat avfall yt-
tetligare. Deponiskatten ger incitament att minska de deponerade avfalls-
mingderna och dirmed reducera riskerna f6r framtida lickage frin deponier.
Enligt avfallshierarkin finns det ett egenvirde i att minska de méingder som
deponeras. Deponiskatten verkar i den riktningen.

Slutsatsen dr att deponiskatten fyller en funktion givet malen att minska miljéeffekter

samt stimulera atervinning. Den skulle kunna utvecklas for att styra dnnu mer traffsi-

kert, genom att undantag som inte dr miljémassigt motiverade avskaffas och skatten

differentieras utifran avfallets grad av miljopaverkan.

Avsnittet i korthet

Deponering av avfall ger upphov till utslipp av metangas, och lickage av gif-
tiga amnen och tungmetaller.

Férbud mot deponering av brannbart och organiskt avfall, liksom miljokrav
pé deponier, har bidragit till att deponiernas miljépaverkan minskat.
Deponiskatten inférdes 2000 och uppgar nu till 500 kr/ton avfall. Skatten
styr mot avfallshierarkins mél om minskad deponering,.

Minga avfallslag dr skattebefriade. Vissa dr miljdmassigt motiverade da de-
ponering dr den sikraste behandlingsformen for att undvika spridning av far-
liga dmnen. Andra har motiverats av foretagsekonomiska hinsyn.

Skattens miljostyrande effekt skulle stirkas om skattebefrielserna begrinsa-
des och skatten differentierades utifrin avfallets grad av miljépaverkan.

Det behovs ett fortsatt undantag £6r farliga dmnen som saknar behandlings-
alternativ och dir uppkomsten inte kan paverkas, som historiskt avfall.

Det behover utredas om tidigare undantag ér relevanta eller kan tas bort, £f6r
att ge incitament till att minska uppkomsten av avfall som deponeras.

Det behdver utredas om skattebefrielsen pa inert avfall kan tas bort fOr att
internalisera negativa effekter pa landsskapsbilden samt styra mot avfallshie-
rarkins mél om Skad dtervinning.
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3.4 Viktbaserad avfallstaxa och insamling av matavfall

Den kommunala renhallningsskyldigheten innebdr att kommunerna ansvarar for att
hushallens avfall dtervinns eller bortskaffas. Kommunerna spelar dirmed en viktig roll
for att nd 6kade ambitionsnivder pd avfallsomrddet och for att astadkomma en mer
cirkuldr ekonomi. I detta avsnitt studeras hur tvd kommunala styrmedel - viktbaserad
avfallstaxa och sédrskilda system for insamling av matavfall - paverkar olika avfalls-
strommar. Resultaten indikerar att om malet med avfallspolitiken &dr att minska ener-
gidtervinning och 6ka materialdtervinning och biologisk atervinning ar sarskild in-
samling av matavfall ett traffsdkert styrmedel. I detta avseende verkar inte den vikt-

baserade avfallstaxan prestera lika bra.

INTRODUKTION

EU:s avtallsdirektiv ger i fallande ordning prioritet 4t f6rebygegande, dteranvindande,
materialatervinning inklusive biologisk dtervinning, energiatervinning och bortskaf-
fande av avfall. I tidigare avsnitt har vi konstaterat att avfallhierarkin spelar en central
roll i den cirkuldra ekonomin. Huruvida malet 4r vil avvigt eller inte beror pd de sam-
hillsekonomiska nyttorna och kostnaderna férknippade med behandlingsalternativen
(se avsnitt 2.1). I detta avsnitt tas prioriteringsordningen som given.

Den kommunala renhallningsskyldigheten innebir att kommunerna, med undantag f6r
avfall som lyder under producentansvaret, ansvarar for att hushéllens avfall dtervinns
eller bortskaffas. Genomslaget av den kommunala avfallspolitiken blir dirmed central
for att styra uppdt 1 avfallshierarkin. Syftet med detta avsnitt édr att analysera tva kom-
munala styrmedel; ndmligen utformningen av avfallstaxan och sérskilda system f6r
insamling av matavfall. Mer specifikt studeras hur styrmedlen paverkar den totala
mingden insamlat avfall liksom olika avfallssttmmar dmnade f6r materialatervinning,
biologisk atervinning och férbrinning.

AVFALLSTAXAN OCH SARSKILDA SYSTEM FOR INSAMLING AV MATAVFALL

Kommunerna har, med stéd av miljébalken, ritt att ta ut en avgift for insamling,
transportt, atervinning och bortskaffande av avfall. Avgiften fir inte Sverstiga kostna-
den f6r planering, drift och kapital 1 samband med renhallningen (SFS 1998:808, 27
kap, 4§). De flesta kommuner anvinder ett volymbaserat avgiftssystem, vilket innebér
att hushallen betalar f6r sopkirlens volym och himtningsintervall (Avfall Sverige
2015b). Vissa kommuner anvinder istillet en viktbaserad avgift, dir hushallen betalar
for vatje kilo avfall de slinger. Ar 2014 hade 30 av Sveriges 290 kommuner en viktba-
serad avfallstaxa. Kommunerna skiljer sig dven at nir det giller system for insamling
av matavfall. Vissa kommuner har ingen insamling medan andra anvinder sirskilda
kirl eller pdsar f6r matavfall. Antalet kommuner som anvinder sig av sirskild in-
samling av matavfall har succesivt 6kat fran tidigt 1990-tal fram till idag. Ar 2014 hade
190 kommuner nagon form av insamling av matavfall (Avfall Sverige 2015a). I vissa
kommuner finns system fér matavfallsinsamling f6r savil villor och flerbostadshus
som f6r storkék och restauranger. I andra kommuner finns sirskild insamling endast
for vissa segment av marknaden (Avfall Sverige 2015b). Kommunerna skiljer sig dven
at huruvida matavfallsinsamling dr obligatorisk eller frivillig och huruvida avfallstaxan
ir differentierad eller densamma f6r matavfall som f6r annat avfall. Darutéver finns
variationer i tillgingligheten till fastighetsnira insamlingar av férpackningar och méj-
ligheten att sortera ut material i flerfackskarl.
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Hur en viktbaserad avfallstaxa och sirskild insamling av matavfall paverkar olika av-
fallsstrommar beror pd hushillens beslut. Hushéllen dr enligt lag skyldiga att sortera ut
vissa typer av avfall, men eftersom detta sillan kontrolleras bygger atervinning till stor
del pa hushallens frivilliga utsortering (Hage m.fl. 2009). En teori £6r hur hushallen
fattar sina beslut om avfall presenteras i nista avsnitt.

HUSHALLENS AVFALLSBESLUT

Effekten av styrmedlen pd materialdtervinning och energidtervinning

For att £6rstd hur hushall fattar sina avfallsbeslut kan vi gora f6ljande tankeexperi-
ment’: en person viljer mellan att limna en restprodukt till materialdtervinning (inklu-
sive biologisk atervinning) eller att slinga den i soptunnan (ddr avfallet gar till energié-
tervinning). Nyttan f6r individen av att limna restprodukten till materialatervinning
kommer dels fran den forbittrade miljékvalitén som handlingen ger upphov tills6 och
dels fran den férbittrade sjilvbilden av att agera som en moraliskt ansvarstagande
persons”. Vidare dr materialatervinning férknippad med en kostnad f6r individen 1
form av tid. For att forenkla analysen antas att nyttan med att slinga restprodukten i
soptunnan dr noll® och att kostnaden bestdr av avgiften som kommunen tar ut f6r
hushallsavfall och ett déligt samvete av att inte dtervinna. Individen viger sedan de tva
alternativen mot varandra och viljer det med hégst nettonytta.

Nir kommunen har en volymbaserad avgift viljer individen sopkirlens storlek och
himtningsfrekvens 1 f6rvig. D4 valen dr gjorda kostar det inget extra att slinga rest-
produkten i soptunnan.® De ekonomiska incitamenten f6r att dtervinna dr alltsd svaga,
atminstone pd kort sikt. Om kommunen diremot har en viktbaserad avfallstaxa beta-
lar individen f6r varje kilo som slidngs, netto-onyttan av att slinga restprodukten i
soporna blir hégre och det dr mer sannolikt att individen viljer att materialdtervinna.

P4 motsvarande sitt dr biologisk dtervinning férknippat med férhallandevis hoga tids-
kostnader ndr sirskild insamling av matavfall inte erbjuds, eftersom individen da maste
hemkompostera.« Inférandet av ett sdrskilt insamlingssystem minskar tidskostnaden,
vilket 6kar nettonyttan och sannolikheten f6r att individen viljer det alternativet.

Baserat pd tankemodellen verkar styrmedlen leda i riktning mot 6kad material- och
biologisk atervinning. Det gar dock att utveckla resonemanget genom att férindra
antagandena om hushallens preferenser. Ett sadant antagande ér att styrmedlet paver-
kar individens bild av sig sjilv som en ansvarstagande person (Thegersen 2003 och
Nyborg 2003). A ena sidan kan ett styrmedel som syftar till att 6ka dtervinningen sig-
nalera att dtervinning dr viktigt. Signalen kan stirka individens uppfattning om sig sjilv

55 Resonemanget féljer i grova drag den modell som presenteras av Hage m.fl. (2009).

56 Enligt Hage m.fl. (2009) &r det rimligt att anta att miljényttan fér individen &r férsumbar. Det &r &ven méjligt
att byta ut faktisk miljonytta mot den miljonytta som individen tror att handlingen ger upphov till.

57 Istéllet for att forstarka sin sjdlvbild genom miljémedvetet beteende kan man ténka sig att individer har
sociala preferenser (det vill sdga individen fattar de beslut som hen tror ar bast for samhallet).

58 Det gar &ven att ténka sig att individen upplever en nytta av att bli av med avfallet. Denna nytta &r dock
densamma vid 8tervinning och de tv8 nyttorna tar ut varandra vid en jamforelse.

59 Givet att det finns plats i tunnan.

60 Tidskostnaden antas framst best8 av skotsel av komposten. Individer som upplever hoga tidskostnader valjer
féormodligen att inte dgna sig 8t hemkompostering nar det inte finns n8gon sarskild insamling av matavfall.
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som en ansvarstagande person nir denne dtervinner och sannolikheten f6r material-
atervinning 6kar. A andra sidan kan ett styrmedel underminera individens inre moti-
vation att atervinna. Ett argument kan dé vara att ekonomiska incitament ger storre
frihet att vilja; individen kan helt enkelt vara villig att betala f6r att slippa atervinna
och pa si sitt fa moéjlighet att képa sig fri fran det daliga samvetet (Gneezy och
Rustichini 2000).

Ytterligare en utveckling av modellen kan vara att ta hinsyn till vanebeteende; hushall
kanske sopsorterar for att de alltid har gjort det och inte {61 att de aktivt viger olika
alternativ mot varandra. Ofta kan ett sidant vanebeteende forklaras inom ramen fér
rationella val; individer 4terupprepar samma beslut for att valet fortsitter att vara det
mest rationella, eller f6r att ett férdndrat beteende dr f&rknippat med transaktions- och
sOkkostnader vilket gor det mer kostsamt. Det gar dven att tinka sig att psykologiska
stallningstaganden kan leda till persistens 1 individers val; en person som baserar sin
sjilvbild pa tidigare handlingar tenderar att halla fast vid sina beslut. Aven om det
finns persistens i valbeteende, kan det vara rimligt att anta i) att det i bakgrunden finns
ett beslut som bygger pa en avvigning mellan olika alternativ, eller ii) att jimvikten
kan dndras om nettonyttan férknippad med de olika alternativen dndras tillrdckligt
mycket (Samuelson och Zeckhauser 1988).6

Effekten av styrmedlen pa illegal dumpning och uppkommet avfall

Modellen kan ut6kas genom att ta hinsyn till fler avfallsalternativ. Det finns en risk att
avfallsbeslutet inte bara stir mellan att atervinna eller att slinga i soppasen. Hushillen
kan dven vilja att slinga avfallet i naturen eller elda upp det. Att vilja ett sidant alter-
nativ torde frimst f6rhindras av daligt samvete och individens sjilvbild. Allt annat lika
borde dock illegal bortskatfning bli mer attraktivt ju dyrare de andra avfallsméjlighet-
erna dr. Den viktbaserade avfallstaxan ékar dirmed incitamenten for illegal dumpning,
medan sérskilda system f6r insamling av matavfall inte vintas ha sidana effekter.

Vidare kan modellen backas ett steg f6r att studera hur hushiéllens inképsbeslut och
dirmed uppkomsten av avfall paverkas av de olika styrmedlen. En viktbaserad avfalls-
taxa innebir att kostnaden for ytterligare ett kilo avfall 6kar, vilket borde innebira att
konsumenten koper firre produkter som genererar restavfall.© Sirskild insamling av
matavfall minskar diremot tidskostnaden f6r biologisk dtervinning.s* Sirskild in-
samling av matavfall borde dirmed pd marginalen 6ka konsumenternas inkép av pro-
dukter som genererar avfall.

Det teoretiska ramverket indikerar hur incitamenten dndras till f6ljd av styrmedlen,
men sdger inget om storleken pd effekten vilket 4r en empirisk fraga.

61 Modellen kan utvecklas genom att ta hansyn till avfallsbeteende som bygger pa sociala jamférelser.

62 Antag att en individ valjer mellan att kopa tva produkter: en produkt med mycket férpackningsemballage och
en produkt med mindre emballage. Individens val kommer bland annat att bestdammas av relativpriset pa de
tva produkterna. Om kostnaden for avfallet 6kar kommer relativpriset att &ndras till férdel fér varan med
mindre emballage. Vikttaxan borde ddrmed ha en dampande effekt p8 mangden uppkommet avfall.

63 Antag tva typer av individer: de som vid inférandet av ett sarskilt system for insamling av matavfall gar fran
hemkompostering till central biologisk 8tervinning och de som g&r frén att slanga matavfallet i soptunnan till att
sortera matavfallet till central biologisk dtervinning. Fér den forsta gruppen innebar styrmedlet att
tidskostnaden for att hantera matavfall minskar. Kostnaden for att kdpa in mer mat an vad konsumeras
kommer att bli lagre. For den andra gruppen innebéar styrmedlet att onyttan (d8liga samvetet) av att gora sig
av med éverflodigt avfall minskar. Insamling av matavfall 6kar méngden uppkommet matavfall i bada fallen.
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TIDIGARE STUDIER

Det finns ett antal studier som undersoker hushillens avfallsbeteende samt effekten av
olika styrmedel. Nedan lyfter vi fram de mest relevanta studierna pa omradet.

Hushdllens avfallsbeteende

Bruvoll m.fl. (2002) noterar att hushall dgnar bade tid och energi pa att sopsortera (i
genomsnitt 185 timmar per ton avfall) och stiller dirfor frigan: varfor sopsorterar de?
Genom en hushéllsundersdkning till 1 132 norska hushall finner de att 97 procent
sopsorterar for att de vill bidra till en bittre milj6, 73 procent sopsorterar f6r att de vill
se sig sjdlva som ansvarstagande personer och 88 procent menar att de sopsorterar for
att ”jag ska gora vad jag vill att andra ska géra”. Nyborg (2003) tolkar det senare svaret
som att hushdll ser sopsortering som ett moraliskt stillningstagande som formas efter
vad de anser dr det bésta f6r samhillet.

Effekten av styrmedel pd mingden avfall och 3tervinning

Alander (2013), studerar effekten av en viktbaserad avfallstaxa pa blandat hushallsav-
fall, och Hage m.fl. (2008) studerar effekten av taxan pa insamlad plast. Bida studierna
anvinder data 6ver svenska kommuner. Alander (2013) féljer 20 kommuner som an-
vint en viktbaserad avfallstaxa och 20 kommuner som anvint volymbaserad 1992-
2012. Hage m.fl. (2008) anvinder tvirsnittsdata frin 282 svenska kommuner. Resulta-
ten fran studierna indikerar att den viktbaserade avfallstaxan leder till mindre blandat
avfall och en ¢kad mingd insamlad plast. Alander (2013) finner dven att sirskild in-
samling av matavfall leder till mindre blandat hushallsavfall. Hage m.fl. (2008) finner
vidare att midngden insamlad plast i en kommun dr positivt korrelerad med mingden
insamlad plast 1 grannkommunen, samt att fastighetsnira insamling och antal atervin-
ningsstationer per kvadratkilometer 6kar atervinningsgraden.

Fordelen med de tvé studierna dr att de baseras pa manga observationer och séker
kontrollera f6r andra variabler som kan péaverka utfallet. Det finns dven ett antal
svenska studier som baseras pa firre observationer eller som inte kontrollerar f6r
andra faktorer. I huvudsak kommer de dock fram till liknande slutsatser.¢*

En studie som tar ett helhetsgrepp pa effekterna av avfallstaxan 4r Dijkgraaf och
Gradus (2004) som studerar hur olika prissystem péaverkar total mingd, icke-
utsorterat, komposterbart och édtervinningsbart insamlat avfall i nederlindska kommu-
ner. De prissystem som undersoks ér en fast avgift eller ett enhetsbaserat system (ddr
priset dr baserat pa volym, frekvens, pase eller vikt). Resultatet indikerar dven hir att
det viktbaserade avfallssystemet leder till mindre total mangd avfall med en minskning
av bade icke-utsorterat och komposterbart avfall, samtidigt som avfall som sorterats ut
for dtervinning Okar i férhallande till en fast avgift.os

Effekten av styrmedel pa illegalt avfall

En o6nskad sidoeffekt av viktbaserad avfallstaxa ir illegal dumpning. Illegalt beteende
ar ofta svart att mita och dirfor sillan studerat. Ett undantag ir Fullerton och Kin-

64 Se till exempel Dahlén m.fl. (2009) och Dahlén m.fl. (2007).

65 Effekten p8 insamlat komposterbart avfall skulle kunna férklaras med 6kad hemkompostering.
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naman (1996) som studerar effekten av illegal dumpning vid inférandet av ett nytt
prissystem i Charlottesville i Virginia, USA. Staden gick frin ett system ddr avfallshan-
teringen finansierades via fastighetsskatten till ett system dér hushallen betalar per
soppase. For att mita illegal dumpning anvinds en enkitmetod dér hushallen indikerar
om de pa grund av det nya systemet: 1) inte har f6rsékt minska mingden hushallsavfall
i) 6kat dtervinningen iiif) 6kat komposteringen iv) efterfrigat firre férpackningar i
affiren eller v) anvint sig av ’andra sitt” att minska mingden sopor. Forfattarna me-
nar att eftersom de fyra fOrsta sitten uttbmmer alla legala alternativ kan det sista alter-
nativet vara en indikator pd illegal dumpning. Férfattarna anvinder dven ett matt som
bygger pd att hushall vars avfall efter det nya systemets inférande minskat till noll
dgnar sig at illegala avfallsmetoder. De kommer fram till att 28-43 procent av avfalls-
minskningen kom till stind via en 6kning av illegalt bortskaffande av avfall, exempel-
vis uppbrinning, nedskripning och anvindandet av kommersiella containrar. Det kan
dock ifrdgasittas om “andra sitt” och “noll-avfall” kan Sversittas med illegal dump-
ning. Systemet med att betala per pése skiljer sig fran ett system dédr man betalar per
kilo, men det siger 4ndd nagot om oénskade sidoeffekter som kan uppkomma nér
man betalar f6r varje volymenhet som slings. Vi har inte kunnat hitta nagon kvantita-
tiv studie av illegal sophantering i Sverige.

Effekten av styrmedel pad normer kring avfall

Som beskrivits kan styrmedel paverka individers nytta av dtervinning. Detta undersoks
av Thegersen (2003), som tillfragar ett slumpmissigt urval av hushdll om deras tankar
kring atervinning. Hushallens normer underséks genom att de fir ta stillning till pa-
stdenden som “jag tycker att jag borde leverera mina tidningar till dtervinning” och
”jag far déligt samvete om jag inte levererar tidningar till atervinning”. Hushéllens
upplevda sjilvduglighet undersdks genom att stilla frigor som “tycker du att det ér
litt eller svart att leverera tidningar till dtervinning” och “tycker du att det dr hanter-
bart eller inte hanterbart att leverera tidningar till dtervinning”. Vissa av hushiéllen var
baserade i kommuner med en viktbaserad avfallstaxa och andra i kommuner med en
fast avfallstaxa. FOrfattaren kom fram till att en viktbaserad avfallstaxa inte undergri-
ver den egna moralen utan snarare stirker individens uppfattning om att dtervinning
ir nagot som bor goras. Dessutom verkar den viktbaserade taxan 6ka individens tro
pa sig sjilv vad giller f6rmagan att atervinna.

Effekten av styrmedel pd kostnader

For att fa en helhetsbild 4r det ocksd viktigt att veta hur styrmedlen pdaverkar kommu-
nernas kostnader for avfallshantering. Dijkgraaf och Gradus (2015) studerar hur
kommuners totala avfallskostnader och kostnad per kilo avfall paverkas av olika pris-
system. Aterigen anvinder forfattarna sig av nederlindska kommuner och finner att
en viktbaserad avgift (jimfort med en fast avgift) minskar kommunens totala kostna-
der. Kostnadsminskningen verkar dock frimst bero pa att mangden avfall minskar
eftersom kostnaden per kilo avfall 6kar i kommuner med viktbaserad avfallstaxa.

Merkostnaden f6r utrustningen som krivs for en viktbaserad avfallstaxa uppgir till 60-
70 kronor per abonnent och ar (Avfall Sverige 2009). Siffran kan jaimféras med den
genomsnittliga avfallsavgiften pa 2 049 kronor per ar £6r villahushall och 1 309 kronor
per ar for ligenhetshushall (Avfall Sverige 2015b). Avfall Sverige (2009) betonar dock
att skillnaden i kommuners kostnader fére och efter inférandet av viktbaserad avfalls-
taxa bland annat beror pa taxans styrande effekt pa hushallens avfallsbeteende.
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Denna studies bidrag

Tidigare studier fran Sverige har frimst studerat effekten av styrmedlen pd mingden
insamlad plast och blandat kitl- och sickavfall. Vi kompletterar dessa genom att ana-
lysera hur avfallstaxan och sirskild insamling av matavfall paverkar andra avfalls-
strdmmar; nimligen méingden insamlat hushallsavfall Zmnat f6r materialatervinning,
matavfall dmnat f6r biologisk dtervinning och kirl- och sickavfall amnat f6r f6rbrin-
ning. Denna uppdelning gbr det méjligt att 6ka forstaelsen av hur styrmedlen paverkar
olika avfallsmingder i férhallande till avfallshierarkins mal. For att f6rsta de underlig-
gande mekanismerna studerar vi dven hur styrmedlen paverkar insamlade avfalls-
mingder (kitl- och sidckavfall, grovavtall, férpacknings- och tidningsavfall samt farligt
avfall). Genom att studera avfallstrémmarna som sammanhéllna system kan vi fa en
uppfattning om varifrin avfallet kommer eller tar vigen om ett styrmedel gor att en
viss avfallskategori minskar eller 6kar. Vidare anvinder vi paneldata vilket goér det
mojligt att studera férindringar Gver tid.

DATA

I analysen anvinds data frin Avfall Sverige, Kolada och Statistiska centralbyran (SCB).
Avfall Sverige dr en intresse- och branschorganisation inom avfallshantering. Organi-
sationen sammanstiller avfallsrelaterad data som rapporteras in av kommuner, kom-
munala bolag och avfallsanliggningar via organisationens webplattform, Avfall Web.
Kolada dr en databas som innehaller nyckeltal gillande kommuners och landstings
verksambheter, frimst baserad pa siffror frin SCB. Datamaterialet sammanstillts till en
panel bestiende av Sveriges kommuner 2007-2014. Kommuner som bedriver avfalls-
verksamhet i gemensam regi, och ddrfor samrapporterar, dr borttagna eftersom de
huvudsakliga policyvariablerna varierar mellan kommunerna inom varje samarbete.
Dessutom varierar de inkluderade kommunerna i de olika samarbetena mellan dren.c

Det finns dtminstone tvd sitt att kategorisera hushallsavfall; efter hur det samlas in
och efter hur det avses att behandlas. Den totala méingden insamlat avfall kan delas in
1 t8ljande kategorier: kirl- och sidckavfall, grovavfall, f6rpacknings- och tidningsavtall,
samt farligt avfall. Vidare kan det behandlade avfallet delas in i kategorierna: avfall
dmnat f6r biologisk behandling, materialdtervinning, férbrinning och deponering. 1
datamaterialet aterfinns samtliga kategorier av det insamlade avfallet, samt vissa delar
av det behandlade avfallet; ndimligen matavfall avsett for biologisk behandling, kirl-
och sickavfall avsett f6r f6rbranning och avfall avsett f6r materialatervinning. Datan
beskriver hur avfallet 4r 4mnat att behandlas, inte hur det faktiskt behandlas. Det dr
exempelvis mojligt att en fraktion med matavfall 4r avsedd att behandlas biologiskt,
men att fraktionen pa grund av felsorteringar méste ga till energiitervinning. I tabell 7
presenteras deskriptiv statistik av variablerna som anvinds 1 analysen och i fakta 6 ges
en beskrivning av de olika avfallskategorierna.

66 Detta galler AQS Avfallshantering Ostra Skaraborg (Falképing, Hjo, Karlsborg, Skévde, Tibro, Téreboda,
Skara), Gastrike Atervinnare (Géavle, Hofors, Ockelbo, Sandviken, Alvkarleby), KSRR (Kalmar, Mérbyl8nga,
Nybro, Oskarshamn, Tors8s), Vastra Malardalens kommunalférbund (Képing, Arboga, Kungsor, Surahammar)
Motala/Vadstena renhaliningsnamnd (Motala, Vadstena), Sédertalje inkl. Nykvarn, Landskrona-Svalovs
Renh&linings AB (Landskrona, Sval6v). En bortfallsanalys presenteras i Konjunkturinstitutet (2016c).
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Tabell 7 Deskriptiv statistik

Obs. Medelvarde

Standard-
avvikelse

Insamlat hushallsavfall (kg/just. inv)

Total mangd hushallsavfall 1364 502,4 118,2 148,9 1016,0
Kérl-och sackavfall 1638 218,6 44,3 23,0 454,0
Grovavfall 1531 179,6 100,3 1,8 686,0
Férpacknings- och tidningsavfall 1554 75,2 21,9 0,0" 201,0
Farligt avfall 1492 25,2 8,3 0,0" 64,8
BehandlIat hushélisavfall (kg/just. inv)

Matavfall till biologisk behandling 879 32,4 28,9 0,0 121,0
Karl- och sackavfall till forbranning 1602 198,7 56,9 25,0 454,0
Materialdtervinning 847 125,2 30,5 54,0 333,0
Ovrig behandling 662 177,9 88,0 9,3 566,6
Policyvariabler

Viktbaserad avfallstaxa (dummy)¢’ 2111 0,1 0,3 0,0 1,0
System f6r insamling av matavfall (dummy) 1887 0,5 0,5 0,0 1,0
Bakgrundsvariabler

Invénare 1954 34661,1 70357,9 2421,0 911989,0
Andel en- och tvdbostadshus 1515 0,6 0,2 0,0 1,0
Antal fritidshus 1532 1884,2 2454,9 0,0 25407,0
Medelinkomst (tKr) 2096 247,6 35,8 189,8 520,1
Arbetsléshet (%) 2096 6,3 2,5 1,1 17,2
Alder 2096 43,0 2,6 36,1 49,4
Utbildning 2096 30,6 9,7 16,4 73,9
Mp (%) 2096 4,4 2,5 0,1 16,6

Anm. Extremobservationer &r borttagna med algoritmen Bacon i Stata. Justerat inv8narantal ar framtaget av
Avfall Sverige och anvénds for att korrigera for personer, forutom de egna kommuninvanarna, som bidrar till
avfall och &r ett m&tt som baseras pa antalet fritidshus, arbetsplatspendling och gastnatter. * Vi har gjort
kanslighetsanalyser dar nollorna plockats bort.

Kallor: Avfall Sverige, Kolada, SCB.

Som framgar i tabell 7 var den genomsnittliga mingden insamlat hushallsavfall i urva-
let ca 500 kilo per person, varav ca 220 kilo utgjordes av kirl- och sickavfall, 180 kilo
av grovavfall, 75 kilo av férpacknings- och tidningsavfall och 25 kilo av farligt avfall.
Med utgangspunkt i hur avfallet var amnat att behandlas bestod ca 30 kilo av matavfall
avsett for biologisk behandling, 200 kilo bestod av kirl- och sickavfall avsett £6r £6r-
brinning, 125 kilo bestod av avfall avsett f6r materialatervinning och 180 kilo bestod
av avfall avsett for 6vrig behandling. Storheterna summerar i huvudsak.ss

Den viktbaserade avfallstaxan férekom i ca 10 procent av fallen och sirskild insamling
av matavfall i ca hilften av fallen. Bakgrundsvariabler som anvinds i analysen 4r: anta-

67 Dummy-variabeln antar vérdet ett om kommunen har ett viktbaserat avgiftssystem och noll annars.

68 Att de inte summerar fullt ut beror dels pa att antalet observationer skiljer sig &t mellan de olika variablerna

pé grund av partiella bortfall, dels pa att det finns vissa felkallor i datamaterialet. En diskussion om dessa
felkallor samt dess p8verkan pd resultatet presenteras i Konjunkturinstitutet (2016c) och sammanfattas i ett
kommande stycke.
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let invanare i kommunen, andel hushaill i en— och tvabostadshus®, och antal fritidhus,
medelinkomst, arbetsléshet, medelalder, utbildning™ och rdster pd miljopartiet i pro-

cent i senaste kommunalval. Den sistnimnda variabeln anvinds som proxy for starka
miljopreferenser, detta har dven gjorts i andra studier (se Hage och Séderholm 2008).

Fakta 6 Insamlat och behandlat avfall
Insamlat avfall

Kirl- och sickavfall bestar av bide brannbart hushéllavfall och matavfall som sam-
las in av kommunen.™

Grovavfall bestér av till exempel tridgardsavfall, utsorterat trid, wellpapp och me-
tallskrot. Avfallet samlas frimst in vid dtervinningscentraler, men insamlingen
kan ocksa ske fastighetsnira i exempelvis grovsoprum eller containrar.

Forpacknings-och tidningsavfall inkluderar tidningar och férpackningar av papper,
plast, glas och metall som samlas in och som omfattas av producentansvaret.

Farligt avfall inkluderar det farliga avfallet fran hushéllen som kommunerna an-
svarar for, samt el-avfall och battetier.

Behandlat avfall

Matavfall till biologisk bebandling bestar av matavfall som behandlas via central r6t-
ning, central kompostering och hemkompostering. Hir ingar dven matavfall som
via matavfallskvarnar gar till avloppsledningsnitet.

Karl- och séckavfall till forbrinning (£6r energiutvinning) bestar av utsorterat brinn-
bart avfall f6r kommuner som har separat insamling av matavall och blandat av-
fall frin kommuner som inte har det.

Materialatervinning innefattar bade det material som samlas in via producentansva-
ret och annat material som samlas in via atervinningscentralerna (som exempelvis
wellpapp och metallskrot).

Owrig behandling ir en variabel som vi riknat fram genom att subtrahera de tre
ovan nimnda behandlingskategorierna frin den totala mingden insamlat hus-
héllsavfall. Det kan till exempel vara avfall som gir till deponering, eller grovav-
fall som giér till f6rbranning eller biologisk behandling.

Hur avfallsmingderna férhéller sig till varandra ér inte helt enkelt att utréna. In-
t6r den kommande analysen bér lisaren ha med sig f6ljande samband:

Insamlat avfall Behandlat avfall

Karl- & sackavfall Matavfall till biologisk behandling
Grovavfall \ Kitl- och sickavfall till f6rbrinning
Férpackning & tidnings Materialdtervinning

Fatligt avfall Ovrig behandling

69 Beraknat som antal hushall i en- och tvabostadshus/(antal hushall i en- och tvdbostadshus+antal hushall i
flerbostadshus).

70 Beraknat som andel (%) invanare i 3ldern 25-64 8r med eftergymnasial utbildning.

71 Har ing8r aven liknande avfall som samlas in via andra insamlingssystem. Uppgifterna galler bade
hushéllsavfall och annat jamférbart material fr&n restauranger.
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METOD

Nir man vill utvirdera effekten av ndgot, landar man i fragan: vad hade hint om
inte...? Hur mycket avfall hade kommuninvanarna i en viss kommun genererat om de
inte hade betalat en viktbaserad avfallstaxa? For att s6ka svaret krivs en kontrollgrupp,
1 det hir fallet invanarna i kommuner som inte har en viktbaserad avfallstaxa. I ideal-
fallet, ur utvirderingssynpunkt, hade kommunerna med viktbaserad avfallstaxa varit
identiska med kommuner som inte har det. Om det finns en systematisk skillnad mel-
lan kommunerna med viktbaserad respektive volymbaserad avfallstaxa, finns risken att
skillnaden 1 avfallsméingd beror pa att kommunerna ir olika i andra avseenden én ta-
riffsdttningen (till exempel har olika medelinkomst). For att kontrollera f6r variation i
avfallsmingd som beror péd andra faktorer dn utformningen av avfallstaxan inkluderas
de bakgrundsvariabler som presenteras i tabell 7 i en regressionsanalys. Kommunerna
skiljer sig dock at dven i dimensioner som vi inte kan mita eller observera. Genom att
f6lja samma kommuner &ver tid dr det mojligt att kontrollera f6r sddana icke— obser-
verbara skillnader, sd linge dessa skillnader 4r konstanta 6ver tid. Detta gérs genom att
anvinda en s kallad fixa—effekter—regressionsestimator.”

Baserat pa ovanstiende teori forvintas den viktbaserade avfallstaxan minska mingden
kirl- och sickavfall dmnat fér energidtervinning, 6ka mingden avfall imnat f6r
materialatervinning och minska totala méingden hushéllavfall. Vidare férvintas sirskild
insamling av matavfall 6ka mingden avfall imnat f6r biologisk behandling, minska
mingden kirl- och sdckavfall imnat f6r energidtervinning och 6ka totala mingden
hushallsavfall. Det dr troligt att avfallsmingderna dven varierar mellan kommunerna
beroende pa invanarnas inkomst, utbildning, arbetslshet, medelalder samt férdel-
ningen mellan antal hushall i en— och tvabostadshus, flerbostadshus och fritidhus.

MODELLER, RESULTAT OCH DISKUSSION

Nedan undersoks hur olika avfallsmingder paverkas av en viktbaserad avfallstaxa
(vikt) och ett sdrskilt system f6r insamling av matavfall (mat). Eftersom det kan dréja
fran att ett styrmedel implementeras till dess att det far full effekt, studeras effekten av
att styrmedlen implementeras samt effekten av att styrmedlen varit pd plats i ett 4r, tvd
ar och fler 4n tre ar.”»™ Vi fokuserar analysen pa avfallsmingder kategoriserade efter
hur de dr dmnade att behandlas, resultaten presenteras 1 tabell 8.75 For att fi en djupare
torstdelse om de underliggande mekanismerna studeras dven avfallsmingder indelade
efter hur de samlas in, dessa resultat presenteras i tabell 18 i appendix.

Resultaten 1 tabell 18 indikerar att den viktbaserade avfallstaxan minskar miangden
insamlat kiirl- och sickavfall. Detta ir i linje med Alander (2013) som finner att vikt-

72 De ekonometriska modellerna som anvénds for att studera effekterna av olika typer av styrmedel féljer
modellen:Y;, = B,S;; + B2Bi + ¢; + d. + &;,. Dar Y &r utfallsvariabeln fér kommun i under period t, S ar olika
styrmedel, B ar en vektor av bakgrundsvariabler, c &r tidsinvarianta kommunspecifika effekter, d &r
tidsspecifika effekter och ¢ ar en (normalférdelad) slumpterm.

73 En fordrojd effekt skulle exempelvis kunna uppstd om styrmedlet till en bérjan endast omfattar vissa
bostadsomraden, eller om det tar tid fér hushéllen att stalla om sitt beteende till nya férutséttningar.

74 Den generella modellen kan d skrivas som Y;, = By, Viktimpl, + By, Vikt 1 &1y, + BysVikt 2 &ry + By4Vikt 3 8ryp + - +
g; Dar Vikt impl. &r lika med ett det ret vikttaxan implementeras. Vikt 1 r, Vikt 2 8r och Vikt 3 8r &r lika med
ett om vikttaxan varit pa plats i ett 8r respektive tva 8r och fler &n tre 8r. Motsvarande géller fér Mat. Detta
innebar exempelvis att B,, tolkas som effekten av att den viktbaserade avfallstaxan varit pa plats i ett &r,
jamfort med att den viktbaserade avfallstaxan inte alls har varit pa plats.

75 Resultaten blir kvalitativt desamma om den viktbaserade avfallstaxan och sérskild insamling av matavfall
mats med en dummy-variabel var.
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taxan minskar mingden blandat avfall. Resultaten i tabell 8 visar dock att det bara dr
effekten pa matavfall avsett £6r biologisk behandling som ir statistiskt signifikant,
medan effekten pa mingden kirl- och sdckavfall till férbrinning dr insignifikant. Ef-
fekten av den viktbaserade avfallstaxan pa matavfall skulle kunna férklaras med att
taxan kan leda till att hushallen planerar sin matkonsumtion bittre och att mindre
ink6pt mat kastas.

Tabell 8 Effekter av styrmedlen p& avfallsmingder efter hur de avses att
behandlas

Enhet: kg/ just. inv.

Karl- och .
Hushallsavfall sdckavfall till Mat till biologisk Material- Ovrig
(totalt) forbranning behandling atervinning behandling
Vikt impl. -12.15 -3,38 -11,06* -1,02 3,30
(-0.46) (-0,33) (-1,95) (-0,14) (0,15)
Vikt 1 &r 6.901 -2,50 -15,75%* 12,87 12,29
(0.19) (-0,18) (-2,05) (0,93) (0,39)
Vikt 2 &r 12.83 -8,03 -17,74% 0,25 38,35
(0.29) (-0,44) (-1,88) (0,02) (0,95)
Vikt 3 &r 15.84 -16,54 -18,30* 2,89 47,79
(0.33) (-0,89) (-1,71) (0,16) (1,10)
Mat impl. -11.10 -18,06%* 11,35 6,23 -10,62
(-0.45) (-2,27) (1,62) (1,44) (-0,48)
Mat 1 &r 28.07 -27,14%* 16,28** 18,86** 20,07
(1.23) (-3,34) (2,40) (2,16) (0,86
Mat 2 &r 7.790 -38,49%* 21,53** 24,78** -0,03
(0.32) (-4,29) (3,10) (2,11) (-0,00)
Mat 3 &r 3.920 -40,34%* 25,15%* 49,39%* -30,28
(0.16) (-3,74) (3,19) (3,91) (-1,17)
Bakgrunds-
variabler Ja Ja Ja Ja Ja
Observationer 563 563 563 563 563

Anm. t-statistikor i parentes. * p<0,10; ** p<0,05. Endast data fér 2011-2014 anvands eftersom det finns for
& observationer p& avfallstrémmarna tidigare ar. Standardavvikelserna ar klustrade pd kommunniva.

Kaélla: Egna berdkningar.

Vidare har vikttaxan inte nagon signifikant effekt pa den totala mingden avfall imnat
for materialatervinning. Avfall imnat f6r materialitervinning inkluderar bade insamlat
torpacknings- och tidningsavfall och avfall imnat f6r materialdtervinning som samlas
in via atervinningscentralerna. Tidigare studier (Hage m.fl. 2008) har funnit att vikt-
taxan Okar mingden utsorterad plast. I appendix finner dven vi att vikttaxan Skar
mingden insamlat férpacknings- och tidningsavfall, diremot syns ingen effekt pa in-
samlad mingd grovavfall. Vikttaxan verkar alltsa ha en positiv effekt pa vissa avfall-
strémmar dmnade for materialdtervinning, men effekten férefaller inte vara tillrickligt
stor for att paverka den totala mangden avfall imnat f6r materialdtervinning,

Resultaten i tabell 8 tyder pa att systemet fOr insamling av matavfall 6kar miangden

matavfall &mnat f6r biologisk behandling, minskar méingden kirl- och sickavfall 4m-
nat for forbrinning och 6kar miangden avfall avsett f6r materialatervinning,
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Att system fOr insamling av matavfall 6kar mingden avfall avsett f6r materialatervin-
ning dr anmarkningsvirt; den logiska omférdelningen borde vara den fran kirl- och
sickavfall f6r forbrinning till matavfall f6r biologisk behandling. En tinkbar férkla-
ring kan vara att nir kommuner inf6r sirskilda system for insamling av matavfall sig-
nalerar det att sopsortering dr 6nskvirt. Informationssignalen kan uppfattas som att
sopsortering i en vidare bemirkelse 4r viktigt. Om man tinker sig att hushall, i enlighet
med Nyborg (2003), fattar sina avfallsbeslut efter vad de anser 6kar samhillets totala
vilfird, skulle den sirskilda insamlingen av matavfall kunna péverka individens upp-
fattning om vad som dr bra ur samhillets perspektiv. Nir sd sker férandras dven hus-
héllens avfallsbeteende — i det hir fallet i riktning mot 6kad sopsortering. Det kan
dven vara sa att individer har en 6nskan att agera i enlighet med sin sjilvbild, som i sin
tur baseras pa individens tidigare handlingar. Om insamling av matavfall stirker indi-
videns uppfattning om sig sjilv som en miljémissigt ansvarstagande person kan indi-
viden vilja handla enligt detta dven pa andra omrdden (exempelvis genom att sopsoz-
tera andra avfallsslag). En annan forklaring kan vara att system f6r sirskild insamling
av matavfall samvarierar med annan avfallspolitik som vi inte har kunnat kontrollera
for, som exempelvis informationsinsatser.” Vi finner att Okningen av avfall amnat f6r
materialatervinning verkar uppsta genom en 6kning av bade insamlade mingder f61-
packnings- och tidningsavfall och insamlade mingder grovavfall (se appendix).

Figur 16 illusterar genomsnittlig effekt av styrmedlen pa avfallsmidngderna. Figuren
ska ses som ett illustrativt rikneexempel. Den fOrsta stapeln visar genomsnittliga av-
fallsmingder f6r hela urvalet och motsvarar de siffror som presenteras i tabell 7. Den
andra stapeln erhdlls genom att addera koefficienten f6r ”Vikt 3 ar” (effekten av att
den viktbaserade avfallstaxan har varit pa plats 1 3 ar eller mer, jimfor med att vikt-
taxan inte varit pd plats) fran tabell 8 till de genomsnittliga avfallsmidngderna. Den
tredje stapeln 4r berdknad pa motsvarande sitt.

Figur 16 Effekter av styrmedlen pa avfallsmédngder efter hur de avses att behandlas
Kg/ just. inv.

600
500
m Ovrig behandling
400
M Material atervinning
300
Matavfall till biologisk
200 behandling
W Karl- och sackavfall till
100 e
forbranning
0 T )
Genomsnitt Viktbaserad Sarskild insamling
avfallstaxa av matavfall

Kélla: Egna berakningar.

76 T Konjunkturinstitutet (2016c) ser vi dock att det kvalitativa resultatet inte dndras om hénsyn tas till
forekomsten av hemsortering i flerfackskarl och antalet &tervinningscentraler.
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KANSLIGHETSANALYSER

Alternativa modeller har skattats for att minska risken for att ekonometriska vigval
péaverkar resultaten. En utfoérlig beskrivning av kdnslighetsanalyserna presenteras i
Konjunkturinstitutet (2016c). Resultaten fran kinslighetsanalysen indikerar att resulta-
ten 1 tabell 8 star sig dven om firre extrema observationer anvinds i analysen, om
hinsyn tas till fler policy variabler (antal atervinningscentraler och tillgang till hemsor-
tering i flerfackskirl) och om hinsyn tas till vissa urvalsproblem.

SAMMANFATTNING

I tabell 9 sammanfattas resultaten. Det fOrsta steget i avfallshierarkin dr att férebygga
avfall. Inget av styrmedlen har en tydlig effekt pa total mingd insamlat hushallsavfall.
Vidare prioriterar hierarkin materialatervinning och biologisk dtervinning framfor
energiatervinning. System for sdrskild insamling av matavfall minskar entydigt ming-
den kirl- och sdckavfall dmnat f6r f6rbranning (energidtervinning) och ékar samtidigt
mingden matavfall dmnat f6r biologisk atervinning och miangden avfall dmnat f6r
materialatervinning. Den viktbaserade avfallstaxan har ingen signifikant effekt pd vare
sig kirl- och sdckavfall till f6rbrinning eller den totala mangden avfall dmnat £6r
materialatervinning. Diremot verkar vikttaxan minska méingden matavfall till biologisk
behandling och 6ka mingden insamlat f&rpacknings- och tidningsavfall.

Tabell 9 Sammanfattning av resultat

Hushallsavfall

Totalt hushdllsavfall 0 0
K&rl- och sackavfall till férbranning 0 -
Mat till biologisk behandling - +
Material8tervinning 0 +
Ovrig behandling 0 0
Anm. "0” ingen signifikant effekt, ”- ” negativ signifikant effekt och "+"” positiv signifikant effekt

Avfallshierarkins manga mal gér att flera styrmedel kan behévas. 1 kapitel 1 diskuteras
att en kostnadseffektiv avfallspolitik bér bygga pa en kombination av styrmedel som
ger upphov till en outputeffekt (minska avfallet) och substitutionseffekt (energiiter-
vinning substitueras mot materialatervinning). Méjligen skulle viktbaserad avfallstaxa
och system for insamling av matavfall kunna vara en sidan kombination. Att analysera
interaktionen mellan dessa styrmedel ligger dock utanfoér ramen f6r denna studie.

Vi kan konstatera att om malet dr att minska energidtervinning och 6ka materialdter-
vinning och biologisk atervinning verkar sirskild insamling av matavfall vara ett traff-
sikert styrmedel. I detta avseende verkar vikttaxan inte prestera lika bra. Skillnaden i
den omférdelande effekten mellan styrmedlen kan tyckas férvinande. Pa ett sitt kan
styrmedlen ses som tva sidor av samma mynt — dér den viktbaserade avfallstaxan in-
nebir en form av skatt eller sanktion pa osorterat avfall, medan insamling av matavfall
kan ses som en subvention for sorterat avfall. Skillnaden skulle kunna férklaras med
att insamling av matavfall har ett starkare signalvirde om vad som anses vara ett mil-
jomassigt ansvarsfullt beteende, samt att sopsortering har en sjilvférstirkande effekt.
Detta skulle kunna férklara varfér insamling av matavfall paverkar mingden avfall
imnat f6r materialatervinning, trots att subventionen endast berér matavfall.
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Vi studerar huruvida vikttaxan har effekt pa avfallsstrmmarna och inte om och hur
storleken pa taxan pdverkar. Exempelvis skulle 6kad differentiering mellan den viktba-
serade avgiften pa kirl- och sickavfall och den viktbaserade avgiften pa matavfall
kunna leda till en 6kad omférdelning. Detta limnas till framtida studier. Vidare stude-
rar vi effekten av hur avfallet 4r amnat att behandlas, inte hur det faktiskt behandlas.
Detta eftersom vi inte har tillgang till data ver faktisk behandling pad kommunniva.
Framtida studier bér titta vidare pa detta. Eftersom sirskild insamling av matavfall
bygger pd en intervention som innebir ett férenklat sorterande borde inte systemet
leda till ett beteende som medvetet Gkar mingden felsorterat avfall eller illegal dump-
ning. Det finns en storre risk att en viktbaserad avfallstaxa skapar sidana incitament.

I avsnitt 3.2 diskuteras ett dterinférande av avfallsférbrinningsskatten. Hur verknings-
full en sadan skatt blir beror bland annat pa om kommunerna kan skapa incitament
tor hushallen att minska méingden uppkommet avfall och 6ka sopsorteringen. Vira
resultat tyder pd att kommunerna kan pdverka hushéllens avfallsbeteende.

I detta avsnitt studeras effekterna av styrmedlen pa avfallstrommar. Att styrmedel har
effekt betyder inte att de dr kostnadseffektiva. Ekonomiska styrmedel dr generellt
kostnadseffektiva; aktGrer vidtar atgirder till dess att marginalkostnaden f6r att vidta
en dtgird dr lika stor som marginalkostnaden for att inte géra det. Enligt tidigare reso-
nerat kan en viktbaserad avfallstaxa ses som en skatt pa att inte sopsortera och sirskild
insamling av matavfall kan ses som en subvention for sopsortering. Man skulle dir-
med kunna argumentera fr att de tvd styrmedlen ir kostnadseffektiva, i den mening-
en att de leder till att alla hushall sorterar fram till den punkt dér hushallens marginal-
kostnad f6r sortering ér lika stor som marginalkostnaden f6r att inte géra det.”

Avsnittet i korthet

e [ avsnittet studeras effekten av tvd kommunal styrmedel, viktbaserad avfalls-
taxa och sirskilda system f6r insamling av matavfall, pa avfallsstrtémmarna.

e Teorin indikerar att om effekten av styrmedlen pa hushallens preferenser dr
begrinsad, kommer den viktbaserade avfallstaxan leda till 6kad materialater-
vinning, minskad energidtervinning, minskad miangd uppkommet avfall och
6kad illegal dumpning. Vidare kommer sirskild insamling av matavfall leda
till 6kad biologisk atervinning, minskad energiatervinning och 6kad mingd
uppkommet avfall.

e Tidigare empiriska studier visar resultat i enlighet med teorin. I Sverige har i
huvudsak effekten av vikttaxan pa nagra fa avfallsstrommar studerats. Fa
studier dr gjorda pa sirskilda system f6r insamling av matavfall.

e  Vara resultat tyder pd att den viktbaserade avfallstaxan minskar mingden
matavfall £6r biologisk behandling och 6kar mingden insamlat férpacknings-
och tidningsavfall. Didremot syns inga statistiskt signifikanta effekter av vikt-
taxan pa kirl- och sidckavfall f6r f6rbrinning eller den totala mingden avfall
t6r materialatervinning.

e Resultaten indikerar att sdrskild insamling av matavfall leder till minskad
mingd kirl- och sdckavfall f6r energiatervinning, 6kad méingd avfall f6r
materialatervinning och 6kad miangd matavfall f6r biologisk dtervinning,

77 Under antagande att marginalkostnaden foér sopsortering &r tilltagande.
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3.5 Styrning av utvinning av naturgrus samt mineraler

I det hdr avsnittet analyseras styrmedel for att styra utvinning eller anvandning av
vissa naturresurser. Ur ett samhadllsekonomiskt perspektiv ar problemet inte anvand-
ningen av en icke-fornybar naturresurs; problem ar de marknadsmisslyckanden som
foreligger vid utvinning eller anvdndning. Styrmedel for att paverka utvinning eller
anvindning bor darfor foregas av en identifiering av vilket marknadsmisslyckande
styrmedilet dr tankt att avhjdlpa. Analysen visar att om miljobalkens regler tillampas
har beskattning av naturgrus ingen ytterligare miljostyrande effekt. Ska skatten kvar-
std behéver den motiveras pa annat sitt. Nar det géller gruvverksamhet kan kraven
att uppridtta en avfallshanteringsplan och att stidlla ekonomisk sdkerhet vara ett sitt
att fa gruvbolagen att beakta risken for kostsamma konsekvenser av gruvavfall. Det
finns dock utrymme att forbattra styrningens traffsakerhet.

CIRKULAR EKONOMI OCH ICKE-FORNYBARA NATURRESURSER

I debatten om cirkulir ekonomi framstills anvindning av icke-férnybara naturresurser
som ett problem. Det vanliga argumentet 4r att resursen kommer att ta slut om édtgir-
der inte vidtas f6r att minska anvindningen.” Som beskrivits i kapitel 1 4r det inte
naturresursernas knapphet som utgér problemet, utan de marknadsmisslyckanden
som orsakar Gverutnyttjande eller negativa miljé- och hilsoeffekter. Ur ett samhallse-
konomiskt perspektiv dr alla resurser knappa och det dr knappheten som ger resursen
dess virde. I takt med att alltmer av en icke-férnybar resurs utvinns, 6kar dess knapp-
het och virde. Nir virdet 6kar kommer atervinning av resursen samt alternativa resut-
ser bli alltmer intressanta. Om priset pd resursen speglar dess ritta virde utgdr an-
vindningen av en icke-férnybar naturresurs inget problem. Det kan ddremot finnas
marknadsmisslyckanden som leder till att marknadspriserna inte avspeglar resursernas
virde. Ett sidant marknadsmisslyckande kan vara avsaknad av vildefinierade dgande-
ritter, vilket kan orsaka dverexploatering. Andra marknadsmisslyckanden kan vara
externa effekter som uppkommer vid utvinning eller anvindning, exempelvis nir ut-
vinningen skadar en viktig ekosystemfunktion, som filtrering och rening av grundvat-
ten, eller nir utvinningen genererar avfall som férorenar mark- eller vattenomraden.

UTVINNING AV NATURGRUS

Bakgrund

Naturgrus dr en icke-férnybar naturresurs som sedan 1996 omfattas av en naturgrus-
skatt. I regeringens varindringsbudget f6r 2015 hojdes skatten for att ”dstadkomma
bittre hushallning med naturgruset och paskynda utvecklingen mot alternativa materi-
al” (Prop. 2014/15:99). Formuleringen speglar forestillningen att utvinning av natur-
grus behover beskattas for att det dr en icke-férnybar naturresurs. Naturgrus anvinds i
torsta hand for tillverkning av ballastmaterial™, exempelvis betongballast. Naturgrus-
formationer, som rullstensidsar och deltan, har héga natur- och kulturvirden. I stora
delar av Sverige har sand- och grusavlagringar stor betydelse som vattenreningsfilter
och grundvattenmagasin. Vid grustiktverksamhet tas det naturliga skyddsskiktet i

78 I debattartikeln "Cirkuldr ekonomi bra for b8de jobben och for miljon” av Rockstrém m.fl. (2015) namns
éverutnyttjande av naturresurser som ett av de storsta problemen och skattevéaxling foreslas dar skatt pd
arbete véxlas mot hogre skatter pd dverutnyttjande av naturen.

79 Ballast &r ett begrepp for kornformigt material (framst bergmaterial) fér bygg- och anlaggningsandamal.
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form av jordticke bort och risken f6r paverkan pa underliggande mark och vatten
Okar. Ménga titortsnira grusférekomster har anvints som grustikt, vilket har minskat
den vattenrenande férmégan (Miljomalsportalen 2016). Naturgrusets férmaga att fil-
trera samt magasinera grundvatten r en positiv extern effekt, vars virde riskerar att
paverkas negativt vid utvinning. Nér uttaget hotar detta virde utgdr naturgrusutvin-
ning ett problem och styrmedel b6r dd motiveras utifran detta marknadsmisslyckande.

Miljomal

Uttag av naturgrus behandlades tidigare inom miljokvalitetsmalet God bebyggd mifji dix
ett av delmalen uttrycktes: ”Ar 2010 skall uttaget av naturgrus i landet vara hogst 12
miljoner ton per dr och andelen ateranvint material utgéra minst 15 procent av ballas-
tanvindningen.” Milet uppniddes férst 2012. Efter miljémalssystemets revidering har
naturgrusfrigorna foérts 6ver till miljokvalitetsmalet Grundpatten av god kvalitet, med
preciseringen: “Naturgrusavlagringar av stor betydelse f6r dricksvattenférsérjning,
energilagring, natur- och kulturlandskapet ér fortsatt bevarade”. Visserligen ér icke-
kvantifierade mal svirare att f6lja upp, men det dr positivt att fokus flyttats till natur-
grusets icke-internaliserade externa miljéeffekter. I omraden dér dessa virden hotas
behdver naturgrusuttaget begrinsas.

Uttaget minskar

Tva indikatorer f6ljer upp bevarandet av naturgrusavlagringar: total grusanvindning
samt andel naturgrustikter i betydande grundvattenomraden. Det drliga uttaget av
naturgrus har minskat 1994-2014, fran 43,8 till 10,7 miljoner ton (se figur 17).

Figur 17 Grusanvandning, miljoner ton.
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Kalla: Miljoma&lsportalen 2016. Data fér &r 2010 saknas.’

Uttaget av naturgrus dr storst i omraden dir de storsta grundvattentillgingarna finns
(se figur 18).80 Dessa si kallade “’klass 17-omrdden stod f6r ca 52 procent av natur-
grusuttaget 2012. Endast ca 22 procent av naturgruset togs frin omriden ddr mindre

80 I Klass 1 omr8den bedéms mer &n 25 liter per sekund grundvatten kunna tas ut och i Klass 2 mellan 5 och
25 liter per sekund. Omréden utan denna klassning bedéms vara mindre viktiga for vattenforsérjningen.
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mingder grundvatten bedéms kunna tas ut ("6vriga”). Detta indikerar att en storre
hinsyn behdéver tas till viktiga grundvattenresurser vid utfirdande av grustikttillstind.

Figur 18 Naturgrusutvinning i grundvattenomréden, tusen ton.
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Kalla: Miljomalsportalen 2016. Data for 8r 2010 saknas.

Naturgrusskatt

Naturgrusskatten inférdes 1996, med motivet att minska utvinning av naturgrus samt
péskynda substitution till andra material (exempelvis krossad sten).s! Intentionen var
att sitta skatten precis sd hog att prisskillnaden mellan naturgrus och andra material
eliminerades. Den ursprungliga nivin hamnade pa fem kronor per ton naturgrus och
har sedan successivt hojts for att i dagsldget uppgi till 15 kronor per ton. Naturgruset
blir skattepliktigt nir det bryts och skatten ska betalas om utvinningen sker for annat
dndamadl 4n markinnehavarens husbehov. Det dr den som exploaterar naturgrustikten
som ir skattskyldig, vilket inte beh6ver vara dgaren (Skatteverket 2016). Skatten ér
uniform och beaktar inte regionala skillnader i tillgang och behov av naturgrus samt
skillnader i miljdpaverkan och viktiga grundvattenresurser.

Det har gjorts flera utvirderingar av naturgrusskatten. Finansdepartementet (2003)
kunde inte pavisa att naturgrusskatten skulle ha paverkat naturgrusanvindningen.
Boverket (2007) fann heller inget samband mellan férindringar i skattenivin och leve-
ranserna av naturgrus. Séderholm (2011) poidngterar att minskningen av naturgrusan-
vindningen sannolikt beror pé fler faktorer 4n naturgrusskatten, eftersom utvinningen
minskade dven innan skatten inférdes. En anledning dr att efterfrigan pa kvalitetsgrus
i asfaltstillverkning har dndrats, da krossad sten anses vara bittre dn naturgrus. Ytterli-
gare en anledning 4r att det, under perioden som skatten funnits, dven skett férind-
ringar i tillstindsgivningen for brytning av naturgrus.

Tillstdndsprovning enligt miljobalken

Ett ytterligare styrmedel f6r bevarande av naturgrusavlagringar ir tillstindsprévning
enligt miljébalken, som tridde i kraft 1999 (SES 1998:808). Fram till 2009 krivde uttag

81 Se Prop. 1995/96:87. Samma syfte kvarstdr i 2015 8rs Varandringsbudget: Prop. 2014/15:99.

85



av bergmaterial ur jordskorpan tillstind enligt 12 kap 1§ 1 miljébalken. Miljémalen ger
ledning f6r tillimpningen av miljébalken. Miljémalet om maximalt 12 miljoner ton
naturgrusuttag 2010 innebar att tillstindsansékningar kunde avslias om de bedémdes
hota maluppfyllelsen. Reglerna kring tillstindsprévning skirptes 2009 och regleras nu i
9 kap 6 £§ och 11 kap i miljébalken som anger tre férutsittningar nir en tikt inte far
komma till stind:

1)  Om det med hinsyn till det avsedda anvindningsomradet dr tekniskt méjligt
och ekonomiskt rimligt att anvinda annat material.

2) Om naturgrusférekomsten dr betydelsefull f6r nuvarande eller framtida
dricksvattenforsorjning och tikten kan medféra férsimrad vattenférsorjning.

3) Om naturgrusférekomsten utgdr en virdefull natur- eller kulturmilj.

Dirmed har miljébalken anpassats till att reglera miljéproblem vid naturgrusutvinning
istallet f6r att fokusera pa uttaget. Férandringen mojliggor regionalt differentierade
bedémningar av tiktverksamhet, exempelvis skillnader i paverkan pé vattenférsorjning
och naturvirden. Om milj6balkens nya regler tillimpas ska inte grustiktsverksamheter
utgbra ndgot hot mot vattenférsorjning eller viktiga natur- och kulturvirden.

Hur tillampas miljobalkens regler for grustaktsverksamhet?

En avgérande fraga dr hur miljobalkens regler for tillstaindsgivning tillimpas. I upp-
toljningen av malet Grundyatten av god kvalitet framgar att antalet naturgrustikter mins-
kar och att det numer finns fler bergtikter (Naturvardsverket 2015c). I domar om
tiktverksamhet efter 2009 framgir att hinsyn tagits till huruvida framtida vattenfor-
sOrjning hotas MOD 2010:6, MOD 2010:22, Mark- och miljédomstolen M28-14).
Det finns exempel nir tillstind nekas eller dir mingden uttag begrinsas jamfért med
tidigare verksamhet, med hinvisning till de skirpta reglerna (MOD 2010:6, Mark- och
miljddomstolen M1428-14). Detta indikerar att tillstindsprévningen ger ett visst skydd
f6r vattenforsorjning och héga miljévirden.

Interaktion mellan befintliga styrmedel

Givet att tillstaindsgivningen fungerar perfekt betalas skatten endast da det inte férelig-
ger ndgra miljéproblem. Pa grund av tillstindsgivningens styreffekt har skatten ingen,
eller endast en liten, miljostyrande effekt. Om skatten ska kvarsta behover den dirfor
motiveras pa annat sitt, exempelvis av fiskala skil. Det kan finnas brister i tillstinds-
prévningen och miljéproblem utéver de som tillstaindsprovningen fingar. Det dr dock
tveksamt om en enhetligt utformad naturgrusskatt bittre kan finga aterstiende lokalt
differentierade miljoproblem 4n vad tillstindsprovningen kan géra. Om miljéproble-
men bedéms vara stora, bor istillet tillstandsprovningen stirkas och utvecklas sé att
hinsyn tas till flera typer av miljéproblem.

UTVINNING AV MINERALER

Bakgrund

Gruvniringen har linge varit en viktig del av svensk industri. Branschens férddlings-
virde som andel av BNP var 2013 ca 0,5 procent, vilket dr hogt i férhéllande till andra
EU-linder. Under senare ér har intresset f6r prospektering och gruvverksamhet 6kat.
Dirtor presenterade ddvarande regering 2013 en svensk mineralstrategi som ska leda
till att “konkurrenskraften i svensk gruv- och mineralniring 6kas, sa att Sverige behal-
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ler och forstirker sin position som EU:s ledande gruvland. Sveriges mineraltillgangar
ska nyttjas pa ett langsiktigt hallbart sitt, med beaktande av ekologiska, sociala och
kulturella dimensioner sé att natur- och kulturmiljéer bevaras och utvecklas” (N4-
ringsdepartementet 2013, sida 4). Gruvdriftens paverkan pd ekonomi, milj6é och lokala
samhillen omdebatterades bade infér och efter presentationen av strategin.s

Gruvverksamhet har en betydande miljépaverkan, exempelvis buller och damm, in-
grepp i landskapsbilden och utslipp av féroreningar till luft och omgivande vattendrag
och grundvatten. Det viktigaste miljéproblemet dr hantering av gruvavfall, vilket kan
skapa langsiktiga problem. Kostnaderna f6r efterbehandling av gruvavfall och forore-
nade mark- och vattenomriden dr ofta héga. I detta avsnitt avgrinsas analysen av
gruvverksamhet till externa effekter som kan uppkomma vid hantering av gruvavfall.

Vad ar gruvavfall?

Gruvavtall utgérs i huvudsak av graberg och anrikningssand. Graberg uppstar dé stora
mingder berg bryts bort £6r att nd malmen. En del av grdberget dteranvinds som
material vid anldgening av vigar eller for att dterfylla bergrum och dagbrott. Anrik-
ningssand dr en restprodukt som blir 6ver efter att virdefulla mineraler och metaller
har separerats ur malmen i ett anrikningsverk (SGU 2016a). Gruvavfallet star f6r en
stor del av det totala avfallet, 83 procent 2014 (Naturvardsverket 2016¢). Det har dess-
sutom 6kat 1975-2014. Utvecklingen av den totala méingden gruvavfall féljer utveckl-
ingen av den totala mingden uppfordrat berg och malm (se figur 19 och 20). Gruvav-
fallet kan komma att fortsitta 6ka eftersom metallhalterna i malmerna blir ligre med
tiden (Riksrevisionen 2015b). Det genererar mer gruvavfall per ton bruten malm.

Figur 19 Mdangd uppfordrat berg och malm samt gruvavfall i form av grdberg och
anrikningssand for jarnmalmsgruvor 1975-2014.
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Gruvavfallet har olika karaktir beroende pa vilken typ av malm — oxidiska eller sulfi-
diska — som bryts. De oxidiska malmerna dominerar i Norrbottens jirnmalmsfilt me-
dan de sulfidiska dr vanligare i Visterbotten. De stérsta miljéproblemen dr forknip-

82 Se exempelvis Weihed och Ahl (2012) och Wanneby m.fl. (2013).
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pade med gruvavfall fran sulfidhaltiga malmer. Nir sdadant gruvavfall far ligga oskyd-
dat och paverkas av vider och vind vittrar det genom en oxidationsprocess som kan
orsaka surt lakvatten och lickage av metaller som kan vara skadliga f6r miljén. De
vanligaste metoderna for att férebygga detta dr att minska kontakten med luft genom
att ticka gruvavfallet med titskikt eller vatten. Dessa miljoproblem uppmirksamma-
des pa 1970-talet och f6rst pa 1980-talet blev det vanligt med efterbehandling av
gamla gruvavfallsdeponier. De stérsta miljéproblemen med gruvdrift 4r ofta resultat
fran historiska gruvavfallsdeponier som har limnats utan tickning (SGU 2016a).

Figur 20 Mdngd uppfordrat berg och malm samt gruvavfall i form av grdberg och
anrikningssand for icke-jarnmalmsgruvor 1975-2014.
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Reglering av gruvavfall i miljobalken och forordningen om utvinningsavfall

Sveriges nationella avfallsplan f6r 2012—2017 omfattar inte hantering av gruvavfall.
Som motiv anger Naturvardsverket att eftersom hanteringen av gruvavfall dr néra
forknippad med gruvverksamheten bor avfallet hanteras i det sammanhanget. EU:s
direktiv £6r gruvavfall férdes 2008 in i svensk ritt genom férordningen om utvin-
ningsavfall (SFS 2013:319 12§). Enligt férordningen ska verksamhetsutévaren karakte-
risera avfall som uppkommer vid brytning och uppritta en avfallshanteringsplan infor
prévningen. I en dversyn fortydligades vad en avfallshanteringsplan ska innehilla samt
att det alltid ska prévas om planen uppfyller kraven 1 férordningen.

Gruvverksamhet kriver tillstind enligt minerallagen (SFS 1991:45) och miljcbalken
(SFS 1998:808). Det finns ingen inbérdes ordning mellan prévningarna, men vanligt-
vis sOker bolaget tillstind enligt minerallagen forst (Linsstyrelsen Visterbotten 2012).
For tillstand enligt minerallagen krivs att bolaget visar att det finns tillrickligt mycket
mineral 1 fyndigheten f6r att det ska vara maoijligt att starta en l6nsam gruva. Bergssta-
ten® beslutar om detta tillstind. Milj6tillstind beslutas av mark- och miljédomstolar-
na. Inom miljéritten dr férorenaren betalar en etablerad princip, vilket innebir att den
som orsakar miljoskadan ansvarar for att skadan avhjilps i den omfattning som kan
anses vara skaligt. Skillnaden mellan en gruva och annan industriverksamhet 4r att

83 Bergsstaten, en enhet inom SGU, provar fr@gor om tillstand for undersdkning och bearbetning av
mineralfyndigheter. Bergsstaten utdvar aven tillsyn av minerallagens efterlevnad (SFS 1991:45) och informerar
om lagstiftning och pdgaende prospektering och bearbetning till féretag, myndigheter och allmanhet.
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gruvans miljopaverkan inte enbart orsakas av driften. Medan ett stopp av viss indu-
striverksamhet innebir att dven utslippen stoppas péverkas inte diffusa utslipp fran
gruvverksamhet av att verksamheten upphér. Om verksamheten gér i konkurs riskerar
samhillet att i sta for efterbehandlingskostnaden av gruvavfall. I ansékan om milj6-
tillstind f6r gruvverksamhet ar darfér fragorna om efterbehandling av gruvavfall vik-
tiga. Enligt férordningen om utvinningsavfall dr avfallshanteringsplanen central (SFS
2013:319). Den idr obligatorisk f6r verksamhetsutévaren och ska beskriva hur verk-
samheten 7vidtar avfallsférebyggande atgirder, atervinner, bortskaffar eller pa annat
sitt fysiskt hanterar utvinningsavfall samt hanterar faror f6r och konsekvenser av
olyckor si att en hallbar utveckling frimjas” (12§). I férordningen definieras vad som
ska betraktas som “farligt avfall” respektive ”icke-farligt avfall”.s och verksamhetsut-
Ovaren ska “karaktirisera det utvinningsavfall som uppkommer eller hanteras i verk-
samheten sa att avfallet kan hanteras pa det sitt som avses”. Karaktiriseringen ska
dokumenteras (30§-43f). Sedan gbrs en bedémning av om utvinningsanldggningen dr
en riskanliggning (44§-54f). Verksamhetsutévaren ska, i samband med att anliggning-
en stings, 7’se till att det omriade som har paverkats av anliggningen aterstills till ett
tillfredsstillande skick genom att utféra eller bekosta de avhjilpande atgirder som
beh&vs” (17§).85

Utdvare av gruvverksamhet méste enligt miljébalken stilla ekonomisk sakerbetss Dessa
krav syftar till att skydda samhallet fran att beh6va bekosta efterbehandling. Om verk-
samhetsutvaren fOrsitts 1 konkurs och inte kan fullfélja sina skyldigheter att genom-
fora efterbehandling, kan staten ta sidkerheten i ansprak. Sdkerheten prévas av till-
stindsmyndigheten (mark- och miljédomstolen) och baseras pd en bedémning av de
kostnader som krivs for att sikerstilla rehabilitering av mark, stingning och atgirder
efter stingning inklusive 6vervakning och behandling av férorenade dmnen.

Hur fungerar styrningen ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv?

Kraven pa att uppritta en avfallshanteringsplan samt stilla ekonomisk sikerhet kan
vara ett sitt att f4 gruvbolagen att beakta risken f6r kostsamma miljé- och hilsokon-
sekvenser av gruvavfall i sina produktionsbeslut.s” For att kraven ska styra omfattning
och inriktning av gruvavfall krivs att de dr utformade sd att verksamhetsut&varens
agerande 6verensstimmer med det samhillsekonomiskt 6nskvirda. Kraven pa avfalls-
hanteringsitgirder och storleken pd den ekonomiska sikerheten bor differentieras
med avseende pa hur stora samhilleliga miljé- och hilsoskadekostnader olika gruvor
riskerar ge upphov till. Den samhillsekonomiska skadekostnaden beror bland annat
pa vilken typ av avfall gruvan orsakar, vilket alternativt virde marken har samt hur
minga manniskor som riskerar att exponeras f6r miljskadorna. Bedémningar av den
ekonomiska sdkerheten behdver genomféras periodiskt, eftersom riskbedémningar
kan dndras 6ver tid i takt med att ny kunskap blir kind eller dtgirder har vidtagits. For

84 Tcke farligt avfall betecknas i férordningen som inert avfall.

85 Sarskild hénsyn ska tas till skyddet av mark- och vattenkvalitet, djur- och vaxtliv, naturliga livsmiljder,
landskapsbilden, framtida markanvéndning samt andra halso- och miljéaspekter.

86 Regler om ekonomisk sikerhet beskrivs i 16 kap. 3 § i miljébalken. Exempel p ekonomiska sékerheter &r
pantsatta konton, borgensgarantier eller bankgarantier. Regelverket har likheter med andra ldnders gruvpolicy:
1 USA, Kanada, Australien och Nya Zeeland ska verksamhetsutovare aterstalla mark som anvénds till
gruvbrytning till ett minst lika produktivt varde som innan gruvverksamheten p&bérjades. Ofta anvands
ekonomiska sakerheter “environmental bonding”. Se Sullivan och Amacher (2009) och White m.fl. (2012).

87 p@verkan p8 miljon samt ménniskors hélsa och vélbefinnande utgér de tva viktigaste samhéllsekonomiska
aspekterna som ofta omnamns i avgérande domar om tillstdndsprévning (Enveco 2015).
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att ge verksamhetsutvare tillrickliga incitament att kontinuerligt hantera avfallet sa att
risken f6r skador pa hilsa och miljé minimeras, krivs att storleken pé sikerheten just-
eras ned/upp om forebyggande atgirder har/inte har vidtagits.ss

Flera fall av bristande efterbehandling beror pa bristande tillstandsprovning

Linsstyrelsen 1 Visterbotten (2012) pekar pa flera fall av bristande efterbehandling
som kan hirledas till bristande tillstindsprévning, dir bedémningar av I6nsamhet och
langsiktiga miljokonsekvenser varit otillrickliga. De menar att verksamheter i vissa fall
tas 1 drift innan alla risker har utretts. Fragor som inte avgérs vid forsta domstolsfor-
handlingen f&reskrivs som provisoriska villkor och utredningskrav sa att verksamhet-
en kan komma iging. Riksrevisionen (2015b) ifragasitter att tillstind enligt mineralla-
gen beviljas innan den ekonomiska sikerheten godkints. I flertalet domar som Riksre-
visionen gatt igenom anges att gruvbolaget ska inkomma med f&rslag till sikerhet
inom en till sex méinader efter det att tillstind meddelats. Det innebdr i praktiken att
gruvverksamhet kan bedrivas utan ekonomisk sikerhet under viss tid.

Naturskyddsféreningen (2014b) anser att dubbelprévningen av gruvverksamhet bor
tas bort och att tillstindsprévningen bor inordnas i miljébalken. Tillvixtanalys (20106)
konstaterar att, 1 jimforelse med andra linder (exempelvis Finland), kommer svensk
miljéprévning in sent i tillstindsprocessen. Linsstyrelsen i Visterbotten (2012) anser
att det inte dr bra ur miljésynpunkt att prévningen r uppdelad i tva lagstiftningar;
minerallagen och miljébalken. De menar dessutom att allt fler fragor delegeras till
tillsynsmyndigheten att reglera under pagaende drift istéllet £6r 1 ett slutligt villkor vid
inledande tillstindsprévning. Det har visat sig vara svirt att via tillsyns f&reskriva
kostsamma 16sningar f6r att minimera oférutsedda miljéeffekter. Det finns, enligt
linsstyrelsen, en risk att uppskjutna fragor skiftar fokus fran “vilken miljopaverkan
som kan accepteras” till "vad som ir ekonomiskt rimligt att krdva av ett bolag i syfte
att begrinsa skenande utslipp” (Linsstyrelsen Visterbotten 2012). Aven vid till-
stindsprévning av miljéfatlig verksamhet kan miljébalkens rimlighetsavvagning tillimpas
(2 kap. 7§). Principen innebir att kostnaden f6r skyddsatgirder eller forsiktighetsmatt
inte fir vara orimlig i proportion till den nytta f6r méinniskors hilsa och miljén som
atgirden medfor. En samhillsekonomisk tolkning av rimlighetsprincipen innebir att
ju hogre risk for allvarliga skador pa minniskors hilsa och milj6, desto hégre kostnad
tor skyddsatgirder kan anses vara rimlig t6r en verksamhetsutévare. Det kan dock
finnas en risk att avvigningen istillet fokuserar pa att kostnaden for verksamhetsuto-
varen inte ska vara orimligt betungande. Enveco (2015) visar att det finns en osikerhet
1 hur rimlighetsavvigningen ska tillimpas.® Lansstyrelsens beskrivning av skiftat fokus
kan tolkas som att det i tillsynsskedet 1 dn hogre grad tenderar att vara bolagets fore-
tagsekonomiska perspektiv, snarare dn det samhillsekonomiska, som far genomslag.

Karaktdirisering av gruvavfall
Som beskrivits beror gruvavfallets miljépdverkan pa vilken typ av malm som bryts. En
avgorande fraga dr dirfor i vilken grad reglerna om karaktirisering av avfall i utvin-

88 Enligt miljobalken kan sékerheten stéllas efterhand enligt plan som vid varje tidpunkt tillgodoser det aktuella
behovet av sikerhet (16 kap, 3 §), s& kallade successiva sakerheter. Enligt Riksrevisionen har Mark- och
miljédomstolen i sju fall (av 19 granskade sakerheter) gett tillsynsmyndigheten méjlighet att sanka/anpassa
sakerheten i takt med att efterbehandlingen fortskrider.

89 | ansstyrelsen ansvarar for tillsyn av tillstdndspliktig miljéfarlig verksamhet enligt miljébalken.
Tillstdndsmyndigheten kontrollerar om tillstand féljs och bedémer fortlopande om villkoren &r tillrackliga.

9 Medan nyttosidan i domarna utgar ifr@n ett samhallsekonomiskt perspektiv, finns det exempel p& nar det
enskilda foretagets ekonomi, snarare @n branschens forutsattningar, ar utgangspunkten pa kostnadssidan.
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ningsférordningen efterfdljs vid tillstindsprévningen. I ett tillsynsprojekt av efterbe-
handling av sulfidgruvor lyfts sortering av grabergets egenskaper fram som en fram-
gangsfaktor for lyckad efterbehandling (Ldnsstyrelsen Visterbotten 2012). Syra-
bildande graberg bor sirhallas och efterbehandlas sa fort som méjligt eftersom vitt-
ringen av graberget startar relativt snabbt. Enligt linsstyrelsen kan det beh6vas upp till
hundra prover for att kunna analysera grabergets syraneutraliserande potential. Utsor-
teringen indikerar vilken grad av farlighet gruvavfallet har och det underlittar f6r att
identifiera behov av successiv efterbehandling. Om successiv efterbehandling tillim-
pas justeras den ekonomiska sikerheten ner i takt med att miljopaverkan minskar.

Lokalisering och omgivningens kdnslighet

Naturens kinslighet dr avgdrande f6r hur stor den samhaillsekonomiska skadan blir.
Gruvans lokalisering 1 férhallande till kinsliga recipienter, exempelvis vattendrag, ir en
anledning till bristande efterbehandling (Lansstyrelsen Visterbotten 2012). Kontroll
och tillsyn av specifika utslippspunkter dr litt i jimforelse med kontroll av diffusa
lickage via grundvatten. I dagsliget féreskrivs i princip inga villkor f6r att begrinsa
diffusa utslipp och inte heller villkor som reglerar halterna 1 recipienterna. Om en
gruva lokaliseras nira ett vattendrag minskar méjligheterna att begrinsa diffust lack-
age. I ett sidant omréde ér det viktigt med planer f6r dikesdragning, placering av upp-
lag samt bottentitning av upplagsplats. Bolagens tekniska beskrivning samt linsstyrel-
sernas granskning av ytor fér upplag och dikesdragning behéver f6rbittras (Linssty-
relsen Visterbotten 2012). I domskilen fran tillstindsprévningen bér det framga vil-
ken avvigning som gjorts mellan verksamhetsutévarnas kostnader for ytterligare mil-
joskyddsatgirder och den samhillsekonomiska nyttan i form av minskad miljé- och
hilsopaverkan. Enligt rimlighetsavvigningen i miljobalken (2 kap, 7 §) ska kostnaders
rimlighet bedémas med sdrskilt beaktande av den aktuella oligenhetens beskaffenhet
och omrédets kinslighet”. En mer detaljerad besktivning av rimlighetsavvigningar i
domskilen skulle leda till storre férutsdgbarhet och rittssikerhet (Enveco 2015).

Effekter pa mdanniskors vilbefinnande kopplat till befolkningsexponering

Hilsopédverkande utsldpp frin anldggningar i titbebyggda omriden orsakar en hégre
samhillsekonomisk skadekostnad dn utslipp 1 glesbefolkade omrdden pd grund av att
fler ménniskor utsitts. Det dr ddrmed viktigt att styrningen av hilsopiverkande ut-
sliapp tar hinsyn till befolkningsexponering. Enligt férordningen om utvinningsavtall
ska en anldggning klassas som riskanldggning, om en relativt stor andel av avfallet efter
karaktirisering klassas som farligt avfall, och om en brist i anldggningen bedéms
kunna medfora en allvarlig fara 6r miljon, en icke forsumbar sannolikbet for dodsfall samt
en allvarlig fara for manniskors halsa (SFS 2013:319, 10 § och 44 §). Vidare faststills att
”den sannolikhet f6r dédsfall och fara f6r méinniskors hilsa som avses 144 § 2 ska
anses forsumbar eller inte allvarlig om inga andra personer 4n de som skoter driften av
anldggningen kan fOrvintas vara nirvarande varaktigt eller inom lingre perioder inom
det omrade som kan péverkas av bristen” (SFS 2013:319, 46 §). Hinsyn ska siledes tas
till befolkningsexponering i riskbedémningen av hilsoeffekter fran hantering av ut-
vinningsavfall 91

Bedonming av ekonomisk safkerbet
Forindringar i lagstiftning och rittspraxis har forbattrat méjligheterna att faststilla
ekonomiska sikerheter, bland annat genom krav pa avfallshanteringsplan som ska

91 Ingrepp i naturen kan ocks8 orsaka en foréandrad landskapsbild. Graden av paverkan beror dven da p8
antalet boende i ndromradet. Om platsen besdks av turister bér dven deras férandrade vélbefinnande raknas in.
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uppdateras minst vart femte ar (Riksrevisionen 2015b). Riksrevisionen pekar dock pa
aterstdende risker for att staten tvingas bekosta efterbehandling av nedlagda gruvor.
De ekonomiska sikerheterna giller generellt 1 30 ar, men miljékonsekvenserna ir inte
tidsbegriansade. Dessutom beviljas ofta tillstind innan den ekonomiska sikerheten har
godkints. Utgdngspunkten bor vara att gruvverksamheten kan bira kostnaderna f6r
avfallshantering och efterbehandling. Riksrevisionen anser att regeringen bor se Gver
lagstiftningen sa att den inledande prévningen dven prévar den ekonomiska sikerhet-
en. Linsstyrelsen i Visterbotten (2012) anser att ekonomiska fragor och efterbehand-
lingsdtgirder bor ges storre tyngd vid den inledande prévningen. Linsstyrelsen pekar
pa flera fall ddr det i ett sent skede visat sig att den ekonomiska sikerheten ar for lig
och dir ett féreliggande om en héjning av den ekonomiska sikerheten riskerar sitta
bolaget i konkurs. I vissa fall har, vid konkurs, kvarvarande medel endast kunnat ticka
ca 10 procent av efterbehandlingskostnaden (Linsstyrelsen Visterbotten 2012).

Forandringar for att 6ka miljostyrningens traffsdakerhet

Regeringen har, efter Riksrevisionens rapport, gett Naturvardsverket och SGU i upp-
drag att ta fram en strategi for hantering av gruvavfall samt att géra en bedémning av
kostnader och atgirder for efterbehandling. Regeringen har ocksa gett Naturvéirdsver-
ket i uppdrag att analysera och fortydliga vigledningen om under vilka férutsittningar
utvinningsavfall bor klassificeras som farligt avfall (Regeringens skrivelse
2015/16:165). Riksrevisionens forslag till forfattningsindringar i syfte att fortydliga att
Bergsstatens provning av bearbetningskoncession dven ska omfatta kostnader for
avfallshantering och efterbehandling genomférs diremot inte.

Regeringens motiv ir att den ekonomiska sikerheten redan dr svirbedémd utifran det
underlag som finns tillgingligt vid prévningen i mark- och miljédomstolen. Milj5-
provningen dger ibland rum flera ar efter bearbetningskoncessionen och under den
tiden kan férutsittningarna f6r kostnadsbedémningen ha férindrats. Regeringen har
svart att se hur dessa kostnader ska kunna beaktas vid Bergsstatens prévning av en
ansOkan om bearbetningskoncession. Att den ekonomiska sikerheten dr svarbedémd
utgdr dock inget giltigt skil till att villkor £6r tillstind behdver meddelas innan den
ckonomiska sidkerheten godkints. Ar utgiangspunkten att gruvverksamheten ska bira
sina kostnader for avfallshantering och efterbehandling ska det inte vara mojligt att
starta verksamheten innan frigan om efterbehandling har utretts. Osikerheter kring
framtida I6nsamhet och miljépaverkan borde tvirtom utgéra ett motiv till att utreda
fragan om efterbehandling innan tillstind meddelas. Om férutsittningarna efterhand
andras si att I6nsamhet, kostnader och risker bedéms annorlunda bér den ekono-
miska sikerheten justeras med hinsyn till detta. Det finns saledes skil att utreda
huruvida provningarna kan integreras si att miljoprovningen kommer in tidigare.

Alternativa styrmedel?

Ovan konstateras att milj6lagstiftningen f6r gruvverksamhet till viss del innebir att
miljéskadekostnader beaktas 1 verksamhetsutévarens produktionsbeslut. Det finns
dock forbittringspotential f6r att 6ka triffsikerheten i miljstyrningen och det kan
finnas alternativa styrmedel som skulle kunna internalisera miljéskadekostnaderna.
Principiellt kan gruvavfallet omfattas av en deponiskatt istillet for att genom lagstift-
ning tvinga fram Onskvirt beteende. For att en deponiskatt ska vara triffsiker behdver
den differentieras med avseende pi typ av gruvavfall och lokala omstindigheter som
naturens kinslighet och befolkningsexponering. Det skulle dirmed krivas en liknande
bedémningsprocess som redan tillimpas vid den individuella tillstindsprévningen.
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En deponiskatt skulle f6rdyra deponering av gruvavtall. For suffidbaltist gruvavfall ir det
ur miljésynpunkt avgérande att det deponeras si att efterbehandling kan pabotjas
direkt. Det finns sannolikt inget miljdmissigt béttre alternativ och det ér svart att se
hur gruvavfall skulle kunna undvikas i verksamhetens produktion. En deponiskatt
som omfattar sulfidhaltigt gruvavfall skulle dirfér kunna leda till 6kad miljopaverkan,
om verksamhetsutGvaren undviker deponering. Dirfor dr en Overgang fran milj6lag-
stiftningen till deponiskatt pd sulfidhaltigt gruvavfall inte motiverad. Brister i miljélag-
stiftningen och dess tillimpning nir det giller omhidndertagande av sulfidhaltigt
gruvavfall bor istillet atgirdas sd att triffsikerheten i miljéstyrningen stirks.

Sa kallat znert gruvavfall, exempelvis icke-farligt graberg, orsakar inte miljéproblem i
form av lickage av farliga dmnen. I den mdn det féreligger externa effekter i form av
paverkan pa landskapsbilden, bor dven detta beaktas i styrningen. Detta kan gbras
genom lagstiftningen eller genom en eventuell deponiskatt pa inert gruvavfall. Om
avfallshierarkin dven ska omfatta gruvavfall kan en deponiskatt leda till kad atervin-
ning av gruvavfall®2 Griberg kan anvindas som ballast for att bygga vigar och en
deponiskatt skulle kunna gora det relativt mer l6nsamt att dteranvinda materialet.
Huruvida inert gruvavfall bér omfattas av deponiskatt £Or att styra mot avfallshierar-
kin bér avgdras av vilken behandlingsmetod som ér samhaillsekonomiskt mest férdel-
aktig. Atervinning av vissa typer av gruvavfall behéver inte vara samhillsekonomiskt
l6nsamt da dtervinning 4r f6rknippad med hdga transportkostnader.?

Detta avsnitt har fokuserat pa hur styrning av gruvverksamhetens miljépaverkan fun-
gerar och hur den kan férbittras. En avgrinsning har gjorts till miljépaverkan fran
hanteringen av gruvavfall. Andra miljéproblem, exempelvis buller och utslipp till luft
genom produktionsprocessen, har inte analyserats. Det finns ocksa en allmin diskuss-
ion om hur férdelningen av vinster frin utvinning av mineraltillgingar i Sverige bor
férdelas mellan staten och privata féretag. I den diskussionen har férslag om exem-
pelvis 6kad vinstskatt forts fram (Roine och Spiro 2013). Den typen av beskattning ar
1 forsta hand motiverad av fiskala eller f6rdelningspolitiska skil och bér ddrfor sdrhél-
las fran diskussionen om internalisering av gruvniringens miljéskadekostnader.

Avsnittet i korthet

e  Styrmedel f6r att styra utvinning eller anvindning av naturresurser bor ut-
formas i syfte att avhjilpa de marknadsmisslyckanden som utgér problemen.

Utvinning av naturgrus

e Naturgrusférekomster har stor betydelse som vattenreningsfilter och grund-
vattenmagasin. Miljomotiverade styrmedel behéver utformas sd att de natur-
grusavlagringar som har stor betydelse for dricksvattenférsorjning bevaras.

e Det finns tvi parallella styrmedel {Or att styra utvinning av naturgrus: till-
standsprovningen enligt miljobalken samt naturgrusskatten.

92 Enligt SGU finns viss potential for alternativ anvéndning av gruvavfall som idag forsvaras av regelverket.
(Riksrevisionen 2015b).

93 Argument for att undanta gruvavfall frén deponiskatt &r att atervinning av graberg innebér 18nga och manga
transporter mellan norra och sédra Sverige samt att gruvavfallet utgér stora mangder jamfért med andra
avfallsslag. Ett skatteuttag per ton skulle 6verstiga féretagens omsattning. Skatten behdver dock inte vara
densamma per ton for alla avfallslag. Huruvida transport av gr@berg ar samhaéllsekonomiskt rimligt bor avgéras
av en samhallsekonomisk kostnads-nyttoanalys av alternativa behandlingsmetoder for gruvavfall.
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Om tillstandsprévningen tillimpas strikt har skatten pa naturgrus ingen, eller
endast en liten, ytterligare miljéstyrande effekt. Om skatten pd naturgrus ska
kvarstd behéver den motiveras pa annat sitt, exempelvis av fiskala skal.

Utvinning av mineraler

Hanteringen av gruvavfall har betydande miljépaverkan. Kostnaderna for ef-
terbehandling av gruvavfall och férorenade omraden kan bli stora.
Gruvavfall hanteras i miljébalken samt i f6rordningen om utvinningsavfall.
Kraven pa verksamhetsutévaren att uppritta en avfallshanteringsplan och att
stilla ekonomisk sikerhet syftar till att fd gruvbolagen att beakta risken f6r
kostsamma konsekvenser av gruvavfall i sina beslut.

Kraven pa karaktirisering av gruvavfall behéver 1 hégre grad tillimpas, dd
bristande karaktirisering vid tillsyn visat sig orsaka bristande efterbehandling.
I de fall miljébalkens rimlighetsavvigning tillimpas bor det framga i domski-
len vilken avvigning som gjorts mellan verksamhetsutévarens kostnader f6r
yttetligare dtgirder och samhillets nytta 1 form av minskad miljopaverkan.
Detta dr sdrskilt viktigt i naturkinsliga omraden.

Gruvverksamhet provas enligt minerallagen och miljébalken. Tillstind enligt
minerallagen beviljas fére tillstindsprévning och godkinnande av ekonomisk
sdkerhet enligt milj6balken. Detta har ibland inneburit att verksamheten satts
igdng innan riskerna utretts. Det bor utredas om prévningarna kan integreras
s att efterbehandling fir en framflyttad position i prévningsprocessen.

For sulfidhaltigt gruvavfall maste efterbehandling pibédrjas direkt for att
undvika lickage av giftiga dmnen. For avfall med stora risker dr laghaserade
krav att foredra framfor alternativa styrmedel.

I den man det foreligger externa effekter i form av paverkan pa landskaps-
bilden bor detta beaktas i styrningen av icke-farligt gruvavfall. Om avfallshie-
rarkin dven ska omfatta gruvavfall skulle en deponiskatt kunna leda till 6kad
atervinning. Atervinning av vissa typer av gruvavfall behover dock inte vara
den samhillsekonomiskt mest f6rdelaktiga behandlingsmetoden pa grund av
héga transportkostnader.
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3.6 Styrning av farliga kemikalier 1 plast via varuskatt

For att uppna en mer cirkuldr ekonomi stravar Sverige och EU att fasa ut giftiga @mnen
sdsom ftalater i plastprodukter. Det hér avsnittet analyserar méjligheten att minska
anvdndningen av ftalater i vissa plastprodukter med hjalp av en varuskatt. Analysen
visar att varuskatten kan minska anviandningen av beskattade plastprodukter. Emel-
lertid fr den endast en liten effekt pad den svenska plastproduktionen. Om syftet &r att
minska ftalater dverlag dr skatten sdledes inte traffsdker. Ar syftet daremot att minska

anvdndningen av vissa plastprodukter i svenska bostader ar skatten mer traffsaker.

PRODUKTIONEN AV FARLIGA KEMIKALIER AR OMFATTANDE

Kemiska dmnen och dmnesgrupper férekommer i ett stort antal produkter diribland
plaster. Kemikalier tillsdtts plastmaterial for att det ska fa 6nskvird firg, kvalitet och
struktur. Eftersom anvindningen av plast vuxit sedan 1940-talet har ocksd kemikalie-
anvindningen 6kat. I dag ir virldsproduktionen av kemikalier ndrmare 60 ganger
hégre dn vid mitten pa 1900-talet och trots en viss avmattning till f6ljd av finanskrisen
2008 uppgick produktionen 2014 i EU till 326 miljoner ton. Figur 21 visar hur den
europeiska produktionen av kemikalier utvecklats sedan 2005. Andelen milj6farliga
kemikalier i relation till den totala mingden har legat oférindrad pd drygt 40 procent.

Figur 21 Produktion av kemikalier inom EU28

Miljoner ton
400
350 —_/\
37 \ /\ 326
300 =7
250
- -
234 TTe-al kel 206
200 ~~__ - - en e op ey X}
150 - =, ] -
158 - - - - e . am e . = 140
100
50
0 T T T T T T T T T ]
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Alla kemikalier = = = = Hilsofarliga kemikalier - o == Miljofarliga kemikalier

Anm. Statistik 6ver kemikalieproduktion for EU28 &r enbart tillganglig for ovan redovisade ar. 1 figuren ar
produktionen av héalso- respektive miljofarliga kemikalier delvis éverlappande. En stor andel av de kemikalier
som produceras beddms ha negativa halsoeffekter. Dessa &r dock inte i alltid farliga for miljon.

Kalla: Eurostat 2016.

For att minska anvindningen av farliga kemikalier beh6vs styrmedel. Sverige och EU
har frimst anvint olika former av férbud och regleringar. P4 senare ar har komplette-
rande ekonomiska styrmedel diskuterats. Det hir avsnittet analyserar om ekonomiska
styrmedel pa kemikalieomradet kan vara en samhillsekonomiskt god idé. Kemikalie-
omradet dr komplext. Analysen avgrinsas till farliga kemikalier 1 plast. Specifikt stude-
ras varuskatten pa plastprodukter som féreslogs av Kemikalieskatteutredningen (SOU
2015:30) och uppmirksammades i budgetpropositionen (prop. 2016/17:1).
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UTFASNING AV FARLIGA KEMIKALIER I STRAVAN MOT EN CIRKULAR EKONOMI

En utgingspunkt f6r den svenska kemikaliepolitiken dr miljékvalitetsmalet en ”Giftfri
milj6”. Malet innebir bland annat att den sammanlagda exponeringen f6r kemiska
dmnen inte ska vara skadlig f6r varken minniskor eller miljé. Sedan nagra ar har fokus
legat pa att minska férekomsten av farliga imnen i méinniskors hemmiljo. Ar 2011
inférdes darfor en svensk handlingsplan £6r en giftfri vardag. I handlingsplanen adres-
serades ett antal farliga kemiska dmnen och dmnesgrupper (Kemikalieinspektionen
2012; SOU 2012:38). En av dessa grupper var si kallade ftalater (se fakta 7).

Fakta 7 Ftalater
Ftalater avser en grupp kemiska dmnen som baseras pa dmnet ftalsyra.

Ftalater tillsdtts vid produktion av plaster och gummi for att gbra dessa
mjuka och smidiga och kan finnas i plastgolv, vivplast, plasttryck pé kldder etc.

Ftalater dr inte kemiskt bundna till plasterna vilket gor att de kommer ut i miljén
via lickage och spridning frin plastvaror och plastavfall. Eftersom ftalater f6re-
kommer i varor av olika slag sker ofta en diffus spridning i samband med an-
vindning och deponering. Ftalater f6rekommer darfor i ldga halter i stort sett
6verallt i samhillet och bedéms vara fortplantnings- och hormonstérande.

Tidigare var di(2-etylhexyl)ftalat (DEHP) vanlig, men eftersom den misstinks
vara mycket skadlig 4r den numera férbjuden att anvindas i produkter till barn,
exempelvis leksaker. Numera anvinds andra ftalater, som diisodecylftalat
(DIDP) och diisononylftalat (DINP).

Kallor: Kemikalieinspektionen 2014 och Vattenmyndigheterna 2016.

Figur 22 visar att den totala mingden ftalater i Sverige minskat kraftigt i takt med
utfasningen av ftalaten DEHP. Kemikalieinspektionen (2013) menar att ytterligare
minskningar dr 6nskvirda och att ekonomiska styrmedel kan behévas som komple-
ment till befintlig styrning (lagar och f6rbud). Ftalater dterfinns ofta i damm i méinni-
skors hem och hirrér inte minst fran golvbeldggningar av polymerer av vinylklorid
(PVC). Dirfor téreslog Kemikalieskatteutredningen (SOU 2015:30) en punktskatt pa
golvbeldgeningsmaterial, viggbeklidnad och takbeklidnad av PVC. Till denna utred-
ning har Kemikalieinspektionen (2015) presenterat en rapport som behandlar hilsos-
kadliga kemiska dmnen 1 byggprodukter. Regeringen invintar beredningen av Kemika-
lieinspektionens rapport innan de avser aterkomma i frigan om ett eventuellt inf6-
rande av en plastskatt (Lagradsremiss 2010).

Arbetet med att fasa ut giftiga dmnen forvintas intensifieras. Detta eftersom regering-
en, i likhet med EU, betonat att strivan mot en cirkulir ekonomi innebir att giftiga
dmnen inte ska fa tillf6ras vid tillverkning av produkter som ska kunna dteranvindas
eller dtervinnas (Regeringen 2015). EU-kommissionen har i férslaget till meddelande
om cirkuldr ekonomi (Europeiska kommissionen 2015) angett viktiga utmaningar f6r
plastindustrin. EU avser att lansera en strategi for plast vilken bland annat handlar om
att minska férekomsten av fatliga 4mnen i plastprodukter.

Milbilden ir siledes mangfasetterad. A ena sidan ir syftet att minska forekomsten av
ftalater (och andra farliga kemikalier) 6verlag. A andra sidan ir syftet att minska expo-
nering for farliga kemikalier i ménniskors hemmiljé. Huruvida skatten dr indamalsen-
lig, eller inte, beror pé vilket av dessa mal som skatten utvirderas emot.
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Figur 22 Anvandningen av ftalater i Sverige
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Kélla: Kemikalieinspektionen 2016a.

VARUSKATT: PRINCIPIELL UTFORMNING OCH TILLAMPNING

I figur 23 beskrivs kedjan av produktionssteg dir ravaror omvandlas till insatsvaror
och slutligen firdiga produkter. Miljéproblem kan uppsta i olika delar av produktions-
processen. Var problemen uppkommer skiljer sig 4t mellan produkter. Optimalt bér
en skatt med miljGsyfte ldggas nira killa till miljdproblemet, med andra ord i den del
av produktions- och konsumtionskedjan som det uppkommer. I fallet med plastpro-
dukter tillsitts farliga kemiska dmnen tidigt i produktionskedjan. Ar syftet att minska
farliga dmnen i allméinhet bor styrning ddrmed ske i “ravaruledet”. En sddan styrning
ar ocksa en forutsittning f6r att produktion av nya plastprodukter fran dtervunnet
material ska vara fritt frin farliga imnen. Ar diremot syftet att minska exponering i
hemmilj6 kan det vara befogat att beskatta produkter som férekommer dar.

Figur 23 Produktionsprocessen
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Kemikalieskatteutredningen (SOU 2015:30) foreslir en punktskatt pd golvbeldgg-
ningsmaterial, viggbeklidnad och takbeklidnad av polymerer av vinylklorid (se fakta
8). Forslaget innebir att beskattning sker i ledet tillverknings/anvindning (i figur 23).
Principen bakom féreslagets skattekonstruktion f6r plastprodukter visas 1 figur 24.
Som framgar av figur 24 tillférs olika resurser kemiindustrin i dess produktion av ke-
miska dmnen. Dessa kemiska produkter distribueras till olika képare, nationellt och
internationellt. Képarna kan vara industrier vilka anvinder kemikalier som insatsvara i
produktionen av slutprodukter (textilier, elektronik, plast etc.). Alternativt sker ingen
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vidareforidling i annan industri, utan leverans sker direkt till slutanvindare (jordbruk,
sjukhus etc.). Forslaget till varuskatt innebir att samtliga produkter inom en avgrinsad
varugrupp blir skattepliktiga. Denna varugrupp ir inringad i fet stil i figuren. Skatten
triffar vissa plastprodukter direkt, men enbart farliga dmnen indirekt.

Beroende pa malsittning — minskad anvindning av ftalater generellt eller minskad
anvindning av vissa plastprodukter med ftalater — kommer beskattning ske mer eller
mindre néra killan till miljéproblemet och ditigenom vara mer eller mindre triffsiker.

Fakta 8 Forslag till varuskatt

Punktskatt pa golvbeliggningsmaterial, viggbeklddnad och takbeklddnad av
PVC. Skatten uppgar till 10 kronor per kilo vara med mdjlighet till skatteavdrag
to6r varor som inte innehiller vissa ftalater.

Skattskyldig 4r den som yrkesmissigt i Sverige tillverkar skattepliktiga varor, den
som yrkesmissigt ldter féra in skattepliktiga varor frin annat EU-land samt den
som yrkesmassigt importerar skattepliktiga varor.

Forsiljning frin utlindska siljare till svenska konsumenter via e-handel, postor-
der etc. ska inte beskattas och sa inte heller export fran Sverige.

Kélla: Kemikalieskatteutredningen (SOU 2015:30).

Figur 24 Skatt pd vissa plastprodukter
Produktionskedjan: fran kemiskt amne till fardig plastprodukt.
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For att kunna analysera skattens effekt pa méingden plast behévs kunskap om efter-
frage- och utbudssambanden pd marknaden f6r plast. Dessa samband avgor ocksa hur
stor andel av skattebordan som birs av producent respektive konsument, se figur 25.
Figuren belyser principiellt marknadseffekter av en varuskatt, givet avsaknad av inter-
nationell handel. Dessa effekter dr generella, och giller f6r andra varor utéver plast-
produkter. En varuskatt kan liggas antingen 1 producent- eller konsumentled. I den
vinstra grafen har en varuskatt paférts konsumenterna. Efterfrigekurvan skiftar nedédt
med storleken pa skatten (fran E; till Es). Marknadsjimvikten sjunker ddrmed (frin Q
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till Q2). Konsumentpriset 6kar (fran P till P») samtidigt som producenterna erhaller
ett ligre pris (P2 minus skatt). Den gré streckade rektangeln visar hur stor del av skat-
ten som birs av konsument medan den helgré rektangeln visar producenternas andel.

Figur 25 Marknadseffekten av en varuskatt: utan handel
Samma resultat oavsett om skatten ldggs pd konsument eller producent

Pris Varuskatt: paford konsumenter Pric Varuskatt: paford producenter
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Kalla: Perloff 2004.

Om varuskatten i stillet liggs pa producenterna (hogra grafen) skiftar utbudskurvan
med storleken pa skatten (fran U; till Uy). Priset, och skattebdrdan férdelas pd samma
sdtt som ndr konsumenterna beskattas. Utbjuden kvantitet sjunker till Qo, vilket 4r
samma marknadsjimvikt som erhélls nir skatten lades pa konsumenterna. Det dr
istallet producenternas respektive konsumenternas kinslighet t6r prisférindringar som
avgor vilken effekt varuskatten far pa marknadskvantiteten.

For att analysera effekterna av en skatt pa plastprodukter behévs kunskap om 1)
plastproducenters och 2) plastkonsumenters priskinslighet. Baserat pa foretagsstatistik
t6r 2001-2012 fran SCB:s mikrodatabas analyserar vi plastproducenternas priskinslig-
het. Vi kan didrmed berikna plastskattens effekter pd det svenska utbudet av plastpro-
dukter.” Vi dterkommer till konsumenternas priskdnslighet, samt effekter av handel.

Svenska plastproducenter ar prisokdnsliga

Analysen av det svenska utbudet av plastprodukter utgir ifran att fGretag anpassar sin
produktionsvolym och sin efterfrigan pa insatsfaktorer om de finner detta 16nsamt.
Resultaten kan anvindas for att beridkna hur féretagen lingsiktigt reagerar pa prisfor-
andringar, se tabell 10.” De si kallade elasticiteterna skattades utifran de priser som
producenterna betalar fOr insatstaktorer och det pris de erhaller vid f6rséljning av sin
vara.” Utbudselasticiteten (i tabellens hégra nedre horn) dr 0,05 vilket innebir att pro-
ducenterna inte dr kinsliga for forindringar i forsdljningspriset. Om detta pris sjunker
med 1 procent minskar utbjuden kvantitet med 0,05 procent. Produktionen av plast
minskar dirmed 1 mycket liten utstrdckning. Resultatet 4r i linje med tidigare studier av
svensk plastindustri som berdknade denna till 0,10 (Brinnlund och Lundgren 2010).

94 Analysen baseras pa en faktorefterfrégemodell, som beskriver foretagets produktionsteknologi, utbud och
efterfrdgan pad insatsfaktorer. I analysen ingdr féretag inom plastindustrin som har minst 9 anstéllda.

95 Vi analyserar priskansligheten hos ett genomsnittligt féretag, vilket bér ge en god approximation éver
skattens utbudseffekter. Elasticiteten varierar dock langs med hela efterfrdge- och utbudskurvan.

9 Fér en beskrivning av hur elasticiteterna berdknas, se till exempel Bréannlund och Lundgren (2007).
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Tabell 10 Egen- kors- och utbudselasticiter i svensk plastindustri

Utvarderade vid medelvardet

Pris energi 0 Pris pé& plast
Energi -0,64 -0,27 0,36 0,55
Kapital -0,36 -0,90 0,89 0,38
Arbetskraft 0,04 0,08 -0,21 0,09
Utbud av plast -0,02 -0,01 -0,02 0,05

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar.

Om syftet med skatten 4r att reducera inhemskt producerad plast, och indirekt ming-
den farliga kemikalier i svenska produkter, indikerar resultaten att en varuskatt inte dr
ett limpligt styrmedel (se dven Hammar och Drake 2007). Resultaten indikerar ocksa
att varuskatten minskar efterfridgan pd samtliga insatsvaror och dirigenom inverkar pa
allokeringen av resurser. " Givet en strivan att fasa ut ftalater i samhallet mer generellt
finns dé en risk f6r att varuskatten stér resursallokeringen utan att triffsikert komma
at det hilso- och miljéproblem den ir avsedd att 16sa.

Konsumenternas priskdnslighet och effekter av handel

For att f4 en sammantagen bild av marknadseffekterna av en varuskatt behévs dven
kunskap om konsumenternas priskinslighet. Detta kriver ytterligare empirisk analys,
vilket ligger utanfér ramarna £6r denna studie. Vi antar dirfér samma priskinslighet
hos svensk efterfrigan som i Kemikalieskatteutredningen (SOU 2015:30). PVC:s
egenpriselasticitet antas av utredningen vara -1; det vill sdga en prisdkning pa 1 pro-
cent reducerar svensk efterfrigan pa plastprodukter med 1 procent.

Vidare beh6ver vi ocksd beakta effekterna av handel. Enligt Kemikalieskatteutred-
ningen (SOU 2015:30) utgdr importen en stor andel av de plastprodukter som hir
skulle vara féremdl f6r beskattning. Om utlindska leverant6rer upplever simre 16n-
samhet pd grund av den svenska skatten kan de vilja andra handelspartners istillet. Ett
rimligt antagande 4r ddrmed att den utlindska utbudskurvan ar vildigt kinslig fér de
prisférandringar som enbart dr av ”lokal” (det vill sdga nationell) karaktir. Det innebir
att svensk detaljbygghandel (och i sin tur dess kunder) som far bira hela skattebérdan
1 fallet med importvaror. Detta i kontrast till om enbart svenska produkter bjudits ut
pa marknaden. Ett prisokidnsligt svenskt utbud, i jimforelse med den for efterfragan,
hade d4 inneburit att svenska konsumenter burit en ldgre del av skattebérdan. Sam-
mantaget innebdr varuskatten ett utfall som forenklat illustreras nedan (figur 20).

Figuren illustrerar ett fall da enbart en liten andel av produkterna pa marknaden ar
inhemskt producerade (gs). Resterande andel importeras. Det totala utbudet represen-
teras av fetmarkerade linjer — innan och efter skattens inférande. Baserat pa den empi-
riska analysen, samt antagandet om konsumenternas priskidnslighet innebir detta att:

e Varuskatten minskar mingden plast pa svenska marknaden (frin Qo till Qy).
e Det dr mingden importerad plast som minskar.

97 Samtliga egenpriselasticiteter &r negativa: ett hogre pris p& energi, arbetskraft och kapital minskar
foretagens efterfrdgan p& dessa insatsfaktorer. Resultaten &r samstammiga med ekonomisk teori. En del
korspriselasticiteter negativa medan andra ar positiva. En negativ korspriselasticitet innebar att
insatsfaktorerna ar komplement i produktionen. Exempelvis innebar ett hdgre energipris att inte bara
efterfrdgan pa energi utan ocksd kapital minskar (-0,36).
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Figur 26 Marknadseffekten av en plastskatt: med handel
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Kemikalieskatteutredningen (SOU 2015:30) bedémer, att prispaslaget blir ca 20 pro-
cent innan skatteavdrag. Slutsatsen baseras pd ett antagande om konsumenternas pris-
kinslighet och inte pd en empirisk analys. Sammantaget menar utredningen att f6rsilj-
ningen i svenska butiker minskar med 9 procentenheter, varav importen star for den
absolut storsta delen” (sida 159). Vir empiriska analys, och diagrammet ovan, indike-
rar snarare att importen kommer att utgbra hela minskningen. Som tidigare nimnts
foreslas exporten undantas skattskyldighet. SCB (2016¢) visar att svensk export 6vers-
tiger import for dessa varor. Varuskatten riskerar 6ka incitamenten hos svenska fére-
tag att utéka sin exportandel och himma drivkraften att minska farliga kemikalier
bland svenska producenter. Emellertid visar den empiriska analysen att svenska pro-
ducenter dr prisokinsliga. Dirigenom torde sddana exporteffekter vara relativt sma.

SKATTENS BRISTANDE TRAFFSAKERHET I EN CIRKULAR EKONOMI

De flesta insatsvaror som anvinds i plastindustrin 4r inte farliga f6r hilsan eller miljén
(Kemikalieinspektionen 2016b). Miljéfatliga insatsvaror dterfinns i bland annat bin-
demedel, hirdare och plastkonstruktionsmaterial. Ftalater anvinds priméirt som mjuk-
gorare 1 PVC, ar 2012 motsvarade detta 93 procent av ftalatanvindningen i Europa
(Kemikalieinspektionen 2014). Figur 27 visar att PVC:s anvindningsomraden inklude-
rar byggprofiler, r6r och kopplingar. Att enbart beskatta en viss typ av plast innebir
att risken f6r exponering och spridning av dessa kemiska dmnen kan vara fortsatt stor.
Plastskatten saknar forutsittningar att traffsikert styra bort fran hilso- och miljépro-
blemen. Detta eftersom en plastskatt “bestraffar plastgolvet och inte ftalaten”, vilket
star 1 kontrast till exempelvis skatt pd mer renodlade kemiska produkter som exempel-
vis vixtskyddsmedel och 16sningsmedel. Beskattning sker dd ndrmare killan till milj6-
problemet, och dessa skatter har dirfor visat sig kunna 6ka kostnadseffektiviteten i
kemikaliepolitiken (S6derholm och Christiernsson 2008; Slunge och Sterner 2001).

Praktiska svarigheter att utforma en triffsiker plastskatt kan leda till kompromisslos-
ningen som diskuteras hir. Det dr vanligt att bestindsdelar i produkter tillverkas inter-
nationellt och importeras. Mirkning av komponenters innehdll av farliga kemikalier
kan vara bristfillig eller opalitlig. Att faststalla mingden farliga kemikalier kan kriva
komplexa och kostsamma kemiska analyser. En 16sning kan da vara att beskatta samt-
liga varor i en viss varugrupp. Svarigheter med att utforma en triffsiker plastskatt med
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laga administrativa kostnader indikerar dock att en skatt 4r mindre limplig att inféra —
pé detta kemikalicomrade. Plastskatten stor frimst resursallokeringen utan att med
precision komma 4t det hilso- och miljproblem den dr avsedd att 16sa.

Figur 27 Anviandning av PVC i EU &r 2014
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Kalla: Plasticseurope 2016.

UTOKADE SATSNINGAR PA BEFINTLIG STYRNING

Anvindningen av ftalater har minskat kraftigt. I den man detta orsakas av befintlig
styrning, kan utvecklingen tillskrivas administrativa styrmedel sdsom lagar och férbud.
Miljébalken anger att féretag ska vidta forsiktighetsmatt nddvindiga f6r att férhindra,
férebygga eller undvika skada pd hilsa och miljé. Dir dr ocksé substitutionsprincipen
inskriven som innebir en skyldighet for verksamhetsutdvare att inte anvinda farliga
kemikalier ndr det finns mindre farliga substitut. Dessutom pagir inom ramen {o6r
EU:s kemikalieférordning, Reach,” ett arbete med att identifiera farliga dmnen och
reglera deras anvindning. En férordning anger kriterier £6r hur kemiska dmnen och
produkter ska klassificeras och mirkas.” Férordningarna syftar till att 6ka kunskapen
om kemikaliers egenskaper och risker (Kemikalieinspektionen 2013).

Istillet 61 att inféra varuskatt pa plast kan det vara bittre att fortsétta pa utstakad vig,.
Sdrskilt da den marginella skadekostnaden antas 6ka snabbt i takt med 6kad anvind-
ning av ftalater. Limpligheten hos ekonomiska styrmedel inom kemikalieomradet
beror av kemikaliernas “farlighet”.' En plastskatt med liten effekt pa anvindningen
av ftalater dr sdledes svir att motivera om anvindningen kan orsaka stora skador pa
hilsa och milj6 (se Moore 2008; Rydberg m.fl. 2011). Istillet kan Reach spela en dn
storre roll fOr att sikerstilla att materialfldden uppnir 6nskvird hilso- och miljékvali-
tet. Detta givet en svensk och europeisk strivan efter en cirkuldr ekonomi och dirige-
nom 6kade ambitioner att minimera mangden plastavfall och 6ka atervinningen av
plastprodukter. Exempelvis finner Lee m.fl. (2014) i en kartliggning av fléden av fta-
later i Europa att upp till en femtedel av ftalaterna dterintrdder pa marknaden via dter-
vinning. Givet en ambition att all plast ska g att dtervinna stills héga krav pa utfas-
ning av ftalater sa att de inte aterintrader 1 produktionskedjan. Studien finner dirfor att
torbittrad produktmirkning och kontroll kan vara betydelsefulla.

98 Amnen som anses sarskilt farliga anges i Reach kandidatférteckning, se vidare EG 1907/2006.
99 Se vidare EG 1272/2008.

100 petta diskuteras av exempelvis Sadler (2000).
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Over tid har anvindningen av ftalater férindrats i bade Sverige och EU. Frén att tidi-
gare anvint sd kallade ligmolekylira ftalater som DEHP, anvinds nu i storre utstrick-
ning hégmolekylira ftalater som exempelvis DPHP (mjukgoringsmedel). Vidare 6kar
andelen ftalatfria (som exempelvis DINCH) alternativ. Utvecklingen ir till viss del
annorlunda 4n i andra delar av virlden i vilken DEHP fortfarande dr den vanligaste
ftalaten. Flera ftalater utreds av enskilda EU linder (till exempel Danmark och Tysk-
land) f6r att 6ka kunskapen om ftalaternas miljé- och hilsorisker. Emellertid f6rvintas
virldskonsumtionen av ftalater 6ka i takt med en 6kad anvindning av mjukgdrare.
Detta visar pa betydelsen av skirpta krav pid mirkning och kontroll — inte minst nir
den internationella handeln med dessa varor dr betydande och Sverige och EU kan

forvintas striva efter en 6kad atervinning av plastprodukter.'”

Regeringen uttrycker i senaste budgetproposition (prop. 2016/17:1) att giftfria materi-
alkretslopp och bittre information om produkters innehéll 4r betydelsefullt i en stra-
van att underlitta materialatervinning inom ramarna for en cirkulir ekonomi. Mer
konkret foresldr regeringen att ytterligare resurser ges till bland annat kartligening och
miljéévervakning av farliga kemikalier. Detta innebdr bland annat att Kemikaliein-
spektionen foreslds fa stérre méjlighet till tillsyn och utférande av kemiska kontroll-
analyser — med sirskilt prioritet at bland annat ftalater. Vidare foreslds inrdttandet av
ett centrum som fokuserar pa utbyte av farliga dmnen i kemiska produkter och varor.
Dessutom foreslds Sverige fortsitta arbeta f6r en harmoniserad klassificering och
utékad kemikalickontroll inom EU, si att dmnen som identifieras som sérskilt farliga
listas i Reach kandidatforteckning. Regeringen framhaller ocksd behovet av en mer
systematisk bedémning, prévning och hantering av kemiska dmnesgrupper savil som
betydelsen av 6kad kunskap om olika kemikaliers kombinationseffekter. Sammantaget
har Sverige lanserat en fortsatt stark fokus pa befintlig styrning. I den cirkulira eko-
nomin kan det vara att féredra framfor inférandet av en varuskatt pd plast.

Avsnittet i korthet

e Strivan mot en cirkuldr eckonomi innebir att giftiga dmnen inte ska fa tillf6-
ras tillverkningen av produkter som ska kunna dteranvindas eller dtervinnas.
Minskad férekomst av farliga dmnen i plastprodukter dr prioriterad.

e [ den svenska handlingsplanen f6r en giftfri vardag adresseras ett antal farliga
kemiska dmnen och dmnesgrupper, sisom ftalater som dterfinns i damm i
miénniskors hem och hirror fran golvbelidggningar av PVC.

e En varuskatt pa golv-, vigg- och takbeklidnad av PVC har foreslagits.

e Analysen indikerar att en varuskatt minskar anvindningen av beskattade
plastprodukter. Hur mycket beror pé efterfrigans priskinslighet. En va-
ruskatt fir endast en liten effekt pd den svenska plastproduktionen.

e  Om syftet r att minska férekomsten av ftalater 6verlag dr skatten inte traff-
siker. Om syftet diremot 4r att minska anvindningen av vissa plastproduk-
ter 1 svenska bostider dr skatten mer triffsiker.

e Okade satsningar pa befintliga styrmedel, det vill séiga lagar och férbud, ir att
féredra framfor inférandet av en svensk varuskatt pa plast.

101 Se vidare Kemikalieinspektionen (2014) och dess kartldggning av ftalater i varor i Sverige.
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3.7 Gron offentlig upphandling

Inom EU betraktas gron offentlig upphandling som ett marknadsbaserat miljopolitiskt
styrmedel, vars roll for framvaxten av den cirkulara ekonomin antas vara viktig. I
dagsldget dr det dock oklart vilka miljokrav och kriterier upphandlande myndigheter
kan anvdnda for att stédja utvecklingen mot en cirkuldar ekonomi. I detta avsnitt ana-
lyseras darfor upphandlingens funktion och potential som styrmedel generellt. Ana-
lysen visar att endast undantagsvis kan gron offentlig upphandling betraktas som ett
effektivt miljopolitiskt styrmedel. Det kan emellertid inte uteslutas att innovations-
upphandling kan bidra till utveckling och spridning av en viss teknologi.

BAKGRUND

Den offentliga sektorns upphandling utgér arligen i genomsnitt narmare 20 procent av
EU:s BNP.12 Offentlig upphandling anses dérfér kunna spela en avgdrande roll £6r
framvixten av den cirkulira ekonomin, vilket uppmuntras genom atgirder fér miljo-
anpassad offentlig upphandling (Europeiska kommissionen 2015). Ett argument ér att
upphandling kan vara avfallsftérebyggande. Exempelvis kan myndigheter upphandla
flergingsprodukter istillet f6r engangsprodukter, och material som kan 4tervinnas och
repareras. Myndigheter kan ocksa képa in begagnade rekonditionerade datorer och
annan IT-utrustning. Tjinster kan kopas in istillet f6r produkter, datorer och mébler
kan leasas (Avfall Sverige 2015c, 2015d). Upphandlingar antas ocksd kunna minska
avfall fran anldggningsentreprenader, till exempel att krav stills pd entreprendren att
f6lja kommunens regler f6r avfallshantering (Avfall Sverige 2015d).

Ett annat argument ér att kommuner kan bidra till en cirkuldr ekonomi genom att
frimja marknadslésningar, exempelvis genom att upphandla avfallshanteringstjinster.
Detta 6kar konkurrensen inom avfallssektorn och ger féretag incitament till innovat-
ioner for effektivare avfallshantering (Nordic Competition Authorities 2010).

Miljéanpassad offentlig upphandling betraktas som ett generellt styrmedel som kan
anvindas for att styra mot en mer effektiv avfallshantering, minskade utslipp, teknik-
spridning, 6kad innovationsgrad och energieffektivitet. En vanlig utgingspunkt i ar-
gumentationen dr att den offentliga sektorn 4r en stor marknadsakt6r och dirfér kan
paverka marknaden via sin konsumtion. Dels antas sektorn kunna vara ett miljémass-
igt féredéme f6r andra konsumenter, samt bidra till stirkta preferenser f6r milj6é och
natur, vilket pa sikt indirekt paverkar marknadens producenter och dess utbud. Dels
antas sektorn dven direkt kunna péverka producenternas utbud genom att stilla krav
pa produkter och produktionsprocesser. Miljdanpassad offentlig upphandling betrak-
tas som ett marknadsbaserat styrmedel (Europeiska kommissionen 2010).1s Hidanet-
ter bendmns detta grén offentlig upphandling.104

Det politiska engagemanget f6r gron offentlig upphandling har 6kat. Inom ramen f6r
Europa 2020-strategins huvudinitiativ ”Ett resurseffektivt Europa” férvintas offentlig
sektor via upphandling kunna bidra till en resurseffektiv och koldioxidsnal ekonomi,

102 Sjffran varierar mellan 16-20 procent beroende pa referens (Europeiska kommissionen 2008 och 2011c). I
Sverige stér offentlig upphandling fér 625 miljarder kronor per r (Konkurrensverket 2016a), vilket motsvarar
ca 15 procent av BNP 2015.

103 Se dven skél 2 i EU 2014/24/EU, skal 4 i EU 2014/25/EU och skél 3 i EU 2014/23/EU.

104 Detta &r en terminologi som anvénds internationellt.
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samt till 6kad konkurrenskraft (Europeiska kommissionen 2010).105 I juni 2016 lanse-
rade regeringen en nationell upphandlingsstrategi for att fa fler myndigheter att an-
vinda offentliga ink6p som ett medel att nd miljokvalitetsmalen (Regeringen 2016a).
Samma ménad kom Miljémalsberedningens delbetinkande ”En klimat- och luftvards-
strategi for Sverige” (SOU 2016:47), dir offentlig upphandling lyfts fram som viktigt
for utvecklingen av energieffektivare teknik. Uppfattningen att offentlig upphandling
ar ett strategiskt instrument st6ds sedan tidigare av Upphandlingsutredningen 2010
(SOU 2013:12).

Argumenten f6r den grona offentliga upphandlingens roll i en cirkuldr ekonomi har
emellertid ingen tydlig samhallsekonomisk férankring. Oavsett miljdproblem bor dven
andra styrmedel 6vervigas, och i praktiken kan ett givet miljdmal uppnis med en mix
av styrmedel. Att gron offentlig upphandling ska inga i den mixen dr inte sjilvklart.

Avsnittet syftar till att diskutera den gréna offentliga upphandlingens potential som
miljépolitiskt styrmedel. Diskussionen baseras pd nationalekonomisk litteratur och
avgrinsas till kommissionens syn pd gron offentlig upphandling, ... ett férfarande f6r
de offentliga myndigheternas upphandling av varor, tjdnster och arbeten med ligre
miljéverkan 6ver hela livscykeln, jimfért med varor, tjdnster och arbeten med samma
primdrfunktion som annars skulle ha upphandlats” (Europeiska kommissionen 2008,
S. 6)_11)6

OFFENTLIG UPPHANDLING!”

For att £ en uppfattning om grén offentlig upphandling och dess funktion som mil-
jopolitiskt styrmedel utgér vi frin upphandlingsprocessen och lagstiftningen.

Upphandlingsprocessen

Nir en myndighet upphandlar ir det primira syftet att kdpa in en vara, tjdnst eller
entreprenad, hidanefter benimnt som produkt, f6r att kunna utféra sitt uppdrag.
Dirmed blir eventuella miljéambitioner via upphandling en sekundir friga.

Offentlig upphandling kan férenklat beskrivas som en process dir potentiella leveran-
torer konkurrerar om kontrakt via ett anbudsforfarande. Processen kan grovt delas in 1
tre faser (SOU 2011:73): 1) Forberedelse, dir myndigheten identifierar en produkt
som beh6vs for att kunna bedriva den egna verksamheten och, givet grén upphand-
ling, identifierar miljéproblem som ér férknippade med produkten; 2) upphandling,
som bestar av myndighetens avvigning mellan produktens pris, merkostnader f6r
olika kvalitativa aspekter sisom miljo, anbudsforfarandet och utvirderingen av in-

105 Europa 2020-strategin &r EU:s gemensamma tillvaxt- och sysselsattningsstrategi. Syftet ar att skapa 6kad
tillvéxt och fler arbeten. Tre 6vergripande prioriteringar ar smart tillvéxt, hallbar tillvaxt och tillvéxt for alla. Se
exempelvis Regeringen (2016b).

106 petta synsatt inkluderar inte direkt upphandling av icke-prissatta kollektiva varor, sdsom upphandling av
kontrakt for naturskydd p& privatdgd mark (Latacz-Lohmann och Van der Hamsworth 1997; Stoneham m.fl.
2003). Exempelvis kan en myndighet via ett auktionsférfarande betala skogségare for att skydda
biodiversiteten pd deras marker, genom att frdngd den privatekonomiskt optimala rotationstiden och
senarelagga avverkning (Juutinen 2012).

107 Enligt propositionen "Nytt regelverk om upphandling” (Prop. 2015/16:195), och Férslag till lag om offentlig
upphandling (1 kap., 2 §), avses med offentlig upphandling “... de 8tgarder som vidtas i syfte att anskaffa varor,
tjanster eller byggentreprenader genom tilldelning av kontrakt”. Se ocks8 Férslag till lag om upphandling inom
forsérjningssektorerna (1 kap., 2 §) och Fdérslag till lag om upphandling av koncessioner (1 kap., 2 §).
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komna anbud,!% samt; 3) avtalsperiod, nir leverantéren som limnat det vinnande
anbudet genomfor kontraktet.

Mpyndigheten formulerar upphandlingens férutsittning i ett upphandlingsdokument.10
Dokumentet utgdr underlag till potentiella leverantérer och beskriver hur myndighet-
en kommer att utvirdera anbuden och vilka krav som stills pa produkten, exempelvis
miljéprestanda. Kraven kan gilla produktens egenskaper sisom materialinnehall och
utsldpp fran konsumtion, men dven leverantdrernas teknologier, produktionsprocesser
och leveranser. Kraven kan vara obligatoriska (kvalificeringskrav) eller i form av till-
delningskriterier som inte utgdr krav men inverkar pa utvirderingen.

Grunder for utvirdering av anbnd

Tidigare upphandlingsdirektiviic féreskriver tva grunder f6r kontraktstilldelning, /dgsta-
pris eller ekonomiskt mest fordelaktiga anbnd. Liagsta-pris innebdr att budgivaren som upp-
tyller alla obligatoriska krav och har lagt det ligsta budet tilldelas kontraktet. Om eko-
nomiskt mest férdelaktiga anbud anvinds sker utvirderingen i tvé steg. Forst kontrol-
leras om anbudsgivarna uppfyller obligatoriska krav. G6r de det utvirderas anbuden
inte bara med avseende pa priset utan ocksd med avseende pi tilldelningskriterier, till
exempel produktens miljokvalitet. Hir krdvs en komplicerad utvirderingsmodell, dir
kriterier tillmits olika betydelse i férhallande till varandra och pris.

Ligsta pris ska inte per automatik tolkas som lag kvalitet, exempelvis lag miljokvalitet.
Detta bekriftas av Konkurrensverket (2016a). Det dr upp till upphandlande myndig-
het att bestimma graden av miljokvalitet genom att stilla mer eller mindre tuffa milj6-
krav som anbudsgivarna maste uppfylla f6r att kvalificera sig till utvirderingsfasen. Pa
samma sitt dr ckonomiskt mest férdelaktiga anbud, dér milj6relaterade tilldelningskri-
terier tillimpas, inte liktydigt med ambitiés milj@styrning. Det beror pa vilken bety-
delse de miljorelaterade kriterierna ges i férhallande till andra kriterier och priset.!tt

Ar 2014 antogs nya upphandlingsdirektivi®2 dir terminologin har dndrats. Begreppet
lagsta-pris har tagits bort frin texten och ekonomiskt mest férdelaktiga anbud kan ses
som ett 6verordnat begrepp som omfattar tre grunder £6r utvirdering pa vilka kon-
traktstilldelning kan ske (Prop. 2015/16:195):

1. Bista forhdllandet mellan pris och kvalitet,
2. Kostnad, eller
3. Pris.

108 Har antas att kontraktet dverstiger gransen for direktupphandling, vilket enligt Lagen om offentlig
upphandling, LOU, &r 534 890 kronor, och darfér m8ste genomféras med anbudsforfarande i 6ppen konkurrens
(Upphandlingsmyndigheten 2016a).

109 1 EU:s nya direktiv fér upphandling har begreppet forfragningsunderlag ersatts med det samlande begreppet
upphandlingsdokument (Prop. 2015/16:195).

110 EY 2004/18/EG och EU 2004/17/EG. Den svenska upphandlingslagstiftningen féljer dessa direktiv till och
med 2016, med vissa undantag (Upphandlingsmyndigheten 2016b).

11 Lundberg och Marklund (2011) diskuterar problematiken kring grén offentlig upphandling som styrmedel och
ekonomiskt mest férdelaktiga anbud som grund for utvérdering av anbud. Det férekommer i praktiken att
utvérderingsmodeller inte ar transparenta (Bergman och Lundberg 2013).

112 EY 2014/24/EU; EU 2014/25/EU; EU 2014/23/EU.
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Bista férhallandet mellan pris och kvalitet samt pris motsvarar ekonomiskt mest fo1-
delaktiga anbud respektive ligsta-pris enligt tidigare direktiv (Prop. 2015/16:195).

Ny grund f6r tilldelning av kontrakt dr kostnad, som exempelvis kan relatera till ligsta
livscykelkostnad. Férutom kostnader f6r f6rvirv, energiférbrukning, underhall samt
kostnader f6r insamling och atervinning, kan inga kostnader f6r milj6etfekter som ér
kopplade till den upphandlade produktens livscykel. Detta givet att effekternas pen-
ningvirde kan faststillas och kontrolleras.!!3

Upphandlingslagstiftningen

For att offentliga medel ska anvindas effektivt styrs upphandlingsprocessen av regler
som ska sikerstilla att offentliga kontrakt inom EU tilldelas i rittvis och éppen kon-
kurrens. Offentlig upphandling omgirdas dirfor av ett regelverk 1 EU:s upphandlings-
direktiv. Sedan 2014 giller nya direktiv (fotnot 112), som férutom att stimulera tillvixt
och stirka fortroendet for inre marknaden, har som mal att (Prop. 2015/16:195):

1. Oka effektiviteten i offentliga utgifter genom bittre valuta fér pengarna.

2. FPorbittra mojligheterna att nyttja offentlig upphandling f6r att bidra till sam-
hilleliga mal sisom att skydda miljén, hoja resurs- och energieffektiviteten,
bekimpa klimatférindringar, frimja innovation, sysselsittning, social integrat-
ion samt sociala tjinster med hog kvalitet.

Upphandlingsdirektiven tillimpas i EU:s medlemslinder via nationell upphandlings-
lagstiftning.!1+ Lagstiftningen maste Gverensstimma med allminna EU-rittsliga princi-
per som foljer av férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-f6rdraget) —
fri rérlighet £6r varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjdnster, samt
grundliggande principer sisom icke-diskriminering, likabehandling, proportionalitet,
Oppenhet samt 6msesidigt erkdnnande (se fakta 9).115 Lagarna som styr offentlig upp-
handling bygger pi dessa fem principer, och ska tolkas mot bakgrund av dessa (Kon-
kurrensverket 2016b).

Miljohdnsyn i offentlig upphandling

Kommissionen menar att det finns undersdkningar som visar att miljéanpassad of-
fentlig upphandling kan vara kostnadseffektiv (Europeiska kommissionen 2008). Det
framgar emellertid inte vad kommissionen relaterar kostnadseffektivitet till och vilka
undersokningarna ir, vilket belyser en problematik som kan férknippas med de argu-
ment som anvinds som stéd f6r gron offentlig upphandling. De har ingen tydlig £6r-
ankring 1 samhillsekonomisk vetenskaplig analys.

DET SAMHALLSEKONOMISKA PERSPEKTIVET

Gron offentlig upphandling bor utvirderas pd samma premisser som andra miljépoli-
tiska styrmedel. I detta sammanhang har upphandling unika egenskaper, exempelvis ir

113 EY 2014/24/EU (Artikel 68), samt EU 2014/25/EU (Artikel 83).

114 Medlemsstaterna ska ha infért den nya lagstiftningen senast 18 april 2016, men i Sverige &r inférandet
forsenat och lagstiftningen planeras trada i kraft den 1 januari 2017 (Upphandlingsmyndigheten 2016c).

115 Sk&l 1§ EU 2014/24/EU, skal 2 i EU 2014/25/EU och skél 4 i EU 2014/23/EU.
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det primira syftet att offentlig sektor ska uppritthalla den egna verksamheten genom
att konsumera och producera, vilket inte dr helt utan negativ miljépaverkan.

En genomging av litteraturen visar att studier som viger samhillets kostnader mot
intdkter av att implementera gron offentlig upphandling ar fa. Istillet utgar studier frin
att myndigheter ska stilla miljokrav nir de upphandlar eftersom de kan gora det, och
fokus ligger ofta pa den nytta det kan generera f6r den enskilda myndighetens verk-
samhet, snarare dn for samhillet (Lundberg och Marklund 2013a).116

Att den offentliga sektorn dr en stor aktér pa marknaden ér inte ett tillrickligt argu-
ment for att gron offentlig upphandling ér effektivt i ett samhallsekonomiskt perspek-
tiv. Resurser dr inte odndliga och effektiv resursanvindning dr viktigt f6r hallbarhet.
Inom ramen f6r héllbar resursanvindning ingdr begrepp som kostnadseffektivitet och
maluppfyllelse. Nedan diskuteras grén offentlig upphandling som medel att reducera
utslipp, och hur det relaterar till dessa begrepp.

Fakta 9 De grundlaggande upphandlingsprinciperna

Icke-diskriminering

Potentiella leverantorer far inte diskrimineras pa grund av nationalitet. Svenska
myndigheter fir inte stilla krav som endast svenska foretag kinner till eller klarar
av att uppfylla, vilket giller dven om utlindska leverantérer inte férvintas delta i

upphandlingen.
Likabehandling

Alla leverantorer méste ges samma forutsittningar, vilket exempelvis innebir att
alla maste f4 tillgang till samma information samtidigt.

Proportionalitet
Krav och villkor ska sta i rimlig proportion till det som upphandlas.

Oppenbet (transparens)

Upphandlingar ska priglas av dppenhet och férutsebarhet. Bland annat ska upp-
handlingsdokumentet vara férutsebart, det vill siga tydligt formulerat och inne-
hélla samtliga krav som stalls.

Oumsesidigt erkénnande
Intyg och certifikat som har utfirdats av myndigheter i en medlemsstat ska ocksé
gilla i 6vriga EU- och EES-linder.

Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2016d.

Kostnadseffektivitet!?”

Ett styrmedel ir kostnadseffektivt om det leder till att malet nas till ldgsta kostnad.
Hirav foljer att kostnaderna pa marginalen for att reducera utslipp sammanfaller f6r
alla utsldppskillor som regleras av styrmedlet. Villkoret har visats kunna uppnas med
ekonomiska styrmedel, till exempel genom att utslippskillorna beskattas per enhet
utslipp (Baumol och Oates 1971). En férdel med denna typ av styrmedel dr att den
reglerande myndigheten inte beh6ver kinna till olika utslippskillors kostnader f6r att

116 For en mer detaljerad genomgang av denna litteratur, se Lundberg m.fl. (2015a).

17 Lundberg och Marklund (2013b) analyserar grén offentlig upphandling och kostnadseffektivitet.
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utslippen ska kunna férdelas kostnadseffektivt.18 I fallet med en skatt reducerar fore-
tag och hushall sina utsldpp ytterligare sd linge kostnaden f6r detta dr ldgre dn att be-
tala skatten. Om alla killor beskattas lika kommer kostnaden f6r den sist reducerade
enheten att bli lika f6r alla killor och kostnadseffektivitetsvillkoret dr uppfyllt. Att
utslippsminskningarna sker dir det kostar minst att genomféra dem innebir att vissa
utslappskallor reducerar utslippen mer och andra mindre.

Gron offentlig upphandling kan nirmast betraktas som ett administrativt/kvantitativt
styrmedel.1 Myndigheter kan till exempel stilla tekniska krav som en anbudsgivare
miste uppfylla for att ett kontrakt ska kunna tilldelas. Ett exempel dr upphandling av
ckologiska livsmedel dir ett krav kan vara att livsmedel ska uppfylla kriterierna enligt
forordning (EG) 834/2007 om ekologisk produktion och mirkning av ekologiska
produkter. Upphandlande myndigheter kan vidare specificera tilldelningskriterier. Vid
exempelvis upphandling av personbilar kan ett sddant kriterium r6ra bilens brinsle-
férbrukning. En myndighet kan ocks4 stilla sirskilda kontraktsvillkor som inte behé-
ver vara uppfyllda nir anbuden limnas in men som vinnande anbudsgivare genomfor
inom kontraktet. Ett exempel vid upphandling av stidtjinster ér att kriva att det finns
en kontaktperson hos den vinnande anbudsgivaren hela kontraktstiden, f6r att under-
litta uppféljning av miljékrav som myndigheten stllt.120

En enskild grén offentlig upphandling kan beskrivas i ett stiliserat exempel. Anta att
de foretag som deltar 1 upphandlingen ér killor till utsldpp. Anta vidare att det sekun-
dira syftet med upphandlingen ir att bidra till att fGretagens miljébelastning minskar.
Dirfor specificerar den upphandlande myndigheten miljékrav motsvarande en viss
miljéstandard. Kraven ér obligatoriska, det vill siga de miéste uppfyllas £6r att anbudet
ska utvirderas. Anta vidare att inget féretag uppfyller kraven innan myndigheten an-
nonserar upphandlingen. For att delta maste dirfor alla féretag anpassa sig. I detta fall
ir upphandlingen ett kostnadseffektivt styrmedel om alla féretag producerar och leve-
rerar med exakt likadana teknologier. Féretagen har di samma kostnad pa marginalen
for att reducera utslippen.

Nir féretag ar olika kommer det att vara informationskrivande att géra den enskilda
upphandlingen till ett kostnadseffektivt styrmedel, eftersom féretagen har olika kost-
nader for att reducera utslipp. I det fallet maste unika krav specificeras for varje en-
skilt foretag fOr att anpassning till kraven ska leda till att kostnaden £6r den sist redu-
cerade utslippsenheten ska bli lika f6r alla. Det dr sannolikt inte férenligt med den
grundldggande principen om likabehandling (se fakta 9).

Mpyndigheter kan inte férvintas ha fullstindig information om féretagens teknologier.
Detta kan leda till att de stiller miljokrav som inte ér tillricklig hdga £6r att styra. Kra-
ven kan mycket vil sittas sd lagt att alla féretag redan uppfyller dem. Den enskilda
upphandlingen styr da inte, samtidigt som den skapar administrativa kostnader hos
savil myndigheten som bland de foretag som viljer att delta 1 upphandlingen.

118 Daremot vet man inte med sékerhet hur stor den totala utslédppsreduktionen blir av en given skatt.

119 se Lundberg m.fl. (2015a) som analyserar huruvida miljékrav i offentlig upphandling p8verkar potentiella
leverantdrers beteende i den svenska stadbranschen. Se ocksd Lundberg och Marklund (2015), dar exempel pd
krav rérande upphandling av rengéringsmedel ges.

120 Exemplen pé krav och kriterier har hamtats frdn Upphandlingsmyndighetens kriteriebibliotek. Biblioteket

omfattar 100-tals produkter inom IT och telekom, bygg och fastighet, stad och kemikalier, fordon och
transport, kontor och textil, livsmedel och maltidstjanster, sjukvard och omsorg, samt kravpaket giftfri skola.
Kraven &r frivilliga med ambitionsnivderna bas, avancerad och spjutspets (Upphandlingsmyndigheten 2016e).
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Ett annat problem som férsvarar méjligheterna till kostnadseftektiv miljépolitik via
offentlig upphandling 4r att myndigheter inte vet hur manga féretag som kommer att
limna anbud och vilka de 4r. Myndigheter vet heller inte hur médnga av de potentiella
anbudsgivarna som kommer att anpassa sin teknologi och process till miljokraven och
delta i upphandlingen. Att veta hur stor miljéeffekt den enskilda upphandlingen far
och vad det kostar blir dirmed svért att bilda sig en uppfattning om.

Gron offentlig upphandling dr ett decentraliserat styrmedel. Ett stort 6vergripande
problem dr att samordna alla upphandlingar med avseende pa lokala, regionala och
nationella milj6kvalitetsmal. Denna samordning kan vara resurskrivande, vilket ytterli-
gare dr till nackdel f6r kostnadseffektiv miljopolitik via offentlig upphandling. Upp-
handlingsmyndighetens kriteriebibliotek (se fotnot 120) kan uppfattas vara ett sitt att
utifrin nationell niva underlitta f6r myndigheter att genomféra gron offentlig upp-
handling. Att alla myndigheter rekommenderas att stilla ett visst miljokrav leder dock
inte till att en milj6belastning reduceras till den ligsta kostnaden.

Aven om grén offentlig upphandling i jimforelse med traditionella ekonomiska styr-
medel sisom skatter och 6verlatbara utsldppsritticheter inte dr ett kostnadseffektivt
miljépolitiskt styrmedel, utesluter det inte att det kan finnas motiv att f6ra miljépolitik
via offentlig upphandling. Om det av ndgon anledning dr oméjligt att inf6ra en skatt,
eller hoja en redan verksam skatt, kan upphandlingskrav vara ett alternativ, om upp-
handling bedoms ha potential att vara verksamt.

Maluppfyllelse

Diskussionen kring huruvida grén offentlig upphandling har miljéeffekter, och om det
ir ett traffsikert styrmedel, kan delas upp i substitutionspolicy och transformationspo-
licy (Lundberg och Marklund 2013a; Lundberg m.fl. 2015b).

Substitutionspolicy

Substitutionspolicyn syftar till att den offentliga sektorn képer direkt ”fran hyllan”, det
vill siiga en produkt byts ut mot en produkt med samma funktion, men med mindre
miljéskadlig inverkan. Hir handlar det férst och frimst om att sektorns konsumtion
eller verksamhet ska bli mindre miljéskadlig, och att gbra andra aktSrer pa marknaden
medvetna om att ett dndrat beteende leder till en bittre milj6. Sektorn gér f6re och
visar producenter och andra konsumenter vigen.

Denna typ av policy analyseras teoretiskt 1 en studie dir offentlig sektor byter ut en
”brun” produkt mot en ”grén” (Marron 1997). Sektorn stiller inga direkta krav pa att
producenter ska stélla om fran brun till grén produktion. Omstillningen antas istallet
kunna ske indirekt nir efterfragan pa den grona och bruna produkten 6kar respektive
minskar. Avgérande for att offentlig sektors grona inkdpspolicy ska £ betydande mil-
joeffekt dr att sektorn 4r en stor aktér pa bade den bruna och gréna marknaden.

Dessutom, for att képbeteendet ska sprida sig, krivs att privata konsumenter och
producenter dr icke-kinsliga respektive kinsliga f6r dndrat relativpris mellan den gréna
och bruna produkten. Om den offentliga sektorn 6kar efterfrigan pa den gréna pro-
dukten och minskar efterfragan pa den bruna, kommer priset pa den gréna att stiga i
forhallande till priset pa den bruna. Om konsumenterna istéllet 4r priskinsliga kom-
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mer de att gi 6ver fran gron till brun konsumtion. Detta motverkar policyns ambit-
ioner.!2t Om producenterna dessutom inte 4r priskdnsligca kommer relativprisférind-
ringen inte i nigon storre omfattning locka till en Gverging till grén produktion. Ana-
lysens slutsats dr att den offentliga sektorns upphandling ér ett imperfekt miljépolitiskt
styrmedel. Under vissa férutsittningar kan grén upphandling till och med vara
kontraproduktiv. Om den exempelvis leder till 6kad total produktion och konsumtion
av den grona och bruna produkten, kan policyn férvirra miljdproblemen trots att
konsumtionen av den gréna och bruna produkten Skat respektive minskat.

Transformationspolicy

Med transformationspolicyn menas att offentlig sektor till exempel stiller obligatoriskt
krav pa att producenter stiller om fran brun till grén produktion. Kravet kan gilla
sjilva produkten, med syfte att reducera miljdproblem som uppstar nir den konsume-
ras. Kravet kan ocksd gilla leverantorers produktion och leverans av produkten.

Aterigen framgar att om betydande miljéeffekt ska uppsta ir det till férdel ifall den
offentliga sektorn dr en stor aktor och att privata konsumenter ér icke-priskinsliga och
producenter ir priskinsliga (Lundberg m.fl. 2015b).

Nigot som forsvarar forutsittningarna att férutse transformationspolicyns miljéeffek-
ter och triffsikerhet ér att producenter kan vilja att inte anpassa sig till de krav som
den offentliga sektorn stiller. De dr inte tvingade att delta i upphandlingen och kan
fortsitta att producera som vanligt och leverera till konsumenter med ligre miljokrav.
Ju tuffare krav offentlig sektor stiller desto mer sannolikt édr det att potentiella leveran-
torer avstir. Om endast producenter som redan uppfyller miljokraven deltar i upp-
handlingen uppstir en situation som niarmast liknar substitutionspolicyn.

Det kan inte uteslutas att upphandlingslagstiftningen dven i detta fall begridnsar upp-
handlingen som styrmedel, 1 det hir fallet potentialen att fd miljéeffekt. Exempelvis
indikerar domar frin Hégsta férvaltningsdomstolen att krav som pafér producenter
orimliga kostnader anses strida mot proportionalitetsprincipen (se fakta 9). Méjlighet-
en att stilla tillrdckligt tuffa miljokrav fOr att fd effekt dr ddrmed inte sjdlvklar (Lund-
berg och Marklund 2013a).

Sammanfattningsvis: om malet édr att minska utslidpp dr gron offentlig upphandling
inte det forsta styrmedel som bor Gvervigas. Detta giller speciellt pa klimatomradet
dir utrymmet f6r en kostnadseffektiv och triffsiker politik via upphandling ér litet.
Anledningen 4r att ett utsldppstak f6r koldioxid faststillts pA EU-niva nir det giller
utslippskallor som inkluderas i EU ETS, men dven nir det giller killor inom ramen
tor EU:s bordeférdelningsavtal (den sd kallade 6vrigsektorn).122 Klimatpolitiska extra-
steg via exempelvis kommunal offentlig upphandling leder dérfor inte till ligre koldi-
oxidutsldpp globalt sett (Lundgren m.fl. 2013).122 Om gron offentlig upphandling ska

121 Resonemanget bygger pa avtagande skalavkastning i produktionen, det vill séga att kostnaden att
producera ytterligare en enhet av produkten 6kar for varje ytterligare enhet. Under antagandet om tilltagande
skalavkastning kan utfallet bli annorlunda. Ar den tilltagande skalavkastningen tillréckligt stor kan
konsumenternas och producenternas reaktion istdllet stddja policyns ambitioner (Marron 1997).

122 | att industri, transporter, bostader och service samt sma kraftverk.

123 | undgren m.fl. (2013) diskuterar kommunala extrasteg inom klimatpolitiken ndr den omgérdas av
klimatpolitik pd EU-niva. Se ocksa Nilsson (2014) for Sveriges forutsattningar att fora klimatpolitik inom EU.
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overvigas som miljopolitiskt styrmedel bor fokus ligga pa lokala och regionala milj6-
problem.

Upphandling som strategiskt instrument kan betraktas i ett annat perspektiv, nimligen
att den offentliga sektorn kan bidra till utveckling och spridning av energieffektivare
och mindre milj6belastande produkter och processer.

INNOVATIONSUPPHANDLING

EU-kommissionen ska 6verviga hur grén offentlig upphandling kan anvindas f6r att
bidra till den cirkulira ekonomin (Europeiska kommissionen 2015). Det handlar till
exempel om att bidra till att marknader skapas och att ge producenter incitament att
utveckla produkter f6r dessa marknader. Dessa ambitioner kan relateras till sa kallad
innovationsupphandling som syftar till att utveckla produkter och processer med
bittre funktion, 6kad produktivitet och kvalitet (Trafikverket 2014). Okad kvalitet kan
exempelvis relateras till bittre miljé- och klimatprestanda.

Den nationella innovationsstrategin (Regeringen 2012) definierar innovationsupp-
handling som: ”Upphandling som frimjar utveckling och inférande av nya l6sningar,
innovationer”. Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56) beaktar tva an-
satser nir det géller den offentliga upphandlingens férutsittningar att bidra till inno-
vationer:

o Iunovationsvanlig upphandling,>* avser upphandlingar som genomfdrs pa ett sa-
dant sitt att innovativa 16sningar inte utestdngs eller missgynnas, samt

o Innovationsupphandling, avser upphandlingar av i férvig okinda 16sningar som
innu inte etablerats pd ndgon marknad.

Nedan foljer vi Trafikverkets nomenklatur och ldter innovationsupphandling vara ett
samlingsnamn for bada ansatserna, dir den senare bendmns upphandling av innovation.

Innovationsvanlig upphandling

Innovationsvinlig upphandling bor vara mest aktuell f6r myndigheter i gemen. Om
det exempelvis finns féretag som redan har tagit fram mindre miljéskadliga tekniska
16sningar och introducerat dem pa marknaden kan dessa 16sningar fa stérre spridning
om den offentliga sektorn efterfrigar dem. Detta skulle kunna ske genom att myndig-
heter anpassar krav och kriterier med avseende pa detta dndamail nir de upphandlar.

En stor aktor dr Trafikverket, som upphandlar £f6r ca 40 miljarder kronor per ar, varav
ca 75 procent utgdrs av anldggningsentreprenader. Av Trafikverkets upphandlingar
som kan betraktas som innovationsupphandlingar dr de flesta innovationsvinliga.
Trafikverket ser en stor potential och bedomer att de flesta av deras upphandlingar
skulle kunna bli innovationsvinliga pa sikt (Trafikverket 2014).

124 Enligt Kammarkollegiet (2012, sida 7) avser innovationsvanlig upphandling: “...att en upphandlande
myndighet aktivt betraktar mojligheten att det pd marknaden kan finnas varor eller tjanster som &r baserade
pé nya innovationer eller som ar s8 utvecklade att de vid upphandling kan utgora ett alternativ till etablerade
produkter”. Upphandlingsmyndigheten bendmner denna upphandling “utvecklingsfrémjande upphandling”, dar
myndigheter ar 6ppna fér nya Idsningar men inte kraver det (Upphandlingsmyndigheten 2016f).
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Innovationsvinlig upphandling st6ds av Miljomalsberedningen (SOU 2016:47), som
argumenterar fOr offentlig upphandling som ett medel att understédja nya nischmark-
nader. Ett exempel 4r upphandling av elbilar.

En nyutvecklad produkt eller process riknas som innovation férst nir den har kom-
mersialiserats pa marknaden (OECD 2005). Dirfor dr innovationsvinlig upphandling
inte upphandling av innovation i egentlig mening, d4 det handlar om ink&p av redan
kommersialiserade produkter (se ocksd Edquist 2014).

Upphandling av innovation

Upphandling av innovation ér upphandling av en produkt som dnnu inte finns pa
marknaden. Upphandlingsmyndigheten (2016b) delar upp denna typ av upphandling i
“upphandling av nya l6sningar” och ”anskaffning av forsknings- och utvecklingstjins-
ter”. Den forra refererar till upphandlingar som sker inom ramen f6r upphandlings-
direktiven. Hir kan myndigheten agera som forsta kbpare och bidra till kommersiali-
sering (Trafikverket 2014). Miljémalsberedningen betonar den offentliga sektorns roll
som f6rsta kopare via exempelvis upphandling av biogas- och elbussar samt nya
material 1 samband med att de lanseras pa marknaden (SOU 2016:47).

Upphandling av innovation kan ocksa gilla forsknings- och utvecklingstjdnster, och
ske med stéd av FoU-undantaget i upphandlingslagstiftningen,!?s stadsstédsreglerna
samt de grundldggande principerna i EU-férdraget (se fakta 9). En metod ér forkommer-
siell wpphandling, som enbart giller FoU-fasen fére kommersialisering, och som saledes
inte omfattas av upphandlingslagstiftningen (Europeiska kommissionen 2007, Vin-
nova 2013).126 Den 16sning som den férkommersiella upphandlingen leder till kan
sedan kommersialiseras via en reguljir upphandling i enlighet med upphandlingslag-
stiftningen. Detta dr en konkurrensutsatt upphandling som ocksa Sppnar upp for
andra I9sningar 4n den som den férkommersiella upphandlingen ledde till. Det kan
inte uteslutas att det dven existerar andra 16sningar som uppfyller samma krav.

Férkommersiell upphandling férekommer relativt begransat (SOU 2010:56, Upphand-
lingsmyndigheten 2016b). Trafikverket (2014) anser sig vara en av de mer erfarna
aktorerna eftersom de deltagit i, och driver sjilv, projekt med denna typ av upphand-
ling. Verket framhaller att upphandling av innovation dven 1 fortsittningen kommer
att utgbra en liten del av dess totala upphandlingsvolym (Trafikverket 2014)”.

Krav pa funktion

Oavsett om det handlar om innovationsvinlig upphandling eller upphandling av inno-
vation dr en nyckelfaktor att stilla funktionskrav som fokuserar pa behoven (Trafik-
verket 2014; Edquist 2014). Genom att stilla krav pa vilken funktion som ska uppnas
snarare dn vad som ska genomféras dr myndigheter 6ppna for leverantorers idéer om
utveckling. Det dr da upp till leverantSrerna att foresla 16sningar pd funktionskraven.
Pa sa sitt ldser inte myndigheten uppfyllandet av kontraktet till en viss teknik, produkt
eller arbetsmetod (Upphandlingsmyndigheten 2016g).

125 EY 2014/24/EU (Artikel 14), EU 2014/25/EU (Artikel 32) och EU 2014/23/EU (Artikel 25).

126 Edquist (2014) papekar att forkommersiell upphandling inte ar upphandling av innovation, eftersom det inte
innefattar kommersialisering av en produkt.
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Hinder for innovationsupphandling

Lundvall och von Utfall Danielsson (2014) stiller tva konkreta fragor: Varfor sker inte
upphandling av innovationer i ndgon stérre utstrickning i Sverige idage Och varfor dr
inte den reguljira offentliga upphandlingen mer innovationsvinlig? Ett hinder 4r enligt
forfattarna att den offentliga sektorn inte kan hantera risk pa ett effektivt sitt.12?

Innovationsupphandling dr férknippad med betydande ekonomiska risker f6r bade
upphandlande myndigheter och leverantorer (Trafikverket 2014).128 Vid upphandling
av innovation kan det f6r myndigheten gilla kostnader f6r 6verprovningar och forse-
nade leveranser av den nya innovativa produkten. Dessutom finns risken att leveran-
toren i slutindan inte kan leverera den funktion som myndigheten efterfragar. Sam-
mantaget kan myndigheter dirfr uppleva stor osdkerhet kring den hir typen av upp-
handlingar. Dessutom, om leverantéren inte lyckas uppfylla kraven pa funktion har
denna satsat resurser pa nigot som inte ger kalkylerad vinst.

Ett ytterligare problem kan enligt Lundvall och von Utfall Danielsson (2014) vara att
upphandlarna tar beslut utifrin den egna budgeten och nyttan, inte den samhillseko-
nomiska nyttan. Diarmed tar myndigheter inte hinsyn till att innovationsupphandlingar
kan ha positiva externa effekter. Om upphandling av innovation leder till att en effek-
tivare produkt lanseras pd marknaden gynnas andra myndigheter, men ocksa samhallet
i stort. Har produkten dessutom bittre miljéegenskaper dr samhillets nytta dnnu
storre. Myndigheten far emellertid endast en del av denna nytta, men bir en stor del
av kostnaden. Upplever myndigheten upphandlingen som alltfér riskfylld kan det leda
till att de inte genomfor den, trots att det dr samhillsekonomiskt motiverat. Det inne-
bir att innovationsupphandling som medel f6r att reducera miljébelastningen kan
fallera av samma orsak som miljoproblemen uppstar. Enskilda aktérer, i det hir fallet
myndigheter, tar inte hinsyn till det egna beteendets externa effekter. Detta ér ett yt-
terligare exempel pa problematiken med upphandling som decentraliserat styrmedel.12?

Vissa myndigheter har dock som uppgift att initiera och sprida innovationer i sam-
hillet, och syftet med upphandling dr inte f6rst och frimst att fylla ett behov £6r den
egna verksamheten. Ett exempel pd detta dr Energimyndigheten som via sa kallad
katalytisk upphandling verkar fér energieffektivare teknik i samhallet.

Katalytisk innovationsupphandling

Syftet med katalytisk innovationsupphandling ir inte att fylla ett behov hos upphand-
lande myndighet. Istillet efterfrigar myndigheten innovationer till nytta f6r andra
myndigheter och privata kopare. Genom att ta initiativ till innovationer séker man
starta utvecklingsprocesser bland privata foretag, vilket annars kanske inte hade skett.
Dirmed fungerar myndigheten som katalysator (Trafikverket 2014).130

127 Andra hinder &r att offentlig sektor saknar kunskap om vilka innovationer som kan upphandlas effektivt,
samt att myndigheter inte vet vilka innovationer som bor prioriteras med avseende pd samhallets behov
(Lundvall och von Utfall Danielsson 2014).

128 Risk diskuteras utférligt i SOU 2010:56, Lundvall och von Utfall Danielsson (2014) och Edquist (2014).

129 Ramsberg och Ekelund (2011) diskuterar problematiken med avseende p& landsting som prioriterar halso-
och sjukvérdsinsatser baserat p& egen budget och darfér inte har incitament att erbjuda den fér samhallet
optimala nivan av insatser. De benamner problemet som ett “stuprérstankande”.

130 Trafikverket gér bedémningen att det inte ing8r i verkets uppgift att ta initiativ till att utveckla Iésningar for
tredje part, exempelvis brukare av transportsystemet, och darfor inte ska tillampa katalytisk upphandling.
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Ett exempel pa katalytisk innovationsupphandling 4r Energimyndighetens teknikupp-
handlingar som syftar till att utveckla energieffektivare och mindre miljébelastande
tekniker, vilka sedan ska kunna kommersialiseras.!3! Processen kan liknas vid en tek-
niktivling. I samverkan med intressenter som vill driva teknikutvecklingen tar myn-
digheten initiativ till en forstudie f6r att analysera vilken férbattringspotential det finns
for en produkt. Intressenterna utformar sedan en bestillargrupp som formulerar krav
som den utvecklade produkten ska uppfylla. Kraven kan best av bade obligatoriska
krav och tilldelningskriterier som inverkar pa utvirderingen. Direfter inbjuds mark-
nadsaktorer att delta i upphandlingen och komma in med anbud dér de beskriver 1
vilken grad de uppfyller kraven. De budgivare som bestillargruppen bedémer uppfyll-
ler kraven far sedan mer tid pa sig att utveckla prototyper. For att utse en eller flera
vinnare testas sedan prototyperna i laboratorium eller i filt (Energimyndigheten 2014).

Direfter kan Energimyndigheten ge investeringsstod till f6rsta serien som vinnaren
producerar (Energimyndigheten 2006), och bestillargruppen kan ata sig att képa ett
visst antal av den utvecklade produkten. Om en utomstiende aktér, exempelvis kom-
muner och landsting, upphandlar produkten efter den har introducerats pa marknaden
ar det att betrakta som innovationsvinlig upphandling.132

I Energimyndighetens regleringsbrev f6r 2016 framgir att anslagsposterna “Insatser
for energieffektivisering” och Forskning, utveckling och innovation” fir anvindas till
teknikupphandling i syfte ”...att utveckla, demonstrera och introducera ny energiet-
tektiv teknik pa marknaden”. Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:506) 4r
emellertid tveksam till katalytisk innovationsupphandling. Anledningen ar att staten tar
stillning f6r vissa produkter och tjdnster, vilket gynnar vissa producenter. Dirfér an-
ser utredningen att sidan upphandling endast bér genomfdras om det finns starka
skil. Utredningen uttrycker ocksé en forstdelse for att katalytisk innovationsupphand-
ling har relativt liten spridning i Sverige, men dven internationellt. Dessutom framhal-
ler utredningen att endast en liten del av Energimyndighetens anslag for att stdja
utveckling av energieffektiv teknik anvinds till teknikupphandling.

UPPHANDLINGENS ROLL I EN CIRKULAR EKONOMI

Av EU:s handlingsplan f6r den cirkulira ekonomin framgar att det 4r viktigt att dtgar-
derna inte stér den inre marknaden och snedvrider konkurrensen, vilket dr 1 linje med
EUF-férdraget och de grundliggande upphandlingsprinciperna (se fakta 9).

EU:s handlingsplan

EU:s handlingsplan inriktas 1 huvudsak mot FN:s tolfte utvecklingsmal inom ramen
tor Agenda 2030: att sikerstilla hillbar produktion och konsumtion (Europeiska
kommissionen 2015). I punkt 12.7 specificeras malet att frimja metoder f6r offentlig
upphandling som 4r héllbara, i enlighet med nationell politik och prioriteringar (FIN
2015). Handlingsplanen innehéller riktade atgdrder pa flera omriden, bland annat of-
fentlig upphandling. Kommissionen kommer dirfor utarbeta upphandlingskriterier pa
EU-nivd som myndigheterna kan anvinda frivilligt (Europeiska kommissionen 2015):

131 Se Energimyndigheten (2006, 2009, 2014) fér en beskrivning av myndighetens teknikupphandlingsprocess.

132 pet ursprungliga initiativet till teknikupphandlingar togs 1990 av d8varande Statens Energiverk. Syftet var
att utveckla energieffektiva och miljévanliga kylar och frysar (Energimyndigheten 2009).
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e  Nir kriterier faststills eller ses dver kommer kommissionen att sirskilt upp-
mirksamma hallbarhet och méjlighet att reparera,

e Kommissionen kommer att arbeta for att offentliga myndigheter ska tillimpa
kriterierna i storre utstrickning, till exempel genom utbildningsprogram, och
att gron offentlig upphandling anvinds i storre utstrickning,

e Kommissionen kommer att f6regia med gott exempel via sina egna upphand-
lingar och genom att 6ka anvindningen av gron offentlig upphandling vid in-
k6p nidr EU-medel anvinds.

Kommissionen kommer 4ven att utarbeta riktlinjer f6r grén offentlig upphandling i
samband med byggnationer, inklusive dtervinning av bygg- och rivningsavfall. Den
anser att offentlig sektor via upphandling kan bidra till 6kad efterfragan pa dtervunnet
material, eller returrivaror, och skapa marknader f6r handel inom EU (Europeiska
kommissionen 2015).

Den offentliga sektorn lyfts ocksa fram som en viktig aktor nir det giller att bidra till
innovationer och investeringar. Kommissionen kommer bland annat ge ytterligare
stod till offentlig-privat samverkan (OPS) (Europeiska kommissionen 2015).133

Exakt hur upphandlingar ska genomféras framgar inte av EU:s handlingsplan och
osidkerheten dr stor bland de myndigheter som ska sjdsitta politiken. I en rapport om
kommunernas roll i den cirkuldra ekonomin lyfts denna problematik fram (Avfall
Sverige 2015¢). Det rader osidkerhet om hur det ska g till och hur krav och kriterier
ska stillas. Kommunrepresentanter uttrycker att upphandling f6r en cirkuldr ekonomi
skulle underlittas om det fanns ett matt pa vad cirkularitet dr, vilket produkterna kan
utvirderas emot. Denna typ av problematik lyfts dven fram i en rapport som ocksé
diskuterar behovet av att bittre utnyttja potentialen i offentlig upphandling (Natur-
vardsverket 2015d). Upphandlande myndigheter ér i behov av kompetensutveckling
och konkreta stéd 1 vilka kriterier de kan stilla i olika upphandlingar.

DISKUSSION OCH AVSLUTANDE KOMMENTAR

Slutsatserna kring offentlig upphandling som milj6politiskt styrmedel varierar bero-
ende pa malet med politiken. Ar syftet att bidra till minskade negativa externa effekter
av lokala och regionala miljéproblem, till exempel avfall, buller, miljégifter och vatten-
féroreningar? Ar syftet att bidra till att reducera ett globalt problem som vixthuseffek-
ten? Ar syftet att stimulera teknologisk utveckling?

Det kan inte uteslutas att upphandling i vissa situationer kan anvindas som styrmedel i
syfte att reducera lokala och regionala miljéproblem. Myndigheter beh6ver dock st6d
for att identifiera vilka kriterier som ska stéllas i olika upphandlingar (Naturvardsver-
ket 2015d). For en samhillsekonomiskt effektiv miljé- och naturresurspolitik bor
dessa kriterier féregas av ett antal frigor (Lundberg och Marklund 2013a):

@) Vilka negativa externa effekter orsakar alla produktionsled inklusive
transporter samt konsumtionen av féremalet f6r upphandlingen?
(i1) Ar externaliteterna redan féremal f6r nagon form av miljépolitisk atgird?

133 Med OPS avses l8ngsiktiga avtal mellan offentlig sektor och privata féretag eller konsortier som avser
tillhandah8llande av offentliga tjanster, exempelvis anldggningar i form av infrastruktur. De privata foretagen
finansierar och bygger anldggningarna och levererar sedan den tjanst som offentlig sektor efterfrdgar under en
forutbestamd period. Darefter Gvertas anldggningarna av offentlig sektor. Det férsta och s& I8ngt enda stérre
infrastrukturprojekt som genomforts i Sverige enligt OPS ar Arlandabanan (Riksrevisionen 2016).
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(iti) Om svaret pa friga (i) 4r nej, vad dr anledningen till detta? Om det till
exempel dr politiskt svirt att tgirda externaliteterna med bittre styrme-
del kan det finnas anledning att anvinda upphandling.

(iv) Om svaret pa fraga (i) 4r ja, dr atgirden tillricklig for att nd miljokvali-
tetsmalen? Om inte kan det finnas anledning att anvinda upphandling om
redan implementerade styrmedel av nidgon anledning inte kan skérpas.

) Givet att upphandling ska anvindas, hur ska ritt miljokrav formuleras
och hur stringenta ska de vara for att enskilda upphandlingar tillsammans
ska styra mot milj6kvalitetsmélen?

Grén offentlig upphandling ar ett indirekt och komplicerat styrmedel. Samtidigt finns
bred politisk konsensus att féra energi, klimat-, miljé- och naturresurspolitik via upp-
handling. Mot bakgrund av detta utgdr punkterna (i) till (v) en process vars utfall bor
begrundas samtidigt med upphandlingslagstiftningen och all annan problematik kring
upphandlingsprocessen som diskuterats ovan. Om grén offentlig upphandling imple-
menteras bor funktionskrav prioriteras, vilka siger ndgot om vilken funktion som ska
uppnds snarare dn vad som ska genomfdras. P4 sa sitt laser inte upphandlande myn-

digheter uppfyllandet av kontraktet till en viss teknik, produkt eller arbetsmetod.

Det rader politisk enighet om att offentlig sektor har en strategisk uppgift via innovat-
ionsupphandling. Innovationsvinlig upphandling kan bidra till spridning av nya 16s-
ningar, genom att inspirera privata aktorer att ta till sig dessa. Ett exempel dr att kom-
muner och landsting képer in tjdnstebilar i form av elbilar. Att enbart svenska myn-
digheter gar fére” paskyndar inte nddvindigtvis den teknologiska utvecklingen. An-
ledningen dr att innovationer som berér elbilar utvecklas pd en global marknad dér
den svenska offentliga och privata sektorn dr smé aktérer. Samordnas inképen pa EU-
niva ir mojligheten att kunna paverka utvecklingen storre.

Upphandling av innovationer som faktiskt leder till nya innovationer, férekommer
relativt begrinsat. Dessa dr férknippade med kostnader, osdkerheter och risker, och
dirfor kan inte kommuner och landsting férvintas genomféra den typen av upphand-
lingar 1 ndgon storre utstrickning. Det finns dock exempel pa framgingsrika kataly-
tiska upphandlingar. Detta dr dock inte upphandling i vanlig mening, utan kan snarare
betraktas som statligt stéd till FoU. Innovationsupphandlingsutredningen (SOU
2010:56) anser att katalytisk innovationsupphandling bara ska anvindas om det finns
starka skil, eftersom den avviker frin principen att offentliga myndigheter inte ska
rekommendera produkter frin vissa producenter.

Cirkular ekonomi dr 1 ett samhillsekonomiskt perspektiv liktydigt med kostnadseffek-
tiv resurshushéllning. Generellt dr den offentliga upphandlingens roll i en sddan eko-
nomi att vara ett medel f6r myndigheter att bedriva sin verksamhet kostnadseffektivt.
Detta inkluderar till exempel att stilla krav och uppritta kriterier for att minimera
energiférbrukningen. Det inkluderar ocksa att kommuner ska minimera kostnaderna
tor sitt avfallsansvar. Det kan inte uteslutas att upphandling av avfallshanteringstjins-
ter Okar konkurrensen i avfallssektorn med 6kad effektivitet och ligre kostnader £6r
kommunerna som f6ljd. Det kan heller inte uteslutas att 6kad konkurrens i sin tur
leder till att foretag satsar resurser pa innovationer for en effektivare hantering av
avfall, vilket leder till 4nnu ligre kostnader. Detta dr dock en empirisk friga.
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Avsnittet i korthet

Inom EU it tilltron till gron offentlig upphandling som miljépolitiskt styt-
medel stor. Den férvintas kunna spela en avgérande roll f6r framvixten av
en cirkuldr ekonomi och betraktas som ett medel f6r 6kad energieffektivitet,
minskade milj6- och klimatproblem, samt naturresurshushallning.

Det primira syftet med offentlig upphandling dr dock generellt att fylla ett
behov den upphandlande myndigheten har for att bedriva verksamheten.
Rollen som strategiskt medel kommer dérfor i andra hand.

Det primira syftet, tillsammans med upphandlingsprocessen och upphand-
lingslagstiftningen, begrinsar mojligheten f6r gron offentlig upphandling att
fungera som ett samhillsekonomiskt effektivt styrmedel.

Faststillandet av miljokriterier i upphandling bor féregis av ett antal mark-
nads- och miljérelaterade fragestillningar, samtidigt som hinsyn tas till upp-
handlingslagstiftningen och sjilva upphandlingsprocessen.
Upphandlingskriterier som syftar till klimatpolitiska extrasteg inom ramen
tér EU:s gemensamma klimatpolitik, EU-ETS och bérdeférdelningsavtalet,
minskar inte koldioxidutslippen ytterligare pa global niva.

Det kan inte uteslutas att gron offentlig upphandling kan bidra till att minska
lokala och regionala miljéproblem. Det betyder dock inte att upphandling
alltid ska anvindas f6r detta dndamél. Fér en effektiv politik maste ocksé
andra styrmedel 6vervigas.

I praktiken kan en mix av styrmedel vara samhillsekonomiskt effektivt. Det
innebdr dock inte att grén offentlig upphandling per automatik ska inga.
Svenska kommuner och landsting kan inte férvintas bidra substantiellt till
internationell utveckling och spridning av energieffektiv teknik via grén of-
fentlig upphandling.

Cirkuldr ekonomi 4r i ett samhillsekonomiskt perspektiv liktydigt med kost-
nadseffektiv resurshushéllning. Den offentliga upphandlingens roll i en cit-
kuldr ekonomi dr att vara ett medel f6r myndigheter att bedriva verksamhet-
en kostnadseffektivt.
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4 Sysselsattning och produktivitet 1 en cirkular
ckonomi

Att kvantifiera samhillsekonomiska effekter av en 6vergang till en mer cirkular eko-
nomi dr en svar uppgift. De flesta analyser som gjorts studerar en tankt framtidsbild
med mer cirkuldra produktions- och konsumtionsmoénster. Hur det ldget ska uppsta
analyseras inte och resultaten beror i hog grad pa de antaganden som gors. Rappor-
terna lyfter ofta fram resultat inom andra politikomraden som 6kad sysselsdttning och
produktivitet i stéllet fér de miljovinster som uppnés. I detta avsnitt analyserar vi
konsekvenserna av tidigare rapporters antaganden och fokuserar pa produktivitets-

och sysselsattningsaspekter.

4.1 Inledning

Foresprikare av en dverging till en mer cirkuldr ekonomi menar att dagens produkt-
ion och konsumtion inte anvinder samhillets knappa resurser effektivt. Det finns, sd
vitt vi vet, endast ett fatal rapporter som analyserar totala samhillsekonomiska effekter
av en Overgang till en mer cirkuldr ekonomi, dir 6kad material- och energieffektivitet
ir tvd centrala komponenter (Béhringer och Rutherford 2015; Wijkman och Skanberg
2015; Ellen MacArthur Foundation 2015; Europeiska kommissionen 2014b; George
m.fl. 2015). En orsak ir troligen att begreppet cirkulir ekonomi inte dr vildefinierat.
En annan orsak ar att féresprikarna ser framfér sig en ny virldsordning som ska
komma till stind via beteendeférindringar och tekniska innovationer. Detta dr svért
att beskriva i en ekonomisk modell eftersom teknikerna inte 4r identifierade och upp-
komsten av omvilvande beteendefdrindringar kan vara svara att hirleda.

De flesta av rapporterna som beskriver samhillsekonomiska effekter av en évergang
till en mer cirkuldr ekonomi dr skrivna av konsultfirmor och intresseorganisationer
och inte publicerade 1 akademiska tidsskrifter. Analyserna beskriver inte hur ekonomin
ska nd ett cirkuldrt produktion- och konsumtionsmdnster utan bygger pa framtidsvis-
ioner dir ekonomin antas ha 6vergitt till ett mer cirkuldrt funktionssitt. Denna situat-
ion jaimfors sedan med en konventionell ekonomisk utveckling (Wijkman och Skan-
berg 2015; Morgon och Mitchell 2015; Ellen MacArthur Foundation 2015). Trots att
rapporterna okritiskt lyfter fram intresseorganisationens stindpunkter har resultaten
anvints som underlag f6r politiska beslut. Exempelvis hinvisar EU-kommissionen
(2015) i sitt meddelande om en handlingsplan for cirkulir ekonomi till Ellen MacArt-
hur Foundation (2015), vilken 4r skriven av en intresseorganisation som vill paskynda
omstillningen till en mer cirkuldr ekonomi. Rapporterna lyfter fram sysselsittningsef-
fekter och produktivitetsforbittringar for att saluféra den cirkulira ekonomiska politi-
ken.

Syftet med detta avsnitt dr att granska, diskutera och kommentera analyser dér cirkulir
ekonomi studeras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Vi fokuserar pé slutsatserna
kring sysselsittning och produktivitetsutveckling. Diskussionen utgar frin Romklub-
bens!3 rapport (Wijkman och Skianberg 2015) som analyserar ett antal linder inklusive
Sverige samt Ellen MacArthur Foundations rapport (2015) (hirefter kallad EMF) som

134 Romklubben &r en global tankesmedja som engagerar sig i internationella frégor som hallbar utveckling.
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har ett europeiskt perspektiv. I avsnitt 4.2 ifragasitts resultatet med avseende pa de
langsiktiga sysselsittningseffekterna av en cirkuldr ekonomi. I avsnitt 4.3 analyseras
effekter av energi- och materialproduktivitetsforbattringar givet olika antaganden.

4.2 Sysselsattningseffekter 1 en cirkulir ekonomi

I bade Romklubbens och EMFE:s analyser ger ett framtidsscenario med cirkuldr eko-
nomi hégre sysselsittning och ligre arbetsloshet jamfért med ett konventionellt fram-
tidsscenario. Det dr dock ménga nationalekonomer som ifrigasitter de langsiktiga
sysselsittningseffekterna av en f6rindring i miljopolitiken. Den nationalekonomiska
litteraturen visar att jimviktsarbetslésheten frimst paverkas av forbittringar i arbets-
marknadens funktionssitt (se Cahuc och Zylberg, 2004 £6r en liroboksanalys) vilket
dven togs upp i kapitel 1. Omstillningen kommer f6rmodligen skapa nya jobb inom
exempelvis dtervinningsindustrin medan andra jobb inom exempelvis gruvniringen
forsvinner. Nettoeffekten pa lang sikt 4r troligen liten.

Vi har i tidigare rapporter (Konjunkturinstitutet 2012 och 2013) analyserat utveckling-
en av si kallade grona jobb. I dessa analyser har vi ifrdgasatt pastienden om att milj6-
politik kan pdverka sysselsdttningen pd ling sikt. I Konjunkturinstitutet (2013) identi-
fierades sex strukturella faktorer som kan paverka jimviktsarbetsldsheten: separations-
sannolikhet, matchningseffektivitet, reservationslén, produktivitet, agerande bland
arbetsmarknadens parter, och tillvixt i arbetskraften.1s Klimatpolitikens utformning
kan sannolikt endast paverka produktiviteten och matchningseffektiviteten. Dessa
faktorer 4r dven de som kan péverkas vid en &verging till cirkuldr ekonomi.

Den framtida produktivitetsutvecklingen i ekonomin beror bdde pa produktivitetsut-
vecklingen 1 enskilda branscher men dven pd hur branschsammansittningen férindras
over tid. Enligt Romklubben och EMF kommer cirkuldr ekonomi generera en annan
strukturomvandling 4n med en konventionell utveckling. Romklubben beskriver att de
nya branscherna kommer att vara mer arbetsintensiva och dirmed ha ligre arbetspro-
duktivitet och ligre 16ner. Om produktivitetsutvecklingen skiljer sig frin vad som
torvintades i samband med 16nebildningen kan detta leda till f6rdndringar i arbetslos-
heten under en anpassningsperiod eftersom 16nen da satts for ldgt eller f6r hogt. For-
andrad produktivitet paverkar inte pa ling sikt jimviktsarbetslésheten eftersom 16ner-
na forvintas sjunka eller stiga i takt med produktiviteten. Om den cirkuldra ekonomin
skulle innebira att branschstrukturen dndrades si att fler ligproduktiva branscher
uppstar ar det mojligt (men langt ifran sikert) att sysselsittningen kan 6ka. Det kan
ske om nuvarande branschstruktur erbjuder fa arbetstillfillen med lag, avtalsenlig 16n
relativt utbudet av arbetskraft med lig produktivitet. En 6kning av efterfrigan pé ar-
betskraft med lag produktivitet som med nuvarande branschstruktur har svart att fa
jobb kan dé 6ka sysselsittningen. En 6kning i sysselsittningen blir endast méjlig om

135 Separationssannolikheten &r sannolikheten att en anstélld ségs upp pa sin egen eller p8 arbetsgivarens
begaran. Matchningseffektivitet &r det antal jobb som kan skapas givet ett visst antal vakanser och ett visst
antal arbetssdkande. Reservationsién ar den légsta 16n som en enskild arbetstagare &r villig att arbeta for.
Lagre l6nekrav som en féljd av lagre reservationsldon ger en stramare arbetsmarknad i jamvikt, hdgre
jobbchans och en lagre jamviktsarbetsldshet. Produktiviteten avser foradlingsvardet som en arbetstagare bidrar
med. Om produktiviteten blir Idgre &n vad som forvantats i samband med I6nebildningen leder det till att
jémyviktsarbetslosheten 6kar under en anpassningsperiod. Agerandet bland arbetsmarknadens parter ar av stor
betydelse for de I6ner som uppkommer, och dérigenom ocksd for jamviktsarbetslésheten. Storre
dterhdllsamhet i I6nebildningen ger lagre jamviktsarbetsléshet pa 18ng sikt. Tillvdxten i arbetskraften pdverkar
s8 till vida att arbetslosheten blir hogre i genomsnitt vid ett stérre inflode p& arbetsmarknaden. Det spelar
ocks3 roll varfér och vilka som &kar tillvaxten i arbetskraften.
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ligstalonerna i kollektivavtalen anpassas nedit da branschstrukturen férindras. Dock
visar analysen i Konjunkturinstitutet (2012) att sysselsatta i grona jobb inte har lig
produktivitet eftersom utbildningsnivin i genomsnitt dr lika hog 1 gréna jobb som i
Ovriga ekonomin. Igen 6kning i sysselsittning uppstéir dirmed pa sikt till f6ljd av
grona jobb. Pa ldng sikt (exempelvis 2035) torde anpassningen till den cirkuldra eko-
nomin vara genomford. Dirmed borde det vara kint f6r parterna i ekonomin vilka
tekniska 16sningar som behévdes for att nd cirkuldr ekonomin samt vilken stukturom-
vandling denna f6érindring medférde och dirmed hur produktivitetsutvecklingen
kommer att utvecklas fram&ver. Detta medfor att 16nesittningen kan ske under ritt
forutsittningar. Produktivitetsférandringen paverkar dérfor inte jimviktsarbetsléshet-
en pa ling sikt. Positiva langsiktiga sysselsittningseffekter dr dock nagot som Rom-
klubben lyfter fram.

Vid en omstillning till cirkulir ekonomi kan dven matchningseffektiviteten paverkas.
Matchningseffektiviten kan férsimras vid simre &verenstimmelse mellan de krav som
féretagen som vill anstilla stiller och de egenskaper som de arbetssékande erbjuder,
vilket 6kar arbetslosheten. I en underlagsrapport till EMF (Morgan and Mitchell 2015)
visas att matchningseffektiviteten i Storbritannien kan férbittras vid en 6verging till
cirkuldr ekonomi. Analysen saknar dock vetenskaplig grund. Forfattarna identifierar
var de arbetsldsa finns och vilka kvalifikationer de har. De antar sedan att de nya ar-
betstillfallen som uppkommer vid en 6verging till cirkuldr ekonomi hamnar i dessa
regioner och kriver de kvalifikationer som de arbetslésa har. Det saknas beldgg f6r att
etableringen av de nya industrierna skulle hamna i dessa regioner. Forfattarna skriver
att deras berikningar baseras pa antaganden som ér illustrativa snarare dn definitiva. Vi
anser att pa lang sikt (15-20 4r) 4r det inte troligt att férbittrad matchningseffektivitet,
som kan uppsta pa kort sikt till £6ljd av &vergangen till cirkuldr ekonomi, kvarstar
jimfoért med en situation med konventionell samhillsutveckling. EMF tar bland annat
upp att digitaliseringen kan pdverka matchningseffektiviteten pd arbetsmarknaden.
Detta kan ske genom exempelvis webbapplikationer (sisom upwork.com) som kan
underlitta f6r arbetss6kande att hitta arbetsgivare och vice versa. En sidan utveckling
kan dock inte tillskrivas den cirkulira ekonomin utan 4r en allmin samhallsutveckling
som sker bide i den konventionella och i den cirkulira ekonomin.

Vi har tidigare studerat begreppet grona jobb (Konjunkturinstitutet 2012). P4 samma
sitt som i Morgan and Mitchell (2015) identifieras vad gréna jobb dr och var de finns.
Eurostat (2009) definierar foljande branscher som helt grona: regummering, avlopps-
rening, avfallshantering och atervinning, sanering samt partihandel med avfallsproduk-
ter och skrot. For att hitta miljéarbetsstillen inom branscher som inte antas vara grona
anvinder SCB information frin SCB:s Energistatistik, KRAV och olika branschorga-
nisationer. Den grona definitionen sammanfaller i stora drag med de jobb som antas
Oka vid en 6vergang till en mer cirkulir ekonomi. Studien analyserar de gréna jobben
under 2004—2008 och finner att sysselsittningen i gréna jobb dr ligre i storstidder,
hégre bland min (trefjirdedelar av de sysselsatta 1 den grona sektorn dr min) och att
medellonen édr hogre i den grona sektorn 4n i 6vriga ekonomin. Den deskriptiva ana-
lysen visar att i genomsnitt dr utbildningsnivan lika h6g i den gréna sektorn som i
Ovriga ekonomin. Det finns inga indikationer pa vilken typ av utbildning som krivs i
sektorn. Den ekonometriska analysen ger inga tydliga indikationer pa att dagens gréna
jobb skiljer sig 1 utbildningsniva frin Gvriga jobb. Det finns ett visst fog for att jobben
kan tinkas skapas utanfor storstiderna men om detta paverkar den langsiktiga arbets-
16sheten dr osdkert. Det 4r siledes oklart om matchningsproblemen ens pa kort sikt
skulle forbittras vid en 6verging till cirkuldr ekonomi, vilket EMF:s analys indikerar.
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4.3 Produktivitetstérandringar i en mer cirkulidr ekonomi

EMF-rapporten identifierar tre principer for en mer cirkulir ekonomi: 1) bevara och
stirka naturkapitalet, 2) optimera avkastningen fran resurserna som anvinds, och 3)
frimja systemets effektivitet. Principerna utgir frin att dagens ekonomiska system inte
ar lika effektivt som det cirkuldra. Féresprikarna f6r en cirkuldr ekonomi identifierar
och kvantifierar sillan vilka marknadsmisslyckanden som forklarar detta utfall (EMF
2015 och Wijkman och Skanberg 2015). Marknadsmisslyckandena anvinds bara som
skil for att resurseffektiviteten maste forbittras mer dn vad som sker utan ny politik.

Bdde Romklubben och EMF hivdar att en 6verging till en mer cirkulir ekonomi
kommer att ske genom teknisk utveckling. For att studera ett revolutionerande teknik-
skifte gors ett stort antal antaganden och férenklingar i analysen. Det dr darfoér viktigt
att forstd hur dessa antaganden paverkar deras slutsatser. Antaganden om tekniska
férindringar dr ofta férankrade i expertutlitanden, exempelvis om hur digitaliseringen
kommer att paverka resursproduktiviteten. Dessa antaganden forblir ad-hoc eftersom
de saknar en rigor6s orsaksunderbyggnad. Man kan sdga att de bygger pd potentialbe-
rikningar. I detta avsnitt har vi ddrfér gjort ett antal modellsimuleringar med Kon-
junkturinstitutets allminjimviktsmodell EMECH36 £6r att testa antaganden som gjorts i
tidigare studier.

Trots att f6rindringarna som behdver komma till stand f6r att nd en mer cirkuldr
ekonomi kriver politisk styrning analyserar ingen av rapporterna hur produktivitets-
okningen ska uppsta, utan de antar att nya tekniska innovationer kommer till staind
exogent!¥ i modellen.

Romklubben anvinder en input-output modell, som saknar pris- och beteendeférind-
ringar. Vid en férindring av den tekniska utvecklingen, som dndrar bade utbud och
efterfrigan, kan man férvinta sig att bade priset pd varor och tjanster férdndras samt
aven priset pa insatsfaktorer sa som arbetskraft. Bohringer och Rutherford (2015) har
1 en underlagsrapport till EMF anvint en allminjimviktsmodell f6r att analysera hur
ekonomin féridndras vid bland annat teknikférindringar inom transportsektorn som
péaverkar produktiviteten. I en sidan modell finns priser och beteenden modellerat
explicit och modellen dr dirmed bittre limpad for att beskriva konsekvenserna av en
omstillning till en mer cirkuldr ekonomi. Férfattarna konstaterar dock att den exogent
och gratis givna tekniska utvecklingen har stor betydelse f6r resultaten.

ENERGIEFFEKTIVISERING

Romklubben analyserar en exogent antagen energieffektivisering i hela ekonomin, dir
energieffektiviseringen antas ske till en kostnad som gor den precis féretagsekono-
miskt I6nsam. Varje bransch har dirmed olika kostnad f6r 6kad energieffektivisering.
Den ldgre energikostnad som uppstir vid energieffektivisering kostar féretagen i form
av dyrare maskiner och apparater samt dven i form av 6kad information. Detta anta-
gande bygger inte pa nagon specifik teknologi utan anvinds for att visa att f6randring-
en inte kommer gratis. I underlagsrapporten till EMF antas att effektiviseringen kom-
mer utan kostnad. Detta ér inte oproblematiskt eftersom analysen bdde ignorerar

136 For en populdrvetenskaplig beskrivning av EMEC se Konjunkturinstitutet (2015).

137 Det vill sdga antas utanfér modellramen.

122



kostnaden f6r teknikutvecklingen, och alternativkostnaden for de resurser som gar at
till den teknik som behévs i den cirkuldra ekonomin (Bohringer och Rutherford 2015).

Romklubbens analys visar att energieffektiviseringen ger ligre koldioxidutsldpp, nya
jobb och foérbittrad handelsbalans. Férandringar 1 féretagens beteenden dndras exo-
gent enligt de scenarioantaganden som forfattarna har satt upp, detta giller exempelvis
mingden energi i varje bransch. Diremot dndras inte 6vriga samband i modellen som
exempelvis 16nenivin eller andelen export. Detta innebir att trots effektivare produkt-
ion via energieffektivisering, och dirmed férindrad efterfragan pd varor och tjinster
samt insatsfaktorer, forindras inte priserna i ekonomin. I verkligheten finns det dock
ett samband mellan férindringar i efterfragan och utbud samt pris pd varor och tjins-
ter. Dessa samband modelleras i allminjimviktsmodeller. Att utféra samma analys i
EMEC kan saledes tillfora ytterligare en dimension till analysen. Det stdrsta problemet
med Romklubbens och EMFE:s analyser dr dock att energieffektiviseringen ér exogent
given. D4 bortser de fran att hushallen har preferenser och att varje bransch har en
produktionsteknologi. Exempelvis maste analysen viga in hushéllets preferenser fér
en energieffektiv bil vid bedémningen av vilken kostnadsskillnad som krivs for att fa
hushillet att vilja den energieffektiva bilen. For att ta hdnsyn till detta behdver ana-
lysen inkludera hur energieffektiviseringen drivs fram endogent i modellen.!3

Aven EMEC har modellspecifika antaganden som péverkar resultaten. Exempelvis
antas att arbetsmarknaden 4r i jimvikt pa lang sikt. Det antas saledes att ekonomin
alltid dr i balans pa ldng sikt. Ddremot kan antal arbetade timmar dndras om priset pa
fritid férindras relativt priset pa varukonsumtion. Detta ska inte tolkas som att jim-
viktsarbetslésheten forindras utan att varje hushall viljer att bjuda ut fler timmar pa
marknaden vid héjd reallén. Modellen i Béhringer och Rutherford (2015) beskriver en
arbetsmarknad som beaktar regionala stelheter genom en l6neekvation men modellen
inkluderar inte arbetsloshet pd grund av imperfekt konkurrens pa arbetsmarknaden.

EMEC antar dven att handelsbalansen pa ling sikt 4r konstant i f&rhallande till BNP
och beror pa andra faktorer in de som modelleras i modellen exempelvis befolknings-
tillvixten. Detta innebir att vi inte kan fd ndgon handelsbalanseffekt vilket Romklub-
bens analys visar. P4 lang sikt, i ett jimviktsperspektiv, dr det dock frimst det langsik-
tiga behovet att spara gentemot omvirlden som bestimmer nivan pa handelsbalansen
och inte en energieffektivitetstorbittring.

Referensscenario

Scenarierna som gérs med EMEC-modellen utgér ifran ett referensscenario, ett sa
kallat business-as-usual-scenario”. Resultaten fran de alternativa scenarierna jamfors
med detta referensscenario och effekten av politiken bedéms utifrin skillnaden mellan
referensscenariots ekonomiska utveckling och den alternativa utvecklingen. De mak-
roekonomiska ramarna for referensscenariot fljer huvudscenariot 1 Hallbarhetsrap-
port 2016 £6r de offentliga finanserna (Konjunkturinstitutet 2016a). Referensscenariot
ir ingen prognos utan en mojlig utslippsbana som f6ljer av bland annat SCB:s befolk-
ningsprognos och givet dagens skattestruktur. Bedémningen av strukturomvandlingen
har gjorts utifrain Langtidsutredningens referensscenario (SOU 2015:106) men har
justerats 1 branscher dir ny information tillkommit. Bland annat har bedémningen av
befolkningstillvixten paverkat beddmningen av bostadssektorns och byggindustrins

138 Det vill sdga vara ett resultat av modellen.
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utveckling. Den arliga procentuella tillvixten i nagra viktiga ekonomiska variabler
presenteras i tabell 11. En autonom energiproduktivitetsékning pd en procent per ar
har dven antagits i alla branscher férutom i de energiproducerande branscherna.

EMEF:s rapport saknar ett entydigt referensscenario eftersom rapporten baseras pd ett
flertal studier. Skrivningarna tyder dock pa att analyserna jimférs med en framskriv-
ning av ekonomin baserat pa dagens politik och med historiska framskrivningar f6r
teknikutvecklingen. Aven Romklubben jimfér med vad de kallar en ”business-as-usual
economy”. Hur detta scenario dr utformat beskrivs inte.

Tabell 11 Forsorjningsbalans i referensscenariot
Arlig procentuell férandring, 2013-2035.

BNP 2,3
Privat konsumtion 2,6
Investeringar 2,9
Export 3,3
Import 3,6

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Modellresultat: energieffektivisering

Tabell 12 beskriver de scenarier som analyserats i EMEC dir energieffektiviteten kar
med 10 procent jimfért med referensscenariot for alla aktdrer i ekonomin,
undantaget energiproduktionen.!® Scenarierna studerar tre olika dimensioner; 1) om
den tekniska utvecklingen som krivs for energieffektiviseringen inférs gratis eller till
en kostnad; 2) om energieffektiviseringen inférs unilateralt eller globalt och 3) om
energieffektivise-ringen inf6rs exogent eller endogent. Dessa tre dimensioner
inkluderar ndgra av de mest centrala antaganden som gors i Romklubbens och EMF:s
analyser.

139 Energiefterfrdgan per producerad enhet antas vara 10 procent lagre &n i referensscenariot.
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Tabell 12 Scenariobeskrivning — Energieffektivisering

Scenario Beskrivning

ScenEE_gratis Energieffektiviteten i naringslivet, den offentliga sektorn och hushallen
2035 ar 10 procent hogre jamfort med referensscenariot.
Effektiviseringen sker utan kostnad fér samhallet och paférs exogent i
modellen. Energieffektiviseringen galler dock inte for energisektorerna;
el-, fjarrvarme-, gasverk samt raffinaderier.

ScenEE_kostnad Samma forutsattningar som i ScenEE_gratis men har antas att
energieffektivisering ar férknippad med en kostnad i form av férsamrad
foradlingsvardesproduktivitet. I produktionen av varor och tjanster ar
kostnaden sddan att energieffektiviseringen precis &r privatekonomiskt
I6nsam.

ScenEE_ kostnad_VM Samma antaganden som ScenEE_kostnad men har antas att resten av
vérlden ocks& far 10 procent effektivare energianvandning.

ScenEE_ skuggpris Samma energiintensitet per producerad enhet som i ScenEE_gratis. Ingen
ytterligare exogen teknisk utveckling antas utdver referensscenariot. Ett
skuggpris infors pa energi, Skuggpriset hojs tills dess att samma
energiintensitet som i ScenEE_gratis uppnas.

Hur kostnaderna i ScenEE_kostnad och ScenEE_kostnad_VM beriknas foljer i moj-
ligaste man Romklubbens analys. Kostnaden f6r energieffektiviseringen i niringslivet
antas bestd av 6kat behov av kapital och arbetskraft. Utifran priser och efterfragan i
referensscenariot beridknas hur mycket foridlingsvirdesproduktiviteten maste férind-
ras for att astadkomma Skade kostnader f6r arbetskraft och kapital som motsvarar det
som branschen tjdnar pd ligre energikostnader pd grund av energieffektivisering. For
hushillen behandlas bilar och uppvirmning pa olika sitt. Vid energieffektivisering i
personbilsflottan antas att varje transportenhet kriver mindre energi och mer kapital
sd att den totala kostnaden per kilometer blir oférindrad vid referensscenariots priser.
Fo6r hushallens uppvirmning antas kostnaderna f6r bostaden att 6ka i samma stor-
leksordning som besparingen som gors vid energieffektivisering. Detta kan tolkas som
att hushallen installerar treglasfonster eller tilliggsisolerar.

EMEC ir en modell 6ver svensk ekonomi dir resten av virlden finns representerad
via exogent givna virldsmarknadspriser och virldsmarknadstillvixt. Med en en-
landsmodell gir det inte att endogent modellera hur virldsmarknadspriser forindras.
For att simulera ett inférande av en mer cirkuldr ekonomi i resten av virlden justerar
vi istillet de exogent givna virldsmarknadspriserna enligt f6rdndringen i den svenska
produktionens marginalkostnad i ScenEE_kostnad. Virldsmarknadstillvixten antas
forindras pd samma sitt som den svenska efterfrigan pd varor och tjidnster i scenariot
ScenEE_kostnad. Vi antar siledes att vira handelspartners reagerar pA samma sitt
som Sverige vid en dvergang till en mer cirkuldr ekonomi. Detta innebir en férenkling
eftersom linderna har olika kapital- och arbetsintensitet vilket paverkar effekten av
overgingen till en mer cirkulir ekonomi. Fér produktionen av relativt homogena va-
ror sd som massa, jirn och stal dr férmodligen effekten likvirdig mellan linder.

Scenariot ScenEE_skuggpris antar att energieffektiviseringen kommer av att priset pd
energi 6kar. Det 6kade skuggpriset kan symbolisera en energiskatt eller niagot annat
prissittande styrmedel. Varken Romklubben eller EMF analyserar den politik som
behévs for att uppna energieffektiviseringen vilket gér detta scenario intressant.
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Tabell 13 visar den procentuella férindringen av utvalda indikatorer jimfort med refe-
rensscenariot 2035. I ScenEE_gratis antas energieffektiviseringen vara gratis och dir-
med 6kar produktiviteten i ekonomin dé insatsfaktorerna i varje bransch kan anvindas
mer produktivt. Omvirlden antas inte energieffektivisera utéver det som sker 1 refe-
rensscenariot och Sverige fir dirmed en konkurrensférdel. Importpriserna blir i ge-
nomsnitt ligre eftersom Sverige inte lingre beh6ver képa dyr fossil energi frin utlan-
det utan i stillet kan kopa billigare varor och tjinster. Aven exportpriserna blir relativt
sett ldgre 4n i referensscenariot eftersom energieffektiviseringen leder till ligre margi-
nalkostnad fér produktion av varor och tjanster. Efterfragan pa svenska varor okar
och didrmed Gkar efterfragan pa arbetskraft vilket pressar upp lénekostnaderna i ni-
ringslivet. I EMEC antas att sysselsittningen uppnir referensscenariots niva i alla sce-
narier. Detta kan tolkas som att jimviktsarbetslosheten alltid nas. Varje individ kan
dock bjuda ut fler eller firre timmar pa arbetsmarknaden beroende pa relativpriset
mellan fritid och konsumtion. I detta fall kommer fler timmar bjudas ut eftersom pri-
set pa fritid blir hégre i férhallande till priset pa varu— och tjanstekonsumtionen. Sce-
nEE_gratis fingar delar av EMFE:s analys ddr den tekniska utvecklingen kommer som
utan kostnad. Det gar inte att jimféra EMEC:s resultat direkt med EMFE:s resultat
eftersom scenarierna omfattar olika delar av ekonomin. 14

»  Gratis energieffektivisering ger hégre BNP-utveckling och ligre koldioxidut-
slipp 1 bide EMEC—analysen och EMF:s analys. Antagandet om att energief-
fektivisering uppkommer utan kostnad gor dock att effektiviseringen boér in-
kluderas i referensscenariot och kan dirmed inte tillskrivas den cirkulira eko-
nomin. En teknologi med si gynnsamma karakteristika kommer att inféras
oavsett om samhillsekonomin strivar efter ett mer cirkuldrt produktions- och
konsumtionsmonster eller om den fortsitter 1 samma inriktning som tidigare.
Det kan dven ifragasittas varfor inte resten av virlden implementerar gratis
teknologi med positiva effekter pa tillvixt, sysselsittning och utslipp.

Tabell 13 Indikatorer - energieffektiviseringsscenarier
Procentuell férandring jamfért med referensscenario 2035

ScenEE_ ScenEE_ ScenEE_

Scen EE Kostnad kostnad_VM Skuggpris

BNP 1,1 0,2 0,1 -1,8

Arbetade timmar 0,4 0,2 0,2 -1,1

Lénekostnad

naringslivet 1,0 0,3 0,4 -0,6

KPI -0,4 -0,4 -0,3 2,0
Koldioxidutslapp

Totalt -5,2 -7,7 -8,3 -7,3

Utanfér EU ETS -8,5 -10,2 -10,1 -8,0

Inom EU ETS -3,6 -6,2 -7,7 -5,8

Anm. Priserna uttrycks som relativpriser jamfort med den utlandska prisniv8n. EU ETS inkluderar Gruvindustrin.

Kalla: EMEC.

Om vi inf6r en kostnad f6r den nya tekniken, som i Romklubbens rapport, blir resul-
taten annorlunda (ScenEE_kostnad). Den positiva effekten pi tillvixten dimpas avse-

140 EMF:s allmanjamviktsanalys inkluderar endast energieffektivisering i transportsektorn.
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virt eftersom varje bransch maste konsumera mer kapital och arbetskraft istillet for
den energi som nu blir effektivare. Okad efterfragan p4 arbetade timmar, till féljd av
den nya teknologin, 6kar reallénen och dirmed utbudet av arbetade timmar. Ett inter-
nationellt givet pris pa kapital gor att kapitalintensiva branscher gynnas jaimfort med
arbetsintensiva. Jimfort med den utlindska prisnivan blir de svenska priserna ligre
och dirmed kommer branscher si som jirn— och stalindustrin fortsitta att silja till
omvitlden (se tabell 14). Eftersom Romklubbens analys anvinder en input/output—
modell utan prisférindringar fingas inte dessa prisanpassningar som mer realistiskt
beskriver effekten av effektivisering givet en kostnad. Att BNP dr nagot hogre jamfort
med referensscenatiot dven 1 ScenEE,_kostnad beror dels pé att hushallen bjuder ut
fler arbetade timmar jimfSrt med referensscenariot och dels pa att kostnaden f6r den
nya teknologin antogs vara precis féretagsekonomiskt I6nsam i ScenEE:s priser men
priserna forindras givet de nya férutsittningarna i ScenEE_kostnad.

» Input-output analysen forbiser viktiga prisjusteringar i ekonomin vid energief-
fektivisering till en kostnad. Det finns inte nigot std for att energieffektivise-
ringen 4r precis privatekonomiskt 16nsam, den kan lika girna vara dyrare.

I scenario ScenEE_kostnad_VM antar vi att den nya tekniken 4r tillgdnglig f6r alla. Vi
antar att omvirlden paverkas pa samma sitt som Sverige i ScenEE_kostnad4!. Tillvix-
ten dimpas jaimfort med ScenEE_gratis och ScenEE_kostnad. Skilet édr att &ven om-
virldens konkurrenskraft forbittras. De energiintensiva och kapitalintensiva
branscherna (se tabell 14) 6kar inte lingre sin produktion eftersom dven omvirlden
péaverkas av den positiva energieffektiviseringseffekten samt kostnaderna f6r f6rdd-
lingsvirdet. Detta scenario ger storst utslippsminskningar totalt, vilket frimst harrér
fran energieffektiviseringen och minskningar i produktionen inom basindustrin.

» Om bade Sverige och ¢vriga vitlden infor en effektivare teknologi till en
kostnad som 4r lika stor som bespatingen av energieffektiviseringen blir den
samhillsekonomiska effekten liten. Med andra ord, nir vi till skillnad fran
Romklubbens analys antar att den nya effektivare tekniken blir tillginglig f6r
alla blir de makroekonomiska effekterna sma.

Inget av scenarierna uppnar utslippsminskningar pa 10 procent totalt jimfért med
referensscenariot (se tabell 13). En forklaring dr att energieffektiviseringen ger upphov
till en rekyleffekt som uppstar di energi blir billigare relativt andra insatsvaror och
insatsfaktorer. Detta leder till substitutions— och inkomsteffekter. Substitutionseffek-
ten uppkommer da relativpriserna mellan insatsfaktorerna férindras. Inkomsteffekten
uppkommer da energitjansten blir billigare vid energieffektivisering och féretagen
efterfrigar mer energi, men framforallt kommer inkomsteffekten innebira att foretag
och hushall kan producera och konsumera mer vid givna resurser. Detta giller frimst i
ScenEE_gratis nir energieffektiviseringen inférs utan extra kostnad och inkomsterna i
ekonomin Okar da resurserna kan anvindas mer effektivt. Hégre konsumtion av varor
och tjinster 6kar utslippen relativt energieffektiviseringens potential. I Sce-
nEE_kostnad ar dock inkomst— och substitutionseffekterna i viss man neutraliserade
och resultaten visar att utslippen i den del av ekonomin som inte inkluderas i EU:s
utslippshandelssystem blir ca 10 procent lagre dn 1 referensscenariot.

141 pet innebar att pris- och efterfrdgeforandringar i Sverige och utlandet kan skilja sig 8t i ScenEE_kostnad_VM

eftersom priser och efterfrdgan i Sverige kommer férédndras jamfoért med ScenEE_kostnad medan
varldsmarknadspriserna dr exogena och givna av marginalkostnaden fér svensk produktion i ScenEE_kostnad.
Detta efterliknar en situation dar aven omvarlden infor ett cirkuldrt produktion- och konsumtionmdénster.
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En annan férklaring dr att vi antar att energisektorerna inte paverkas av energieffekti-
viseringen. Detta motiveras av att energibranscherna inte f6ljer samma ménster i in-
satsvarustrukturen som 6vriga branscher. Exempelvis har raffinaderibranschen in-
satsvaror av bdde eldningsolja, diesel och bensin samtidigt som de producerar dessa
brinslen. Med andra ord 4r dessa insatsvaror direktimport som siljs vidare till kund.
Att exogent infora energieffektivisering f6r dessa varor innebir ett cirkelresonemang
vilket felaktigt speglar mojligheten till energieffektivisering. Ytterligare en orsak till att
vi inte nar 10 procents utslippsminskning ér att industriprocessutslipp inte direkt
hirror till energianvindningen och dirmed inte paverkas av energieffektiviseringen.

I Romklubbens rapport, dir energieffektiviseringen inférs med en kostnad, blir re-
kyleffekten liten. Utslippen minskar dock med mer dn den exogent givna energieffek-
tiviseringen. Det kan bero pd att Romklubbens analys inte inkluderar processutslipp
eller att den inkluderar energibranschernas energianvindning i energieffektiviseringen.
Ytterligare en forklaring kan vara att handelsbalansdverskottet 6kar, vilket betyder att
sparandet mot omvirlden 6kar, och innebir i slutinden att analysen jamfor olika
mingd resurser i ekonomin. Om de sparade resurserna istillet hade anvints till kon-
sumtion, produktion eller investeringar skulle utslippen ha blivit hégre. Med andra
ord utsldppen har skjutits pa framtiden i analysen.

» Koldioxidutslippen minskar mer dn energieffektiviseringen i Romklubbens
analys vilket troligen 4r en konsekvens av 6kad nettoexport och dirmed Skat
sparande. Sparandet mot omvitlden borde pd ling sikt vara en konsekvens av
férindrad befolkningsstruktur och inte paverkas av férindringar i ekonomins
inriktning,

I scenarierna: ScenEE, ScenEE_kostnad och ScenEE_kostnad_VM, inférs energief-
fektiviseringen exogent, det vill siga den nya energieffektiva teknologin finns inte i
modellen utan méste inféras av modelleraren. Scenarierna ger sdledes ingen informat-
ion om hur ekonomin transformeras frin en framtidssituation till en annan. Om vi
istallet antar att EMEC—modellens substitutionselasticiteter kan ge den teknikférind-
ring som krivs fOr att nd samma energiintensitet som 1 ScenEE_gratis kan vi upp-
skatta vilken politik som krivs f6r att nd effektiviseringen och vilka kostnader politi-
ken har. En sddan politik férindrar relativpriserna mellan energi och 6vriga insatsva-
ror. Nir relativpriset pa energi h6js kommer bade tillvixten i ekonomin och koldiox-
idutsldppen bli ligre dn 1 Gvriga energieffektiviseringsscenarier. Detta scenario, som
inkluderar politik och dirmed omstillning for att nd energiintensitetsmalet, visar att
kostnaderna i form av ldgre tillvaxt blir betydligt hgre dn de som visats i de forsta
scenarierna di energieffektiviseringen kommer exogent. En svaghet med analysen ér
att substitutionselasticiteterna inte motsvarar teknikskiften utan visar hur féretag och
hushall reagerar pa prisférindringar givet teknologin. Scenariot ger en indikation pa att
de makroekonomiska konsekvenserna kan bli negativa av en energieffektiviseringspo-
litik till skillnad fran vad scenarierna med exogen teknisk utveckling visade. Aven kol-
dioxidutsldppen dr nagot hégre 4n i ScenEE_kostnad och ScenEE_kostnad_VM vil-
ket visar att inte heller miljévinsterna ar storre i detta scenario.

» Ett scenario som inkluderar energipolitik med syfte att 6ka energieffektivite-
ten i ekonomin visar att det kan bli mer kostsamt i form av ligre ekonomisk
tillvixt 4n vad scenarierna med exogent given energieffektivisering visar. Bade
Romklubben och EMF antar exogen energieffektivitet vilket underskattar de
samhillsekonomiska kostnaderna.
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Tabell 14 Bruttoproduktion per bransch
Procentuell férandring jamfért med referensscenario 2035

ScenEE_ ScenEE_ ScenEE_
Scen EE Kostnad kostnad_VM skuggpris
Jord-, fiske— och skogsbruk 2,5 -1,5 -0,9 -6,4
Gruvnaring 4,5 0,3 -0,3 -7,5
Livsmedel, klader, tobak och
traindustri 2,0 -0,8 -0,8 -4,8
Mineralindustri 2,4 0,3 0,0 -4,3
Massa- och pappersindustri 57 -0,6 -0,8 -10,9
Kemiindustri 7,7 1,4 -0,2 -10,9
Lakemedelsindustri 0,4 -0,4 -0,3 -1,8
Raffinaderier -0,5 -1,0 -8,5 -0,9
Jarn, stal och metallverk 6,5 0,7 -0,4 -9,9
Fordonsindustrin 0,2 -0,4 -0,1 -1,3
Metallvaruindustri 0,9 -0,3 -0,3 -2,7
Ovr verkstadsindustri 0,0 -0,4 -0,3 -1,0
El-, gas- och vdrmeverk samt VA -8,1 -9,5 -10,4 -6,8
Bygg 0,9 0,5 0,4 -2,2
Landtransporter 1,9 -0,3 -0,2 -3,8
Sjofart och flyg 51 -2,2 -0,8 -15,5
Tjanster 0,9 0,2 0,2 -1,4
Kélla: EMEC.

MATERIALEFFEKTIVISERING

Okad materialeffektivitet kan ske pé olika sitt genom aktiviteter som minskar anvind-
ningen av materialresurser i produktion och konsumtion. I begreppet kan dven dkad
ateranvindning, dtervinning, och forbittrad livslingd av produkter ingd. Detta avsnitt
analyserar minskad anvindning av materialresurser i produktion.

Analysen 1 EMF-rapporten ber6r frimst: mat, mobilitet och bostider. Materialeffekti-
vitet ndmns i samband med mobilitetsanalysen och exemplifieras med bilpooler dir
materialeffektiviteten 1 konsumtionen 6kar da firre bilar konsumeras givet samma
transporttjinst. Romklubbens rapport gor ett 6vergripande antagande dér materialef-
fektiviteten 6kar med 25 procent fram till 2030 i bade niringslivets produktion och i
hushallens konsumtion.!#2 Deras analys visar att koldioxidutsldippen minskar, syssel-
sittningen 6kar och handelbalansen stirks.

Tabell 15 beskriver resultaten frin EMEC:s materialeffektiviseringsscenarier. Analysen
foljer i mojligaste man Romklubben men vi antar att materialeffektiviteten endast 6kar
med 10 procent i alla branscher (inklusive energibranscherna). Effektiviseringen giller
anvindningen av varor frin primérproduktionen (exklusive energi) enligt Romklub-
bens rapport; jordbruksvaror, skogsbruksvaror, gruvvaror, vatten och avlopp. Aven
varor sisom trivaror, kemivaror, massa och papper, metaller och mineraler effektivi-
seras i alla branscher. Eftersom hushdllen i EMEC konsumerar varor enligt indamal
kan inte modellen sirskilja hushdllens konsumtion fran primarproduktionen. Dirfor
studerar vi endast materialeffektivisering i niringsliv och offentlig produktion. Detta
borde inte paverka resultaten eftersom vi endast studerar de huvudsakliga trenderna.

142 Endast jordbruksvaror, skogsbruksvaror, gruvvaror, vatten och avlopp, trévaror, kmeivaror, massa och
papper, metaller och mineraler effektiviseras vilket gor att de undviker dubbelrékning.
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Tabell 15 Materialeffektiviseringsscenarier

Beskrivning

Materialeffektiviseringen i néringslivet och den offentliga sektorn
ScenME_gratis Okar med 10 procent jamfort med referensscenariot 2035.

Samma forutsattningar som i scenME_gratis. Den 6kade
materialeffektiviteten kréver dock 6kade insatsvaror av
ScenME_kostnad verkstadsvaror, byggvaror, och foretagstjanster.

Samma antaganden som ScenME_kostnad men har antas att
resten av varlden ocksa infér en mer cirkuldr ekonomi och far 10
ScenME_ kostnad_VM procent effektivare materialanvéndning.

I ScenME_kostnad och i ScenME_kostnad_VM inférs en kostnad f6r effektivisering-
en enligt Romklubbens analys. Kostnaden symboliserar 6kade kostnader f6r reparat-
ion och installation av maskiner och apparater, bygg, vetenskaplig forskning och tek-
niktjinster. Eftersom EMEC anvinder data som dr ndgot mer aggregerat in Rom-
klubbens data beskrivs kostnaden inte lika detaljerat. Reparationer ingir i verkstadsin-
dustrivaror, och forskning och utveckling ingar i féretagstjanster. Dessa varor 6kar
proportionellt med tidigare insatsstruktur tills dess att vinsten av materialeffektivise-
ring motverkas av 6kade verkstadsvaror, bygg— och foretagstjanster. I Scen-
ME_kostnad_VM modelleras férindringarna pa virldsmarknaden pa samma sitt som
i motsvarande energieffektiviseringsscenario.

I ScenME_gratis, dir materialeffektiviteten antas komma utan kostnad och enbart
péaverkar Sverige, 6kar tillvixten och utbudet av arbetade timmar jimfort med refe-
rensscenariot. Koldioxidutslippen ¢kar pa grund av 6kad produktion men ocksa av att
det frimst 4dr energiintensiva branscher som 6kar. Varor i branscher som anvinder
mycket material som insatsvaror blir relativt sett billigare att producera och marginal-
kostnaden gir dirfor ner f6r dessa varor. Didrmed 6kar branscher sdsom jirn- och
stalindustrin som kan silja mer av sina varor pd exportmarknaden (se tabell 106).

Om en kostnad i form av 6kade reparationer, mer byggvaror och mer forskning och
utveckling inférs (ScenME_kostnad) kommer vinsten av materialeffektivitetsforbatt-
ringen att elimineras, givet de priser som finns i referensscenariot. Detta scenatio re-
plikerar Romklubbens analys som visar att ett skifte mot branscher med ldgre arbets-
produktivitet medfér hogre sysselsittning. Detta beror delvis pa att Romklubbens
analys antar att den ldgre produktiviteten inte paverkar l6nen eller produktionsbeteen-
det. Deras analys antar att nya tekniska innovationer kommer till stind exogent vilket
tvingar in férindringen och inte speglar kostnader f6r den nya teknologin. I verklig-
heten paverkar dock dessa férindringar 16nesittningen; dels har branscherna blivit
mer produktiva da materialanvindningen har effektiviserats vilket 6kar produktivite-
ten och dels 6kar de arbetsintensiva branscher som understodjer det cirkulira pro-
duktionsménstret (exempelvis reparationstjinster) vilket minskar produktiviten. Ligre
arbetsproduktivitet ger generellt ligre 16ner men den 6kade materialproduktiviteten
Okar arbetsproduktiviteten i alla branscher och har en positiv effekt pa l6nen.
Modellresultaten i ScenME_kostnad visar pd oforindrat (till och med svagt negativt)
utbud av arbetade timmar (se tabell 16).143 Tillvixten blir dock svagt positiv jamfort
med referensscenatiot och utslippen av koldioxid minskar.

143 Arbetsutbudet bestams av relativpriset mellan nyttan av konsumtion och nyttan av fritid. Priset pa dessa
storheter beror dels p& I6nen och av priset pa konsumtionsvaror men &ven p& nyttofunktionens utformning.
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Tabell 16 Valda indikationer frdn materialeffektivitetsscenarierna
Procentuell férandring jamfort med referensscenario 2035

ScenME_ ScenME_

ScenME_gratis kostnad kostnad_VM

BNP 2,3 0,1 0,1

Arbetade timmar 0,2 0,0 0,0

Lénekostnad naringslivet 3,3 0,5 0,7

KPI 0,7 0,2 0,3
Koldioxidutslapp

Totalt 2,7 -1,0 -2,6

Utanfér EU ETS 2,1 -0,7 -1,4

Inom EU ETS 4,3 -1,4 -4,0

Anm. Alla priser &r uttryckta som relativpriser jamfort med den utldndska prisnivan; den reala vaxelkursen.

Kalla: EMEC.

Tabell 17 Bruttoproduktion och arbetade timmar per bransch
Procentuell férandring jamfort med referensscenario 2035

ScenME_gratis ScenME_kostnad ScenME_kostnad_WM

Produktion Timmar Produktion Timmar Produktion Timmar

Jord-, fiske- och

skogsbruk 0,5 -0,3 -6,0 -5,6 -9,3 -8,9
Gruvnaring -1,6 -2,5 -6,1 -6,2 -12,6 -12,6
Livsmedel, klader,

tobak och traindustri 6,3 4,2 -1,9 -2,4 -2,9 -3,7
Mineralindustri -2,2 -3,2 -5,2 -5,2 -7,8 -7,8
Massa- och

pappersindustri 5,4 3,9 -3,7 -3,7 -9,6 -9,6
Kemiindustri 9 7,5 -0,6 -0,7 -8,1 -8,2
Lakemedelsindustri 0,6 -0,3 0,0 -0,1 0,1 0,1
Raffinaderier 1,2 0,4 -0,2 -0,3 -1,1 -1,2
Jarn, stal och

metallverk 13,3 11,6 -2,2 -2,4 -10,0 -10,3
Fordonsindustrin 0,0 -1,4 -0,3 -0,4 -0,2 -0,2
Metallvaruindustri 1,0 -0,2 -0,6 -0,6 -0,5 -0,5
Ovr verkstadsindustri -0,4 -1,8 -0,3 -0,4 1,4 1,3
El-, gas- och

varmeverk samt VA 1,0 -0,4 -1,4 -2,0 -2,0 -2,4
Bygg 1,6 0,8 0,7 0,7 0,5 0,5
Landtransporter 1,8 1,3 -0,2 -0,1 -0,6 -0,5
Sjofart och flyg -2,4 -3,1 -0,1 -0,2 -0,1 -0,2
Tjénster 0,8 0,0 0,3 0,3 0,5 0,5
Kalla: EMEC.

Scenarierna ger till viss del olika makroekonomisk utveckling, men de storsta skillna-
derna framkommer pa branschniva. Skillnaden i strukturomvandling mellan scenarier-
na dr visentlig. Basindustrins utveckling édr positiv i ScenME_gratis medan den i
ScenME_kostnad blir nagot ligre dn i referensscenariot. Om omvirlden har samma
materialeffektiviseringspolitik kommer basindustrin minska kraftigt jimfort med refe-
rensscenariot. Att basindustrin minskar sin produktion ir en foljd av minskad efterfra-
gan béde pi export- och hemmamarknaden pa dessa varor da materialeffektiviteten
Okar med 10 procent.
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Forindringen i arbetade timmar per bransch foljer i stort sett bruttoproduktionens
utveckling. Detta innebir att i vissa branscher 6kar antal arbetade timmar och i andra
minskar den jimfort med referensscenariot 2035. Den totala f6rindringen i arbetade
timmar dr oférindrad i bide ScenME_kostnad och ScenME_kostnad_VM (se tabell
17). Eftersom materialetfektivitetsscenarierna foljer Romklubbens analys ér det inte
ovintat att arbetade timmar 6kar i verkstadsindustrin, bygg och tjanstebranscherna
eftersom detta foljer av antagandet om hur materialeffektiviten implementeras.

SLUTSATSER

Resultaten visar att de makroekonomiska effekterna av 6kad exogent given effektivise-
ring dr kinsliga f6r antaganden om vad den nya effektivare teknologin kostar. Resulta-
ten paverkas dven av om vara viktigaste handelspartners implementerar samma ener-
gleffektiva teknologi eller inte. Om den nya teknologin dr billig (precis féretagseko-
nomiskt 16nsamt eller till och med ldgre) och enkelt kan implementeras 4r det troligt
att dven resten av virlden kommer inféra samma cirkuldra produktionsménster. I en
sadan situation dr de makroekonomiska férdelarna jimfért med en konventionell eko-
nomi smd men miljévinsterna dr stora. Denna slutsats forutsitter dock att tekniken
finns och att den 4r 16nsam. Om tekniken dr betydligt dyrare kan de samhillsekono-
miska konsekvenserna bli negativa. Aven om tekniken ir féretagsekonomiskt 16nsam
men skiljer sig frin konventionell teknik i ndgot annat avseende dn kostnad och effek-
tivitet kan hushdllens och féretagens preferenser paverka kostnaden £6r implemente-
ringen. Denna aspekt dr inte analyserad i detta avsnitt.

Avsnittet i korthet

e Den lingsiktiga jimviktsarbetslosheten paverkas troligen inte av en dvergang
till en mer cirkuldr ekonomi.

e De grona jobben dr fler utanfdr storstiderna. Detta kan minska matchnings-
problemen och didrmed arbetslésheten men enbart pa kort sikt.

e Ny effektivare teknik som kan implementeras utan ytterligare kostnad ger
positiva effekter pa tillvixt, sysselsittning och produktivitet. En sadan tek-
nikférindring bor dock inkluderas i referensscenariot och kan inte tillskrivas
en cirkuldr ekonomi utan kommer att inféras oavsett inriktning pad politiken.

e  Om den effektivare tekniken finns tillgidnglig till en kostnad som ar precis
privatekonomiskt I6nsam blir de samhillekonomiska effekterna sma. De
makroekonomiska effekterna blir dnnu ldgre om dven resten av vitlden infor
samma teknologi. MiljGeffekterna blir diremot stora: ligre utslipp och ligre
materialanvindning.

e Om den effektivare teknologin dr betydligt dyrare dn konventionell teknologi
blir BNP betydligt ldgre dn i referensscenariot.

e Styrningen mot cirkuldr ekonomi bér saluféras utifrin de miljévinster som
den kan ge och inte utifran effekter pa sysselsittning och tillvaxt.
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Appendix
INSAMLADE AVFALLSMANGDER

Tabell 18 Skattade effekter av styrmedlen pd insamlade avfallsméngder
Enhet: kilo/ just. inv.

Forpacknings-

Kérl- och och
sackavfall Grovavfall tidningsavfall'* Farligt avfall
Vikt impl. (dummy) -13,01%* -3,95 6,71%* 1,13
(-2,03) (-0,22) (2,23) (0,97)
Vikt 1 & (dummy) -22,16%* 5,60 4,21 2,28
(-2,71) (0,32) (1,35) (1,27)
Vikt 2 &r (dummy) -22,10%%* -0,09 0,90 1,41
(-2,24) (-0,00) (0,19) (0,65)
Vikt 3 &r (dummy) -40,39%* 18,14 -4,44 1,61
(-4,70) (0,93) (-0,58) (0,75)
Mat impl. (dummy) -10,82%% 11,93 4,825% -1,29
(-2,32) (0,82) (1,87) (-1,37)
Mat 1 &r (dummy) -16,58** 36,41% 7,77%* -1,44
(-2,84) (1,67) (2,20) (-1,43)
Mat 2 &r (dummy) -19,11%* 27,37 9,308%* -3,22%%
(-3,75) (1,62) (2,66) (-2,60)
Mat 3 &r (dummy) -19,77%%* 38,92% 9,386%* -2,87%x
(-3,32) (1,79) (2,61) (-2,20)
Bakgrundsvariabler Ja Ja Ja Ja
Antal observationer 1123 1123 1123 1123

Anm. t-statistikor i parentes. * p<0,10; ** p<0,05. Vikt impl. &r lika med ett det 8ret vikttaxan implementeras,
Vikt 1 8r, Vikt 2 8r och Vikt 3 &r ar lika med ett om vikttaxan varit pa plats i ett ar respektive tva &r och fler &n
tre &r. Motsvarande galler for Mat. Standardavvikelserna &r klustrade p8 kommunniva.

144 Vi har &ven testat att byta ut de uppgifter om insamling av férpackningar och tidningar som finns i Avfall
Web mot motsvarande uppgifter fr&n Forpacknings- och Tidningsinsamlingen (FTI). Den huvudsakliga
skillnaden blir d& att den 6kande effekten av vikttaxan p8 insamlade méngder férpacknings- och tidningsavfall
verkar vara ih8llande.

145



Vetenskapliga radets reflektioner och utblick

Konjunkturinstitutets miljéekonomiska rapport 2016 behandlar dmnet cirkulér eko-
nomi ur ett samhaillsekonomiskt perspektiv. Det grundligeande motivet till drets dm-
nesval dr den konsensus som rdder kring de utmaningar som ir kopplade till sam-
hillets an-vindning av naturresurser, biade ur ett knapphets- och miljéperspektiv.
Okad befolkning i kombination med en positiv global ekonomisk utveckling har un-
der de senaste hundra dren 6kat trycket pa miljén som ravarukilla och som mottagare
av avfall. Utifran det 6vergripande motivet dr syftet med rapporten dels att sitta in
begreppet cirkulir ekonomi i ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv, dels att ana-
lysera styrmedel vars syfte kan sdgas vara att styra mot en mer cirkuldr ekonomi. Vi-
dare syftar rapporten till att belysa makroeckonomiska effekter av en 6verging till en
mer cirkulir ekonomi, sdsom utvecklingen av sysselsittning och produktivitet.

Inledningsvis behandlas dmnet i drets rapport till stor del konceptuellt; vad menas med
cirkuldr ekonomi, och hur skiljer sig en cirkuldr ekonomi fran en icke-cirkulir eko-
nomi? Vidare redogérs f6r de policyinitiativ som tagits — i Sverige och inom EU — f6r
att frimja en cirkulir ekonomi. I kapitlet gérs ocksa en mycket fortjanstfull allmin
redogorelse £6r hur den cirkulira ekonomins utmaningar kan forstds och analyseras
utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv. Hir identifieras bland annat ett antal cen-
trala marknadsmisslyckanden som kan leda till ett ineffektivt resursutnyttjande samt
generella lirdomar f6r styrmedelsval.

Efter denna konceptuella och generella inledning fokuserar resterande delar av rappot-
ten frimst pd avfall och avfallspolitik ur ett svenskt perspektiv. I Kapitel 2 beskrivs
utvecklingen av avfallsmingderna, samt hur de har behandlats 6ver tid. Vidare besk-
rivs den svenska politiken inom avfallsomrddet, samt hur avfallsmingderna kan tinkas
utvecklas fram till 2035. I kapitel 3 gbrs en mer djuplodande empirisk analys av speci-
fika styrmedel som syftar till att styra mangden avfall och sammansittningen av avfall.
En inte obetydlig del av diskussionen kring omstillningen till en mer cirkuldr ekonomi
handlar om hur en sidan omstillning kan komma att paverka produktivitet, sysselsitt-
ning och tillvixt. Manga debattérer férutspar entydigt positiva effekter, inte minst i
termer av sysselsdttning och arbetslshet. I kapitel 4 gérs en ordentlig genomging av
de viktigaste studierna som legat till grund f6r den diskussion och debatt som forts. I
kapitlet gbrs dven en kvantitativ konsekvensanalys av effekter av energi- och material-
effektivisering pé sysselsittning, BNP och CO2 utsldpp under olika antaganden om
kostnader f6r den teknologiska utvecklingen.

Analysen 1 arets rapport kan sigas leda till ett antal huvudslutsatser. En viktig slutsats,
av mer konceptuell och generell natur, dr att mycket dr gjort och gérs, som bidrar till
en mer cirkuldr ekonomi. Detta i form av en rad policyinitiativ i Sverige och EU,
sasom inforandet av olika typer av miljoskatter och regleringar. Koldioxidskatt, sva-
velskatt, kviveoxidavgift dr exempel pa specifika miljoskatter och avgifter som driver
pa mot en mer cirkulir ekonomi, och deponiskatten pé avfall ir ett exempel pd en
skatt som syftar till att styra mot den av EU inrittade avfallshierarkin, som i sin tur ska
frimja 6kad ateranvindning och dtervinning. Exempel pa regleringar som har samma
syfte dr producentansvaret for olika typer av produkter.

Vetenskapliga rddet stodjer denna slutsats, och menar att de styrmedel som inférts har
bidragit starkt till att géra ekonomin mer cirkuldr. Vi menar vidare att en £6ljd av detta
ar att manga av de verktyg som ir nédvindiga for ytterligare styrning redan finns pd
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plats, och att man vid en ambitionshéjning boér anvinda sig av dessa i forsta hand. P
vissa omraden kan dock nya styrmedel vara befogade, till exempel for att 6ka produk-
ters atervinningsbarhet och minska matsvinnet. Kopplat till denna slutsats dr att det i
den allminna debatten tycks finnas ett missforstind och missuppfattning om att det
finns en konceptuell motsittning mellan nationalekonomi som disciplin och cirkulir
ekonomi. Vetenskapliga radet stodjer slutsatsen i rapporten att det inte finns nigon
sadan motsittning. Tvirtom, menar vi. De angreppssitt och den verktyglida som den
nationalekonomiska disciplinen erbjuder utgdr en helt central pusselbit £6r att dels
identifiera relevanta marknadsmisslyckanden som innebir en alltfor liten ”cirkulation”,
dels for att utforma styrmedel som leder till att existerande marknasmisslyckanden
undanrdjs pa effektivast mojliga sitt. Vetenskapliga radet vill i detta sammanhang
poingtera att det inte finns nagot egenvirde av att Oka cirkulationen i form av ateran-
vindning och atervinning. En 6kad cirkulation dr motiverad om den samhilleliga nyt-
tan av detta dr storre dn den resursatging som krivs. Givet den utveckling vi ser vad
giller tillvixt och globala utmaningar i form av 6kat tryck pa miljén och 6kat uttag av
naturresurser signalerar om en 6kad framtida samhillsnytta av 6kad dtervinning,.

En annan slutsats, som foljer av beskrivningen av avfallshanteringen i kapitel 2 dr att
mingden avfall hittills (exklusive gruvavfall) i stort sett vixt i takt med den ekono-
miska utvecklingen, men att det skett en stor férindring av hur avfallet tas om hand.
Ar 1994 deponerades cirka 6 miljoner ton avfall i Sverige, vilket ska jimforas med ca
1,5 miljoner ton idag. Ser vi enbart till hushallsavfall har mingden som ldggs pa deponi
minskat frin ca 150 kg per person och ér, till nira nog noll kg per person, samtidigt
som den mingd material- eller energi som dtervinns 6kat i motsvarande grad. Som
rapporten visar har Sverige lyckats minska deponeringen av hushéllsavfall till en niva
betydligt under EUs genomsnitt och lyckats klart bittre dn t.ex. Finland. Utvecklingen
har séledes varit i linje med den s kallade avfallshierarkin. Vad giller den framtida
utvecklingen av avfall 4r slutsatsen frin modellanalysen att en relativ frikoppling mel-
lan avfallsmingd och ekonomisk tillvixt kan skénjas fram till ar 2035. Huvudskilet till
denna forvintade utveckling dr den fortsatta strukturomvandlingen av den svenska
ekonomin. Mindre avfallsintensiva branscher inom tjanstesektorn férvintas vixa i
hogre takt an bas- och tillverkningsindustrin. En mycket intressant slutsats fran rap-
porten ér att flera avfallstyper som utgér sméd mingder idag riskerar att vixa i snabb
takt kommande drtionden, vilket natutligtvis kan leda till stora miljé- och hilsopro-
blem. Vetenskapliga radet menar att detta exemplifierar problemet med rddande av-
fallspolitik som till stor grad fokuserar total mingd avfall. Vi menar att en effektiv
politik bor utgi fran vilken skada olika typer av avfall ger. Hur manga ton eller liter av
en viss typ av avfall som genereras och behandlas bér inte vara av primirt intresse.

I kapitel 3 analyseras ett flertal styrmedel vars syfte direkt eller indirekt ér att styra mot
en mer cirkulir ekonomi. De styrmedel som analyseras ér lagen om producentansvar,
avfallstorbrinningsskatten, deponiskatten, och en eventuell skatt pd plast. Dessutom
gbrs en genomging och analys av gron upphandling och dess méjliga roll som styt-
medel i en cirkuldr ekonomi. Vad giller producentansvaret ér slutsatsen att de malsitt-
ningar som ér satta fOr respektive produktgrupp uppfylls, men att det sker till onédigt
hoga kostnader. Skilet som anges dr bland annat att kostnaderna varierar Gver landet.
Vetenskapliga radet delar i allt visentligt dessa slutsatser, men skulle vilja tilligea att
dven miljényttan av producentansvaret kan tinkas variera, vilket skulle innebiéra att
aven om kostnaderna inte skiljer sig 4t sa kan det finnas skal att se 6ver systemet. Vad
giller deponiskatten papekas just detta i rapporten, att miljéskadan frin deponier skil-
jer sig 4t 1 olika delar av landet, vilket i princip skulle motivera en differentierad skatt.
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Den tidigare skatten pa férbrinning av avfall som inférdes 2006 avskaffades 2010 med
argumentet att miljéstyrningen var svag. I arets rapport gors en analys av tre olika
varianter av skatten. Slutsatsen dr att en punktskatt pa avfall till f6rbrinning vissetligen
har en potential att styra uppat 1 avfallshierarkin, men att triffsikerheten 4r dalig da
den inte med nédvindighet leder till 6kad killsortering samt inte heller riktar sig mot
négra specifika dmnen. Vidare, om den utformas som en skatt pd koldioxid si 4r den
verkningslOs eftersom avfallsforbrinning ingar i utslippshandelssystemet EU ETS.
Slutsatsen blir dirmed att for att skatten ska vara effektiv sa maste den tas ut pa fak-
tiska utslipp av de dmnen som man vill minska utslippen av. En férutsittning for att
sidana skatter ska vara styrande dr dock att féretagen i forvig vet hur mycket utslapp
av olika typer som genereras av forbrinning av olika avfallsfraktioner. Vetenskapliga
radet delar dessa slutsatser, men utesluter inte att ny teknik som gdr miétning och kon-
troll av savil innehallet 1 avfallsfraktioner som utsldpp billigare méjliggor en effektiv
framtida punktskatt pa olika typer av utslipp vid férbrinning av avfall.

Ett styrmedel som vid en f6rsta anblick kan sdgas motiveras helt av avfallshierarkin 4r
deponiskatten. Slutsatsen fran rapportens analys av deponiskatten dr att dess miljosty-
rande effekt avsevirt begrinsas av de manga undantag som finns. En annan slutsats,
som Vetenskapliga ridet delar, dr att deponiskattens miljéstyrande effekt skulle stirkas
om skatten differentieras utifrin avfallets miljépaverkan.

En central del i idéerna kring en mer cirkuldr ekonomi dr hur uttaget av naturresurser
och avfallsstrmmarna kan minska. I kapitel 3 genomfors en empirisk analys av hur
kommunernas avfallstaxor och sirskilda system f6r insamling av matavfall har paver-
kat avfallsstrommarna. Slutsatsen hir ér att insamlingssystem for matavfall har en
tydlig positiv effekt pa biologisk dtervinning och materialatervinning. Med andra ord
styr det uppit i avfallshierarkin. Ddremot ger de empiriska resultaten inte ndgra beligg
for att en viktbaserad avfallstaxa skulle minska mingden avfall till f6rbrinning. Givet
de data som anvinds och den analys som gors si delar Vetenskapliga radet slutsatser-
na. Vi menar dock att det finns anledning till fortsatt forskning. I allt visentligt 4r
detta ett relativt outforskat omrade, och resultaten ska ses i detta perspektiv.

En annan central del vad giller cirkuldr ekonomi giller uttaget av naturresurser fran
naturmiljén. Vetenskapliga radet stodjer rapportens utgangspunkt att det ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv inte dr uttaget av en naturresurs som i sig dr problemet,
utan snarare de marknadsmisslyckanden som féreligger vid utvinning, anvindning,
eller som en f6ljd av deponering. Vetenskapliga radet delar dirfér uppfattningen att
styrmedel fOr att paverka utvinning eller anvindning av naturresurser bor ske pa
grundval av en identifiering av vilket marknadsmisslyckande det dr tinkt att avhjilpa.
Av detta skil delar vi slutsatsen att nuvarande beskattning av naturgrus inte har nigon
tydlig miljostyrande effekt, och att ifall skatten ska vara kvar sia behéver den motiveras
av andra skil. Denna slutsats stirks av att uttaget av naturgrus redan ir starkt reglerat
med tillstind enligt savil minerallagen som milj6balken.

En ytterligare viktig del i tankarna kring en cirkuldr ekonomi 4r minskad anvindning
av miljofarliga kemikalier. I detta sammanhang édr plast en viktig produkt. I rapporten
analyseras empiriskt hur en varuskatt pa plast kan tinkas paverka produktionen av
plast i Sverige. Den empiriska modell som anvinds ér en traditionell faktorefterfrige-
modell dir svenska plastproducenter antas vara relativt sma pa virldsmarknaden. Den
empiriska analysen visar att en varuskatt sannolikt skulle fa en relativt liten effekt pa
plastproduktionen, och dirmed minskar anvindningen av miljofarliga kemikalier end-
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ast 1 ringa grad hos svenska producenter. Vetenskapliga raidet menar att den modellan-
sats som anvinds dr rimlig om syftet med analysen ir att specifikt analysera svensk
plastproduktion. Diremot menar vi att modellansatsen inte 4r helt limplig om syftet
ar att analysera anvindningen av plast, och didrmed spridningen av kemikalier frin
plastprodukter i samhaillet. Om det sistnimnda vore syftet hade det varit mer limpligt
att analysera hur hushdllens och niringslivets efterfrdgan av plast skulle paverkas av en
konsumtionsskatt. En produktionsskatt pa plast som studeras hir har en begrinsad
effekt da en inte obetydlig del av den svenska plastkonsumtionen importeras, och
dirfor inte berdrs av skatten.

Styrmedelsanalysen i rapporten avslutas med diskussion och analys i vilken utstrick-
ning grén upphandling kan utgbra ett medel att styra mot en mer cirkulir ekonomi.
En slutsats frin analysen ér att gron upphandling endast undantagsvis, under specifika
antaganden, kan utgdra ett effektivt miljépolitiskt styrmedel. Vetenskapliga radet delar
denna uppfattning och menar att grén upphandling som styrmedel inte kan ses i iso-
lation frin andra styrmedel. Vi menar att grén upphandling skulle kunna utgbra ett
moijligt, om dn ineffektivt, styrmedel vid avsaknande av andra direkta styrmedel som
koldioxidskatt, EU-ETS etc. Men precis som sdgs 1 rapporten maste tydliga kriterier
tas fram, som tydligt korresponderar till vad man vill styra mot.

Sammantaget menar Vetenskapliga radet att den styrmedelsanalys som gors i rappoz-
ten dr fortjanstfull och bidrar med ny kunskap. Analysen dr ocksa vil genomférd. Vi
menar ocksa att det blir tydligt av genomgéingen att de olika typerna av styrmedel som
anvinds till viss del dr ogenomtinkta i sd matto att det dr oklart vad de ska styra mot.
Ar det minskade mingder avfall i allminhet, eller ir det att minska skadlig miljiépaver-
kan? I vissa fall tycks det vara bdda. Vetenskapliga ridet menar att politiken i detta
avseende borde ses Gver och styrmedelsarsenalen anpassas direfter. Om malet édr
minskad avfallsmingd (antal ton) dr en skatt/avgift eller reglering pa just avfall moti-
verad. Men dr malet att ocksd minska skadlig miljdpaverkan fran avfall sd behovs ytter-
ligare styrmedel; har man flera mal behdvs ocksa flera styrmedel. Dessutom tillkom-
mer ytterligare mojligheter till milj6forbattringar férutom minskat avfall sisom an-
liggning av vatmarker f6r uppsamling av féroreningsimnen. Det star samtidigt klart
att en viktig komponent i samhallets strdvan mot en mer cirkulir ekonomi bor besta
av att forbittra effektiviteten i existerande styrmedel. Nir miljéskadan dr i fokus 4r det
ocksa av vikt att utveckla styrmedlen till att omfatta fler dtgirder dn avfallshantering.

I rapportens avslutande del genomférs en analys av effekterna pa samhillsekonomin
av en Overgang till en mer cirkuldr ekonomi. Bakgrunden till analysen finns i ett par
rapporter som hivdar att en 6vergang till en mer cirkulir ekonomi leder till hégre
sysselsittning och ldgre arbetsloshet jimfort med vad som kallas ett ’konventionellt”
framtidsscenario. I dessa rapporter gors ingen analys av hur man nar en mer cirkulir
ekonomi, och didrmed inte vad konsekvenserna av detta blir. Snarare utgors analysen
av en tinkt framtidsvision. I allt vdsentligt innebér detta att i en framtid med en hogre
grad av cirkulation 4r arbetsintensiteten i ekonomin hogre, dvs. det krdvs mer arbets-
kraft, och ddrmed dras slutsatsen att sysselsittningen 6kar och arbetslésheten minskar.
Med hjilp av Konjunkturinstitutets allménjimviktsmodell, EMEC, genomf{érs 1 rap-
porten en numerisk analys. Jimfort med ett referensscenario gors en analys av ett antal
alternativa scenarier vad giller energieffektivisering och materialeffektivisering. Av helt
avgorande betydelse for resultaten 4r vad som antas for hur dessa effektiviseringar
kommer till stind. Ramlar de ned som manna fran himlen, och dirmed dr ”gratis”,
eller 4r det kostsamt att utveckla och sprida ny teknik? I analysen gérs alternativa anta-
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ganden kring dessa fragor. Sammanfattningsvis visar resultaten att de makroekono-
miska effekterna i stor utstrickning beror pa vad som antas om kostnaden {6r den nya
effektiva teknologin. Vidare visar analysen att resultaten ocksa dr starkt avhingig av
vilka atgirder som vidtas av vara viktigaste handelspartners. Om den nya teknologin ir
billig (precis féretagsekonomiskt 16nsamt eller till och med ligre) och kan implemente-
ras latt dr det troligt att dven resten av virlden kommer att inféra samma cirkuléra
produktionsménster. I en siddan situation dr de makroekonomiska férdelarna jamfort
med en konventionell ekonomi sma men miljévinsterna 4r stora. Om den nya tekni-
ken dr dyrare dn vinsten av effektivitetsbesparingen kan de samhaillsekonomiska kon-
sekvenserna bli negativa. En annan slutsats i rapporten ar att den lingsiktiga jimvikts-
arbetslésheten troligen inte paverkas av en évergang till en mer cirkuldr ekonomi.

Sammantaget menar Vetenskapliga radet att den makroekonomiska analysen ér intres-
sant och viktig. Det storsta bidraget med analysen dr hur den illustrerar vikten av de
antaganden som gors 1 olika scenarier, inklusive referensscenariot. For att ta ett exem-
pel. I referensscenariot antas teknologin och dirmed ekonomin utvecklas enligt ’busi-
ness-as-usual”, utan ndgra "hopp” vad giller energi- eller materialeffektivisering. I
alternativscenarierna antas det ske en teknikutveckling som leder till energi- och/eller
materialeffektivisering utéver den som sker i referensscenariot. Antas det att denna
extra effektivisering dr gratis, eller blir tillginglig till en kostnad som ér privatekono-
miskt 16nsam, blir effekten pa samhillsekonomin svagt positiv. Men med ett sidant
antagande maste rimligen energi- och/eller materialeffektivisering per definition vara
samhillsekonomiskt 16nsamt. Vidare kan man stilla sig frigan om tekniken 4r gratis,
eller privatekonomiskt 16nsam, dd borde den utveckling det leder till vara en del av
referensscenariot eftersom den dé rimligen kommer att realiseras spontant.

Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga rddet att drets rapport behandlar ett mycket
aktuellt och omdiskuterat omrade. Frigan kring den cirkulira ekonomin omfattar hela
samhillsekonomin, vilket goér att den politik som utformas férvintas fa en omvandling
av hela samhillsekonomin. Detta gor det extremt viktigt att diskutera och analysera
vilka malen 4r med en sidan samhillsomvandling, och givet dessa mal vilka verktyg
som ir bist limpade for att ni dem. Aven om rapporten i dess empiriska delar till stor
del fokuserar pé avfall ur olika aspekter si menar vi att rapporten utgér ett mycket bra
underlag for en fortsatt diskussion och analys av frigor kring den cirkuldra ekonomin.
Vi menar vidare att liksom tidigare ars rapporter sd hiller drets rapport hog vetenskap-
lig niva, dven om naturligtvis inte alla fragestallningar kopplade till ’cirkulir ekonomi”
har behandlats. Men med tanke pa resursinsats och tid ar rapportens innehéll av hog
kvalitet. Inte minst det inledande kapitlet dir begreppet cirkuldr ekonomi” sitts in i
ett bredare samhillsekonomiskt och historiskt perspektiv anser vi vara av stort virde.

TEMA FOR 2017 ARS RAPPORT?

Avslutningsvis anser Vetenskapliga radet att fortsatt analys och utvecklingsarbete ir
relevant f6r de fragor som berdrs inom ramen for drets tema, men dven inom angrin-
sande omriden. Man skulle kunna sdga att alla frigor som ber6r miljdomradet ar
kopplade till fraigan om en cirkulir ekonomi. Den samhillsekonomiska ansats med
effektivitetsfrigor i centrum som priglar analysen i drets rapport dr central fér en ana-
lys av fragorna hur mycket och vad som ska cirkulera, och hur det ska dstadkommas.

Minga av fragorna i rapporten relaterar ocksé till den komplexitet som finns inom
miljdomradet, och det finns darfér av naturliga skal ett stort behov av samhillseko-

nomiska analyser inom miljbomradet. Vetenskapliga radet har i tidigare utblickar ut-
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tryckt 6nskemdl och behov inom ett antal omraden. En del av dessa kvarstir, dock ser
vi att det finns en friga som kommer att vara sirskilt central kommande ar, och som
ater beh6ver belysas. Vi tinker hir pa klimatfragan och politiken kopplad till denna.
Bakgrunden till detta ir att Riksdagen viren 2017 kommer att besluta om ett klimat-
politiskt ramverk. Beroende pd de beslut som tas kring detta sd dr det hogst sannolikt
att det kommer att 6ka behovet av styrmedel ytterligare. Detta i sin tur innebdr ett
behov f6r en gedigen analys av effekter och konsekvenser.

En inte alltfér djirv gissning ér att det klimatpolitiska ramverket kommer att bygga pé
de forslag som fors fram i Miljomalsberedningens betinkande (SOU 2016:47). De mal
och strategier som foreslas i betinkandet baseras dock inte pd nagon explicit avvig-
ning mellan de nyttor och kostnader som férslagen eventuellt leder till, vilket nédvin-
diggdr en mer explicit analys. Forslagen i betdnkandet dr dessutom inte sirskilt kon-
kreta, vilket f6rsvarar en analys, men inte gér dem mindre viktiga att analysera. Exem-
pelvis finns inga konkreta styrmedelsférslag om hur de mal som f6reslds ska nas. Hir
ser Vetenskapliga rddet att Konjunkturinstitutet har en uppgift, dels att visa pa de
samhillsekonomiska konsekvenserna av olika mal, och dels att peka ut vilken typ av
styrmedel som bor anvindas ur ett effektivitetsperspektiv. Vidare menar vi att ana-
lysen bor breddas till att dven innefatta férdelningseffekter av olika mal och styrmedel
med avseende pd geografi, typ av hushall, och &ver tid.

Vetenskapliga radet foreslar dirfor att Konjunkturinstitutet till nésta ars rapport gor
en klimatpolitisk analys. Analysen bor vara bred och omfatta potentialen f6r savil
utsldppsreduktioner som sinkor. Kopplat till detta bor styrmedelsanalysen inkludera
hur incitament kan skapas f6r ett effektivt nyttjande av sinkor och vad de samhallse-
konomiska konsekvenserna skulle bli av detta. Samhillsekonomiska konsekvenser ska
hir tolkas brett och dven innefatta olika samhaillsgrupper och olika delar av Sverige.
De mal som féreslds 1 Miljdmalsberedningens betinkande dr mycket ambitiésa, dven
sett 1 en internationell jimférelse. Av detta skil vore det av extra stort virde att analy-
sera hur vi kan utforma effektiva styrmedel som tar sin utgangspunkt i att Sverige ska
vara ett foregangsland. Vilka kostnader och intikter dr férknippade med detta, och
finns det ndgot extra virde av att ’ga f6re”, och om sd ir fallet, hur ska politiken ut-
formas for att realisera sidana virden? Kopplat till denna fraga dr det viktigt att belysa
olika styrmedels dynamiska effekter, dvs. 1 vilken man de driver pd mot nya effektiva
teknologier och hur dessa 1 sin tur sprids. Vi menar att den hir typen av analyser ar
absolut nédvindiga, bdde som underlag f6r malformulering och val av styrmedel.

En forutsittning for att genomfora de analyser som féreslas ovan dr att det finns re-
surser och moijligheter att utveckla nya analysverktyg och férbittra de existerande,
samt att olika typer av datamaterial gors tillgingliga. Vetenskapliga ridet menar darfér
att for att kunna bredda analyserna utanfoér mer eller mindre renodlade effektivitets-
studier pa Gvergripande samhillsniva sa beh6ver nya verktyg utvecklas.

Sammanfattningsvis anser vi att behovet av ett systematiskt och kontinuerligt arbete
som syftar till att utvirdera miljopolitiken kvarstir. Konjunkturinstitutet har spelat en
viktig roll i detta avseende, och kan spela en dn viktigare roll under férutsittning att
dess personal ges nédvindiga resurser f6r forskning och utvecklingsarbete savil inom
myndigheten som f6r samarbete med andra forskningsorganisationer. Inte minst det
senare 4r av stor vikt.
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