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Forord

Kemikalieinspektionen har givit Konjunkturinstitutet uppdraget att i

samarbete med Kemikalieinspektionen reda ut behovet av och mdgjlighe-
ten till en 6kad ekonomisk styrning inom kemikalieomradet. Foreliggan-
de rapport ”"Kan ekonomiska styrmedel bidra till en giftfri milj6?” utgér
slutrapportering av uppdraget. Arbetet dr en del i den f6rdjupade utvir-

deringen av miljémalsarbetet.

Rapporten ska inte ses som en fastslagen stindpunkt fran vare sig Kemi-
kalieinspektionen eller Konjunkturinstitutet. Den utgor ett forsta steg i
en process for en eventuell utformning av ekonomiska styrmedel pa
kemikalieomradet. Ett andra steg, som ska géra en djupare analys avse-

ende tre grupper av kemikalier, har pabérjats.

Rapporten har forfattats av Henrik Hammar, forskare i miljdekonomi
vid Konjunkturinstitutet och Lars Drake, vetenskaplig radgivare vid Ke-
mikalieinspektionen. Viktiga synpunkter till innehillet i rapporten har
givits av medlemmarna i projektets referensgrupp bestaende av Viveka
Palm (SCB) och Pelle Magdalinski (Naturvardsverket). Virdefulla kom-
mentarer har ocksa givits av Per Bergman, Johanna Forslund, Eva Sama-
kovlis, Patrik Séderholm, Asa Thors och Ficre Zehaie.

Stockholm december 2007

Kemikalieinspektionen och Konjunkturinstitutet
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Sammanfattning

Det av Riksdagen beslutade miljokvalitetsmalet Gififri milji ir ett uttryck for att sam-
hillet anser att det finns risker f6r hilsa och miljé genom nuvarande och tidigare ke-
mikalieanvindning. Eftersom det dr lingt kvar till att Sverige uppfyller alla delmalen
under Giftfri miljo, finns det ett behov av 6kad styrning. Det samhillsekonomiska mo-
tivet till reglering kan ddrmed hirledas frin mélet om en effektiv resurshushallning
och att detta inte kan uppnds nir marknader inte fungerar tillfredsstillande. Den na-
tionalekonomiska termen f&r detta dr marknadsmisslyckanden, vilket dr nir markna-
den inte sjalvmant hushéller med resurserna effektivt. Malet f6r samhillets dtgirder dr
1 detta perspektiv att korrigera signalerna pa marknaden sa att aktérerna (hushdll och
foretag) dndrar sitt beteende till att ligega i linje med det som 4r samhaillsekonomiskt
l6nsamt. Det dr angeldget att de styrmedel som infdrs stimulerar till kostnadseffektivi-
tet 1 omstillningen av konsumtion och produktion, dvs. att de dtgirder som infors

stimulerar till att uppsatta mal nas till sa lig samhillelig kostnad som méjligt.

Huvuddelen av samhillets styrning inom kemikalieomradet f6r att gagna hilsa och
milj6 sker genom lagar avseende f6rbud, restriktioner f6r anvindning och skyddsat-
girder. I dag anvinds ekonomisk styrning inom jordbruksomradet i form av skatter pa
bekimpningsmedel, pa kvivegédselmedel och pa kadmium i fosforgédselmedel. Som
framgdr av den hir rapporten finns det skil att tro att en 6kad och kompletterande
styrning via ekonomiska incitament, givet vissa forutsittningar, kan 6ka kostnadseffek-

tiviteten 1 kemikaliepolitiken.

De specifika faktorer som vi bedémt centrala vid val och utformning av komplette-
rande ekonomisk styrning dr: (1) priskdnslighet, (2) skillnader i omstillningskostnader
mellan reglerade aktorer, (3) antal aktérer som dr inblandade och (4) férvintad foére-
komst av alternativa dmnen och teknisk utveckling. Faktorerna har ocksé varit ut-
gangspunkten f6r den bedémningsmall som utvecklats, vilken dr tinkt att utgdra ett
stod vid styrmedelsutveckling. I varje specifikt styrmedelsfall 4r det fullt méjligt att en

enskild faktor bor viga extra tungt eller att det finns andra aspekter som bor beaktas.

Idéskisser pa nagra moéjliga styrmedel inom kemikalieomradet har utvecklats i syfte att
konkretisera betydelsen av de olika faktorerna och lyfta fram utestdende fragor kring

den framtagna bedémningsmallen. De skisser som tas upp ir:

e Differentiering av energiskatten pd bensin och diesel efter benseninnehall.

e Differentierad skatt pa tvdtaktsolja.

e Differentierad skatt pa vixtskyddsmedel.

e En avgiftsrabatt for kemikalieanvindning, dvs. en kombination av avgift pa
anvindning och rabatt om anvindning minskar i ett svenskt och i ett europe-
iskt perspektiv.

Idékisserna skall inte ses som slutgiltiga eller som att vi starkt férordar den ena eller
andra, utan tjina som utgiangspunkt for vidare analyser inom ramen f&r miljémalsarbe-
tet.



1. Inledning

Huvuddelen av samhillets styrning inom kemikalieomradet for att gagna hilsa och
milj6 sker genom lagar avseende f6rbud, restriktioner f6r anvindning och skyddsat-
girder. Program for aktorspaverkan genomfors ocksa. Ekonomisk styrning férekom-
mer mer sparsamt. Skatt finns pd bekimpningsmedel i jordbruket, pa kvivegédselme-
del och pi kadmiuminnehéllet i fosforgédselmedel. Styrning genom f6rbud och re-
striktioner kommer sannolikt dven i framtiden att dominera, men det finns en potenti-
al f6r 6kad kostnadseffektivitet i styrningen genom stoérre anvindning av ekonomiska
styrmedel. Utgangspunkten i rapporten ar att det 1 huvudsak 4r friga om komplette-

rande ekonomiska incitament till nuvarande och planerad lagstiftning.

I denna studie analyseras méjligheter och argument for att inféra ekonomiska styrme-
del p4 kemikaliecomradet. Syftet ir att ta fram limpliga urvalskriterier/faktorer for att
bedéma relevansen av kompletterande ekonomisk styrning. Rapporten konkretiserar

diskussionen med hjilp av exempel pa méjliga ekonomiska incitament.

1.1 DISPOSITION

Studien tar i avsnitt 1-3 ett helhetsgrepp pa mojligheter och hinder f6r ekonomisk
styrning inom kemikalieomradet. Avsnitten ligger ocksd grunden f6r den mera kon-
kreta diskussionen om potentialen f6r 6kad effektivitet (i meningen att hushalla med
sambhillets knappa resurser) genom anvindande av ekonomisk styrning och vad den
bér inrikta sig pa. I avsnitt 4 diskuteras vissa centrala faktorer som péverkar effektivi-
teten hos ekonomiska styrmedel. I avsnitt 5 och 6 ges exempel pd omriden/typet av
kemikalier dir ekonomisk styrning kan vara aktuell. Avsnitt 6 avslutas med en kort
diskussion om hinder och maijligheter att géra konsekvensanalyser av styrmedel inom

kemikalieomrddet. Slutsatserna i rapporten aterfinns i avsnitt 7.

1.2 VAD INNEBAR SAMHALLSEKONOMISKT EFFEKTIV HUSHALLNING AV
RESURSER?

I ett nationalekonomiskt resursperspektiv dr det f6rbrukning av reala och knappa resur-
ser som dr av intresse. Allmant sett har vért beteende — individers savil som foretags —
konsekvenser. I vissa fall innebdr detta en negativ paverkan pa hilsa och milj6, dvs. en
real resursforbrukning. Det dr i detta perspektiv angeldget att samhillet producerar

sadant som ger storst vilfard och att detta gérs utan resurssloseri, samt att det gors vid

en vil vald tidpunkt.

Med real f6rbrukning avses hir en icke-monetir resursatging 1 samhillet, vilket utéver
traditionella produktionsfaktorer sdsom arbete, kapital, energi, material m.m., ocksa
inkluderar férindringar av human- och naturkapital, exempelvis 6kad kunskap, ckad
sjukfranvaro, férlorad biologisk mangfald. Det reala perspektivet innebir att f6rdel-
ning inte dr av primirt intresse, dven om det naturligtvis kan vara av avgorande bety-
delse som forklaring till att vissa dtgirder inte kommer till stind och/eller pekar pa

behovet av fordelningsmassiga kompletterande dtgirder. Det innebir heller inte att



fordelning dr oviktigt f6r minniskors vilfird. Exempelvis ses skatteinbetalningar inte
som en real resursanvindning eftersom det innebir att en viss kpkraft byter dgare
inte att en resurs forbrukas. Resurser 1 form av administrationskostnader for sidana

transfereringar dr dock reala.!

Med knapphet avses att allting har en alternativkostnad. Ett annat sitt att uttrycka det
pa dr att virdet av en resurs beror pd vilken alternativ anvindning resursen har. Det
krivs produktionsfaktorer — arbete, kapital, energi, material, naturkapital, m.m. — for
att kunna producera varor och tjinster som sedan kan anvindas (konsumeras) av hus-
hall, féretag eller offentliga organisationer. Vid savil produktionsval som konsum-
tionsval, innebdr anvindningen av en viss resurs samtidigt att ingen annan kan anvin-
da just den resursen till ndgon annan 6nskvird aktivitet, dvs. en alternativkostnad. Pé
en val fungerande marknad kommer de val som konsumenter och producenter gor,
genom méjligheten till handel, att generera samhaillsekonomisk effektivitet, dvs. att
“kakan” blir si stor som mojligt. Genom att de knappa resurserna anvinds dir de
virderas hogst medfor det en stimulans fér att den produktion genomférs som skapar
storst virde och samtidigt att produktionen sker till ligsta méjliga kostnad. Observera
att virdet mits i form av betalningsvilja och didrmed 4r beroende av den givna in-
komst- och férmégenhetsfordelningen. Det innebir inget stéllningstagande till om

detta dr rittvist eller ej.

Aven om marknaden, i form av minga sma och stora beslut av hushall och féretag i
de allra flesta fall fungerar, finns det ocksd en mingd situationer dir resultatet av alla
dessa beslut genererar samhilleliga effektivitetsproblem som marknaden pa egen hand
har svart att hantera. Samhillet kan dé vinna pa att korrigera marknaden genom olika
former av styrning. Syftet 4r da att anvinda de knappa resurserna pa ett mer effektivt

satt.

1.3 VAD AR ETT MARKNADSMISSLYCKANDE?

Inom nationalekonomin anvinds termen marknadsmisslyckande for de situationer dir
marknaden pa egen hand inte kan hushalla med sambhillets reala och knappa resurser
pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Det dr ocksa forekomsten av marknadsmiss-
lyckanden som kan motivera samhillelig styrning. Merparten av den befintliga statliga
regleringen, via lagar, forordningar, skatter, informationsinsatser m.m., kan sigas utgo-
ra en konsekvens av férekomst av olika marknadsmisslyckanden eller en bedémning
av att sidana férekommer, dven om sjilva ordet marknadsmisslyckande oftast lyser

med sin franvaro.

Savil produktion som konsumtion av varor och tjinster kan skapa ofrivilliga bieffek-

ter eller sidoprodukter i form av paverkan pa hilsa och milj6 som inte beaktas fullt nt av

! Verksamhet som bedrivs i offentlig regi tar ocksd reala och knappa resurser i ansprak. Det dr darfor angeliget att
ocksd den offentliga verksamheten bedrivs pi ett samhillsekonomiskt effektivt sitt sd att resurser anvinds dir de gor
storst samhillelig nytta. Den offentliga verksamheten innefattar bland annat att skapa samhilleliga spelregler som
marknadens aktérer sedan har att ritta sig efter. Vil avvigda regler dr ocksa en forutsittning for att marknaden ska
fungera effektivt.
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marknaden. Nir effekterna ir okompenserade? och utgor en real resursférbrukning
brukar de inom nationalekonomin kallas f6r externaliteter. Dessa utgor ett exempel pa
nir marknaden inte fungerar vil, dvs. ett s.k. marknadsmisslyckande.® Formellt ut-
tryckt férekommer en externalitet nir en individ eller ett féretag paverkar vilbefin-
nandet f6r en annan individ eller vinsten for ett annat foretag, utan att de blir kom-

penserade.

Kemikalier dr ofta en féretagsekonomiskt enkel och billig 16sning £6r att uppna vissa
onskvirda och efterfrigade egenskaper hos produkter (t.ex. mjukhet, brandsikerhet,
hillbarhet). Fokus i denna rapport ir negativa externaliteter. Ett exempel kan vara att
farliga dmnen 1 vissa produkter under produktens livscykel medfor negativa hilsoef-
fekter f6r de som exponeras fér amnet och detta inte beaktats fullt ut av producenten
(och méjligen konsumenten vid t.ex. avfallshantering). I vissa fall kan det vara bade
enkelt och billigt att byta ut den produktionsfaktor som ger upphov till problemet, till
exempel ersitta en farlig kemikalie med en ofarlig. Det gar dé att vidmakthalla i stort
sett samma produktions- och konsumtionsniva men till en ligre samhillsekonomisk
kostnad 4n vad ett f6rbud mot att producera den aktuella produkten skulle medfora.
Den ldgre kostnaden kan exempelvis bero pi att ekosystem tar mindre skada eller att
ldgre hilsopaverkan kan ge upphov till hégre arbetsproduktivitet genom firre sjukda-

gar och ett lingre och friskare arbetsliv.

Nir dr det da samhillsekonomiskt motiverat att atgirda ett marknadsmisslyckande?
Kemikaliepolitik, liksom annan politik, kan ses som ett uttryck for en vilja att forbattra
tillstindet i virlden, och att statlig inblandning via olika former av regleringar kan
forvintas bidra till detta. I ett nationalekonomiskt perspektiv bor atgirder sittas in nir
de marginella samhailleliga férdelarna ér storre dn de marginella samhilleliga nackde-
larna. Populirt uttryckt skall en dtgird smaka minst lika mycket som den kostar for att
vara samhillsekonomiskt motiverad. Nir hilso- och miljépaverkan ir liten eller ris-
kerna smé samtidigt som det finns stora vinster med att t.ex. anvinda en viss produkt
eller ett visst dmne dr det allmint sett samhillsekonomiskt motiverat att anvinda 4m-
net. Motsatsen giller nir stor hilso- och miljopaverkan kan forvintas, speciellt om det
finns goda alternativ till den specifika produkten eller dmnet. Om marknaden av sig
sjalv inte lyckas med dessa avvigningar (genom t.ex. frivilliga avtal) finns det goda skal
till samhilleliga insatser, forutsatt att kostnaden fOr att administrera styrningen inte

blir f6r resurskravande.

I det fall som en extern effekt blir kompenserad blir den ocksi internaliserad och upphér da att vara ett
samhillsekonomiskt effektivitetsproblem. Kompensation kan t.ex. ske genom att sitta “’ritt pris” pd det som ger
upphov till externaliteten, eller att de som péaverkas far ersittning for asamkad skada.

3 Andra marknadsmisslyckanden 4r marknadsmakt, ofullstindig information, s.k. icke-konvexiteter, kollektiva varor,
gemensam produktion. Se t.ex. Baumol & Oates (1988), Drake (1994), Brinnlund & Kristrém (1998) Sterner (2003)
for beskrivningar av marknadsmisslyckanden och hur man kan komma till ritta med dem. Férekomsten av
marknadsmisslyckanden motiverar inte alltid inférandet av styrmedel. I vissa fall kan marknadsakttrerna i linje med det
s.k. Coase-teoremet (Coase, 1960) férhandla sig fram till en samhillsnyttig 16sning utan inblandning av staten. Det
grundlidggande skalet till att det inte gir att forlita sig pa att marknaden sjilv hanterar marknadsmisslyckanden ér att
transaktionskostnaderna ofta ar héga i kombination med att intressen inte alltid dr vilorganiserade, och att darmed
”forhandlingslésningar” har svart att komma till stind.

Det finns ocksa positiva externaliteter. I sidana fall finns det risk att vilbefinnandet i samhillet paverkas negativt om
inte de som ger upphov till de positiva externa effekterna blir kompenserade, vilket t.ex. kan ske genom subventioner
av produktion och konsumtion.



Forekomst av miljéproblem medfdr inte automatiskt att det dr fraga om ett mark-
nadsmisslyckande, da det sillan 4r samhillsekonomiskt motiverat att minska utslipp
och exponering till noll. Detta beror pa savil de kostnader som de nyttor som ir £61-
knippade med minskad anvindning.. Nir utslipp och/eller exponering ir pa den
samhillsekonomiskt optimala nivéin, dvs. nir externaliteten dr internaliserad, kan det
alltsé fortfarande finnas miljoproblem. Det bor dock sta klart att det finns ett antal
mycket farliga imnen dir denna niva dr lika med noll, och da ér utmaningen i ett styr-
medelssammanhang hur man nér dit pa bista sitt. Det kan vara aktuellt f6r vissa av de
dmnen som t.ex. klassificerats som cancerframkallande, mutagena eller reproduktions-

toxiska dmnen (CMR) eller persistenta, bioackumulerande och toxiska (PBT).

1.4 EXEMPEL PA EXTERNALITETER INOM KEMIKALIEOMRADET

Ibland kan kemikalieanvindningen ge upphov till negativa externaliteter. I listan nedan

exemplifieras nagra tinkbara sidana.

e Nir industriutslipp férsdmrar luft- och vattenkvalitet som skadar hilsa och
milj6, samt orsakar merkostnader fér andra industrier som behéver ren luft
eller rent vatten for sin produktion (detta giller inte minst agrara niringar).

e Nir producenter inom kemiindustrin ger upphov till olagliga hilso- och mil-
jofarliga utslipp (och dessa uppticks) kan detta dsamka andra producenter
tuffare regleringar.

e  Nir farligt avfall limnas i naturen (eller pa andra olimpliga stillen) och detta
minskar omréidets virde pd grund av negativ paverkan pd hilsa och milj6.

e Nir hilso- och milj6farliga dmnen riskerar att ”licka ut” till ménniska och
milj6 under produkters livscykel utan att de som paverkas negativt kompense-
ras.

Vad som behovs for att undvika negativa externaliteter dr ett styrmedel som ger inci-
tament till att tillrdckligt beakta andras behov och intressen. Annorlunda uttryckt, om
torekomst av externaliteter gor att det som ér privat- eller féretagsekonomiskt I6nsamt
inte sammanfaller med det som 4r samhillsekonomiskt 16nsamt beh6vs kostnadsef-

fektiva styrmedel som kan internalisera den externa effekten.

11
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2. Samhillsekonomi, kostnadseffektivitet och
miljokvalititetsmalet Giftfri miljo

Nir det finns betydande marknadsmisslyckanden kan samhillelig styrning alltsd vara
motiverad. I dessa fall medfdr styrning allmint sett en bittre hushallning med samhil-
lets resurser, vilket ocksa innebir en hogre samhillsekonomisk effektivitet. Styrning
som faktiskt inférs kan naturligtvis bdde vara f6r svag och f6r stark. En naturlig ut-
gangspunkt dr dock att den styrning som impliceras av uppsatta politiska mal ger en
fingervisning om vilken betydelse olika marknadsmisslyckanden har getts av sambhillet.
Fokus for rapporten dr som nimnts att utreda méjligheter och motiv f6r komplette-
rande ekonomisk styrning inom kemikalieomradet. Detta innebir att rapporten i hu-
vudsak limnar graden av samhallelig styrning till andra att bedoma, vilket ocksa innebar

att vi tar de delmal som finns under miljkvalititetsmalet Gif#fii miljo som givna.

Det dr 6nskvirt att samhillets strdvan till férbattringar for hilsa och miljé kinneteck-
nas av kostnadseffektivitet, dvs. att till en given kostnad fa sa stor hilso- och miljényt-
ta som mojligt eller att varje f6rbittring £6r hilsa och milj6 gors till sd ldg kostnad som
mojligt. Det ar i detta perspektiv som ekonomisk styrning kan vara relevant, eftersom
de som "utsitts” f6r ekonomiska incitament kan férvintas vidta atgirder sa linge
kostnaderna att anpassa sig ir ligre 4n det ekonomiska incitamentet.” Den ekonomis-
ka styrningen kan vara i form av bade “piskor” (t.ex. skatter och avgifter) som ”mo-

rétter” (t.ex. subventioner).

2.1 INFORMATIONSPROBLEM OCH KUNSKAP SOM KOLLEKTIV VARA

Idag finns 6ver hundratusen olika kemiska dmnen pa marknaden och det finns stora
luckor i kunskapen om vilka effekter de har pa minniska och miljé. Enligt miljébalken
har anvindare (bade konsumenter och producenter) av kemikalier ett krav pa sig att
ha kunskap om dmnen som anvinds och att faktiskt vilja kemikalier med minst milj5-
paverkan (Miljobalken 2 kap, 6§, se ocksd Michanek & Zetterberg 2004, s. 128ff).
Detta forutsitter information och kunskap som inte dr litt tillgdnglig f6r flertalet an-
vindare, och det krivs aktiva atgirder fran berérda parter fOr att tillskansa sig denna

kunskap. 6

I nationalekonomisk terminologi kan kunskap ses som en kollektiv vara (eller tjanst).’
Allmant sett sa ’producerar’” marknaden for lite kunskap. Detta beror pa att nir vil
kunskap dr framtagen édr det relativt enkelt och billigt att sprida den till dem som har

behov av den, dven om det har varit kostsamt? att ta fram den. Marknaden kan med hjalp

Se avsnitt 3 f6r en utférligare forklaring till varfor ekonomisk styrning kan vara énskvird om kostnadseffektivitet dr
ett mal.

€ Det torde dock vara relativt okontroversiellt att peka pa att det dr angeldget av att ligga befintlig information till ritta,
t.ex. hur man undviker risker som féljer av farliga amnen. Thaler and Sunstein (2003) diskuterar det rimliga i att aktivt

och medvetet paverka valen pa marknaden genom information (vad de kallar libertariansk paternalism).

En kollektiv vara kiannetecknas av icke-rivalitet, dvs. att nyttigheten inte minskar om en person konsumerar den och

icke-exkluderbarhet, dvs. att det inte gir att utesluta nagon frin att konsumera nyttigheten. Exempel dr ren luft,
"stabilt" klimat, gatubelysning. Detta skiljer den fran privata varor, vilka karakteriseras av rivalitet och exkluderbarhet.
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av sambhillet delvis 16sa problemet med att for lite kunskap produceras, exempelvis
genom patentldsningar som mojliggor fOr investerare att fa tillbaka de kostnader som
satsats pa kunskapsproduktion (t.ex. uppfinningar, likemedel, nya kemikalier). Det
finns emellertid mycket kunskapsproduktion som inte naturligt och/eller tillrackligt
beaktas av marknaden. Av speciellt intresse hir dr om kunskap betriffande hilso- och
miljéeffekter av anvindning och exponering av vissa dmnen (miljokemi, epidemiologi,
toxikologi) ér tillricklig. Sddan kunskap ér viktig for att individer ska kunna fatta ratio-
nella beslut och f6r att samhillet ska kunna besluta om en vil avvigd samhillelig styr-
ning. Om ett miljéproblem beror pa kunskapsbrist snarare dn en intressekonflikt ar
det naturliga att atgirda denna kunskapsbrist. Det édr i detta sammanhang som den
europeiska kemikalielagstiftningen REACH (registrering, utviardering, godkinnande
och begrinsning av kemikalier)® kan bli mycket betydelsefull.

Inom kemikalieomradet dr kopplingen mellan informationsproblem och externaliteter
viktigt, eftersom kunskap om hilso- och milj6effekter av kemikalieanvindning vixer
med tiden. Det betyder att minga effekter som ex post (1 efterhand, dvs. nir effekterna
har uppstitt) betraktas som externaliteter, inte uppfattats sa ex ante (pa férhand, dvs.
vid planeringstidpunkten). Detta kan ses som ett informationsproblem ex ante. Infor-
mationsproblem i form av okunskap kan alltsa i detta perspektiv ge upphov till exter-
naliteter vid en senare tidpunkt och har uppenbara kopplingar till f6rsiktighetsprinci-

pen.

Resonemanget kan konkretiseras med hjilp av s.k. fororenade omriden.® Ur ett prin-
cipiellt savil som i ett policyperspektiv dr det intressant att stilla frigan huruvida tidi-
gare okunskap skall ses som ett ”dolt” marknadsmisslyckander Antagligen ar det bara
tor en del av de idag identifierade férorenade omrddena — i Sverige ca 80 000 stycken
— som det fanns kunskap om moijliga hilso- och miljéeffekter, 1 samhallet savil som
hos den férorenande parten vid den tidpunkt nér problemet skapades. En uppskatt-
ning visar att sanering av omradena med hogst miljorisk kommer att kosta cirka

45 miljarder kronor (Naturvardsverket, 2007b). Atminstone en del av den reala resurs-
atgang som idag behovs for att sanera omradena kunde sannolikt ha undvikits om
man fér 20-200 4r sedan kinde till effekterna av den produktion som gav upphov till
féroreningen. Ett annat exempel dr anvindning av polyklorerade bifenyler (PCB). En
studie (von Bahr och Janson, 2004) visar att kostnaden f6r sanering av PCB 4r mycket

hég, nagot som kunde ha undvikits om kunskap funnits och dtgirder satts in tidigare.

De principiellt intressanta och policyrelevanta frigorna blir dd: Vilka férorenade om-
riden skapas idag och vilka kemikalier anvinds idag som en f6ljd av bristande kunskap
om dess moijliga effekter pd hilsa och milj6, samt vilka framtida atgirdskostnader ar
att forvinta? Ar det méjligt att genom styrmedelsutformning undvika framtida miljé-
problem? Sett ur ett samhaillsekonomiskt perspektiv dr det av betydelse om skador

som uppkommer av externaliteten blir kompenserade eller inte. Om det finns funge-

8ps engelska Registration, Evaluation and Authorisation of Chemicals.

% Se Naturvardsverket (2007a) http:/ /www.naturvardsverket.se/sv/Verksamheter-med-
miljopaverkan/Efterbehandling-av-fororenade-omraden/
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rande system for att kompensera dem som drabbas behover dolda” marknadsmiss-
lyckanden inte vara ett samhillsekonomiskt problem. Samtidigt kan det i det hir sam-
manhanget vara virt att betona svarigheterna 1 att korrekt virdera uppkomna skador i
form av t.ex. férkortat liv, kroniska sjukdomar eller paverkan pa ekosystem. Styrning
fran samhillets sida kan alltsa ibland vara motiverad dven om orsakerna till problemen

inte ex ante ir marknadsmisslyckanden.

2.2 VAD SKALL UPPNAS ENLIGT DELMALEN UNDER GIFTFRI MILJO?

Enligt det beslutade miljokvalitetsmalet Gififii miljo skall miljon “vara fri frin dmnen
och metaller som skapats i eller utvunnits av samhillet och som kan hota manniskors
hilsa eller den biologiska mangfalden. Inriktningen dr att miljékvalitetsmalet ska nas
inom en generation” (Miljémaélsportalen, 2007). Malet f6ljs av nio olika delmal som

konkretiserar och kvantifierar det 6vergripande syftet.
I tabellen nedan visas formuleringen av de olika delmélen under Gififri miljj, kortare

forklaringar till delmalen, bedémning av maluppfyllelsen, samt det mojliga marknads-

misslyckandet.

Tabell 1. Delmalen under Giftfri miljé, maluppfyllelse och méjligt mark-

nadsmisslyckande

De nationella
delmalen
under Gififri
miljo

Delmail 1, fore
2010/2020.
Kunskap om
kemiska amnens
hilso- och
miljéegenskaper

Delmal 2, 2010.
Hilso- och
miljéinformation
for varor

Forklaring av delmal

Senast ar 2010 skall det finnas uppgifter
om egenskaperna hos alla avsiktligt fram-
stillda eller utvunna kemiska amnen som
hanteras pa marknaden. Fér dmnen som
hanteras i hégre volymer och for Gvriga
imnen som t ex efter inledande Sversiktliga
tester bedoms som sirskilt farliga skall
uppgifter om egenskaperna finnas tillging-
liga tidigare 4n 2010. Samma krav pa
uppgifter skall da gilla for savil nya som
existerande amnen. Senast 4r 2020 skall det
iven finnas uppgifter om egenskaperna hos
de mest betydande oavsiktligt bildade och
utvunna kemiska dmnena.

Senast ar 2010 skall varor vara forsedda
med hilso- och miljéinformation om de
farliga iamnen som ingar.

Nir vi delmalen?

Nej, men REACH fangar
upp ca 10 000 dmnen
som tillverkas eller
importeras i mangder
over tio ton per ér. Ett
mindre antal amnen har
ocksi farobedomts; Av
de knappt 600 dmnen
som har bedémts har 270
publicerats.

Nej, men REACH
innehiller krav pa att
yrkesverksamma infor-
meras av leverantoren
om varans innehall av
sarskilt farliga dmnen.

Mojligt marknads-
misslyckande

For lite produktion av
kunskap.

For lite produktion av
kunskap.



De nationella
delmalen
under Giftfri
miljo

Delmil 3,
2007/2010.
Utfasning av
farliga iamnen

Delmail 4, 2010.
Fortlopande
minskning av
hilso- och
milj6riskerna
med kemikalier

Delmail 5, 2010.
Riktvirden for
miljékvalitet
(2010)

Delmail 6, 2010.
Efterbehandling
av fororenade
omraden

Delmal 7, 2005-
2010/2050.
Efterbehandling
av fororenade
omriden
Delmal 8, 2010.
Om dioxiner i
livsmedel

Delmail 9, 2015.
Om kadmium

Forklaring av delmal

Nyproducerade varor skall si lingt det dr
mojligt vara fria frin: nya organiska imnen
som ir linglivade (persistenta) och bioac-
kumulerande, nya dmnen som ér cancer-
framkallande, arvsmassepaverkande och
fortplantningsstérande samt kvicksilver sa
snart som mojligt. Dessa amnen skall inte
heller anvindas i produktionsprocesser om
inte foretaget kan visa att hilsa och miljé
inte kan komma till skada. Redan befintliga
varot, som innehiller imnen med ovansti-
ende egenskaper eller kvicksilver, kadmium
samt bly, skall hanteras pa ett sidant sitt
att imnena inte licker ut i miljon. Sprid-
ning via luft och vatten till Sverige av
amnen som omfattas av delmalet skall
minska fortldpande. Delmilet omfattar
amnen som manniskan framstallt eller
utvunnit frin naturen. Delmilet omfattar
aven dmnen som ger upphov till imnen
med ovanstiende egenskaper, inklusive
dem som bildas oavsiktligt.

Hilso- och milj6riskerna vid framstillning
och anvindning av kemiska dmnen skall
minska fortldpande fram till r 2010 enligt
indikatorer och nyckeltal som skall faststil-
las av ber6rda myndigheter. Under samma
tid skall férekomsten och anvindningen av
kemiska dmnen som férsvarar dtervinning
av material minska. Delmadlet avser imnen
som inte omfattas av delmal 3.

For minst 100 utvalda kemiska amnen,
som inte omfattas av delmal 3, skall det
senast 4r 2010 finnas riktvirden fastlagda
av berérda myndigheter.

Samtliga férorenade omraden som innebir
akuta risker vid direktexponering och
sidana férorenade omriden som i dag,
eller inom en nira framtid, hotar betydelse-
fulla vattentikter eller virdefulla naturom-
raden skall vara utredda och vid behov
atgirdade vid utgangen av ar 2010.

Atgiirder skall under dren 2005—2010 ha
genomforts vid sé stor andel av de priotite-
rade férorenade omradena att miljépro-
blemet i sin helhet i huvudsak kan vara 16st
allra senast ar 2050.

Ar 2010 skall tydliga atgirdsprogram som
medf6r en kontinuerlig minskning av
halterna av f6r minniskan skadliga dioxiner
ilivsmedel ha etablerats.

Ar 2015 skall exponeringen av kadmium till
befolkningen via f6da och arbete vara pa
en sidan niva att den dr siker ur ett ling-
siktigt folkhalsoperspektiv.

Nir vi delmalen?

Nej, mingd CMR-imnen
(cancerframkallande,
mutagena eller reproduk-
tionstoxiska dmnen) som
finns i varor producerade
i Sverige utgdr indikator
for delmalet. Anvand-
ningen av CMR-imnen i
varor uppvisar inte nigon
klar trend under 1996 till
2004. REACH stirker
sannolikt, via tillstinds-
prévaing, méjligheten att
na delmal.

Tveksamt, allergiframkal-
lande kemiska produkter;
hilsofarliga kemiska
produkter; konsument-
tillgéingliga kemiska
produkter; och vixt-
skyddsmedel utgér
indikator for delmalet.
De olika indikatorerna
ger en splittrad bild
avseende maluppfyllelse.

Milet har uppnatts.

Nej, merparten av omra-
den identifierade och
atgirdade till ar 2010.
Ytterligare nya riskomra-
den férvintas i det
fortsatta inventeringsar-
betet.

Tveksamt. Med 6kande
atgirdstakt kan de omra-
den som utgor storst risk
att vara dtgirdade till ar
2050.

Tveksamt om uppfyllelse
av grinsvirden i livsme-
del. For att kunna foresla
ytterligare dtgarder
behovs mer kunskap om
olika killors bidrag till
dioxiner i livsmedel.

Nej, svart att faststilla
siker exponeringsniva.
Tillférsel fran jordbruket
har minskat.

Killa: Formulering, férklaring och indikatorer frin Miljémalsportalen (2007)

http:

miljomal.nu/om miljomalen/miljomalen/mal4.php, samt egen bearbetning

Moijligt marknads-
misslyckande

Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som foljer av
anvindning av farliga
amnen.

Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som foljer av
anvindning av farliga
amnen.

Kunskapsuppbyggnad
och potentiellt oin-
ternaliserade och
icke-kompenserade
externaliteter som
foljer av anvindning
av farliga imnen.
Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som kan f6lja
av lickage.

Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som kan folja
av lickage.

Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som foljer av
exponering for
dioxinet.

Potentiellt ointernali-
serade och icke-
kompenserade exter-
naliteter som foljer av
exponering for
dioxinet.
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Delmal 1 och delmail 4 ir nira kopplade till varandra och idr i hég grad intressanta i ett
informationsperspektiv. Ju mer samhillet vet om kemiska dmnens hilso- och milj6-
egenskaper (delmal 1) desto bittre limpade ér vi att vélja och utforma styrmedel f6r

att minska hilso- och miljériskerna med kemikalier (delmal 4).

Det kan vara viktigt att komma ihég att forbittrad kunskap kan leda till sdvil mer som
mindre sambhillelig styrning. Om f6rsiktighetsprincipen f6ljs innebdr mer kunskap
sannolikt mindre styrning, dtminstone sd linge principen i praktiken innebir att man
overskattar risker ’for sdkerhets skull”. Motsatsen, dvs. om forsiktighetsprincipen inte
toljs, innebir att okunskap om eventuella hilso- och miljGetfekter leder till att riskre-
ducerande étgirder inte kommer till stind. I detta fall leder sannolikt utékad kunskap
till mer styrning. Detta eftersom det ér f6rst ndr kunskap om hilso- och miljéetfekter-

na vaxer fram som ’man vet” vad som bor styras och inte styras.

Troligtvis finns det ett relativt starkt stéd for att minska anvindningen av dmnena
under delmal 3, dvs. 7sirskilt farliga damnen”. Anledningen ér att kunskap om hilso-
och miljéeffekter finns f6r dessa dmnen. Det gir dock inte att utesluta att kunskap
vixer fram kring dmnena under delmal 4 och att en delmingd av dem ocksa bedéms

vara mycket farliga, aven om kunskapsuppbyggnaden kan ta lang tid.

I sammanhanget 4r det ocksé relevant att fundera 6ver huruvida utformningen av
styrmedel paverkar kunskapsuppbyggnaden. Ett styrmedel som stimulerar till kun-
skapsuppbyggnad kan ocksa ha den 6nskvirda bieffekten att det underlittar utform-
ning av reglering pa samhillsekonomiskt limpliga nivéer, t.ex. avgiftsniva. Aterigen
kan péapekas att den kunskap som tas fram inom REACH kan vara mycket betydelse-
full i detta avseende.

2.3 SVENSKA UTVARDERINGAR AV EKONOMISK STYRNING PA KEMIKA-
LIEOMRADET

Det hir avsnittet beskriver 6versiktligt ett urval av studier inom kemikaliepolitiken dir
Sverige ir fokus for analysen. En versikt 6ver internationella studier ddr beskattning

av kemikalier utvirderats finns i S6derholm (2004, kap. 5).

Drake och Hellstrand (1999) visade att skatten pd kadmium i handelsgddselfostor
bidragit visentligt till minskad spridningen av kadmium i Sverige och att reduktioner
av negativa hilsoeffekter bedomdes vara relativt stora. Den samhillsekonomiska kost-
naden, inklusive transaktionskostnader, berdknades vara mycket lig och ingen part
drabbades av hga kostnader.

Slunge och Sterner (2001) analyserar effekterna av det svenska férbudet av triklorety-
len (TCE) som inf6érdes den 1 januari 1996. Baserat pa uppgifter frin ett stort antal
foretag som anvinder TCE fann de att férbudet inte uppfyller sitt mal, eftersom flera
foretag far dispens fran férbudet (bl.a. beroende pa att det bedéms svirt att hitta al-
ternativa 16sningsmedel). En lika stor minskning av TCE skulle ha kunnat uppnas med
en skatt (eller pantsystem) men till ligre samhillsekonomiska kostnader. Bland annat
beroende pa att kostnaderna for att minska anvindning dr ldg f6r de flesta foretag,



men vildigt hoég f6r ndgra fi. Detta innebir att de flesta féretag skulle minska sin an-
vindning genom en skatt medan 6vriga foretag fortsitter att anvinda TCE (men beta-
lar skatten). Forfattarna menar ocksa att de samhillsekonomiska kostnaderna blir ligre
med en skatt, eftersom mindre resurser sannolikt skulle g4 till att motatrbeta, eller
sympatisera med, ett férbud.

Pa uppdrag av Kemikalieinspektionen analyserades konsekvenser f6r svenskt nirings-
liv av ett heltickande nationellt f6rbud som inférs med kort varsel av flamskyddsmed-
len HBCDD och TBBP-A (Holstein, 20006). Slutsatserna ar att effekterna skulle bli
mycket stora f6r delar av niringslivet, 1 synnerhet elektronikbranschen, medan effek-
terna pd andra branscher skulle bli mindre. Det papekas ocksd att sjilva utformningen
av en reglering kan péverka kostnaderna f6r en utfasning av HBCDD och TBBP-A.
Specifikt nimns att befintliga regleringar kan beh6éva kompletteras med styrning som
m6jlige6r lingre tid £6r anpassning och som skapar en stérre marknad fOr alternativa
l6sningar. Exempel péd sddana justeringar av regleringen ér att reglera pa exempelvis

EU-niva och/eller att anvinda incitamentsstyrmedel (t.ex. skatter).lo

Séderholm och Christiernsson (2007) utvirderar den samhillsekonomiska effektivite-
ten av existerande skatter pd handelsgbdsel 1 bland annat Sverige och analyserar den
framtida potentialen f6r en 6kad anvindning av den typen av beskattning. En viktig
slutsats dr att det finns en oundviklig avvigning mellan kostsam 6vervakning och kon-
troll 4 ena sidan och méjligheten att uppna en triffsiker och kostnadseffektiv f6rdel-
ning av dtgirder 4 andra sidan. Det betonas ocksa att en hog triffsikerhet 1 styrningen
ar viktig av rattviseskil, vilket bara dr rimligt om transaktionskostnader dr laga. For att
stirka legitimiteten av anvindningen av skatter lyfts ocksa méjligheten att Gronmérka
skatteintdkter fram.

2.4 LAGAR OCH FORORDNINGAR M.M. UTGOR GRUNDEN FOR STYR-
NING...

De ekonomiska incitament som sambhillet inf6r 1 syfte att paverka beteende (t.ex. skat-
ter och avgifter) forutsitter ndgon form av rittsligt stéd. Med andra ord, ekonomisk
styrning kan inte existera i ett institutionellt vakuum. En skatt kriver till exempel att
en lag utarbetas och rOstas igenom i Riksdagen, dvs. dven om det méjligen kan “ricka

med en skatt” behovs ett lagrum £6r den.

Lagar och foérordningar m.m. utgér grunden for samhillelig styrning.™* P4 kemikalie-
omradet sitts ramar for den svenska kemikaliepolitiken genom REACH, och kan ses

som ett matt och uttryck for viljan att mita och kontrollera potentiellt farliga dmnen

10 olstein (2000) tar upp den viktiga och ofta stora skillnaden mellan férhandsbedémningar (ex ante) och verkliga
effekter (ex post) av reglering. Han redovisar resultat frin Harrington et al. (2000) som pekar pé att det dr vanligare att
Overskatta dn att underskatta kostnader och att 6verskattningarna tenderar att vara vanligare vid storre regleringar och
nir ekonomisk styrning anvints. Bland orsakerna till 6verskattningen lyfts bortseende av teknisk utveckling fram som
viktigast. Se 4ven genomgang i Cry Wolf (ChemSec 2004). KemlI (2006a) har ocksa pa regeringens uppdrag gjort
konsekvensanalyser av ett nationellt férbud mot fosfater i tvitt- och rengéringsmedel och funnit att miljovinsten inte
ar tillrdckligt stor for att motivera ett totalférbud mot fosfater i tvitt- och rengéringsmedel. I stillet foreslas ett férbud
mot anvindning av tvittmedel innehillande fosfat om avloppet inte dr anslutet till kommunalt, eller jimforbart,

reningsverk.

M B bra sammanfattning med kommentarer av den svenska miljéritten ges i Michanek & Zetterberg (2004).
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pa EU-niva. Syftet med REACH ir att ta ett helhetsgrepp pa kemiska hilso- och mil-
jorisker. Det innebir bland annat att foretagen far ett tydligare ansvar f6r att underso-
ka sina kemiska dmnens hilso- och miljéfarlighet, samt riskbedéma och redovisa hur
dmnena kan hanteras sikert. Sdrskilt farliga imnen kommer inte att fa anvindas utan
tillstand.

Mycket lagstiftning dr val avvigd och beaktar kritiska belastningsgranser och grins-
virden m.m. Det dr ett uttryck for att samhillet inte funnit det limpligt att slippa ut
for mycket pa t.ex. samma plats. Det samhaillsekonomiska virdet av att hélla sig inom
vissa (utsldpps)grinser motiveras av att ett eventuellt 6verskridande skulle kunna med-
fora problem for ménniska och milj6 att aterhdmta sig (t.ex. att uppkomna hilso- och
miljGeffekter kan vara irreversibla). Denna typ av lagstiftning kan sannolikt inte ersit-
tas av ekonomiska incitament, eftersom det da sannolikt skulle vara svart att hindra

vissa kritiska varden fran att Overskridas.

2.5 ... MEN DE KAN KOMPLETTERAS MED EKONOMISKA INCITAMENT

Befintliga regler kan dock kompletteras med ekonomisk styrning, speciellt nir den kan
forvintas innebdra en stimulans till att kostnadseffektiva dtgirder kommer till stind.
Exempelvis kan skatter stimulera till minskad anvindning utéver vad “man maste”
enligt tillstindsgivning. Ett annat exempel ér att regeluppfyllelse allmint sett kan 6ka
genom anvindning av olika sanktionsavgifter/boter. Att 6verviga kompletterande
ekonomiska incitament dr ocksd relevant, eftersom flera av delmalen under Giftfii miljo
verkar vara svara att na med befintlig styrning. Komplettering kan exempelvis ske
genom att beskatta ett imne som ér reglerat for att paskynda utfasning. Det dr dven

mojligt att beskatta ett dmne som inte 4r reglerat i syfte att minska anvindningen.

Figuren nedan illustrerar att den samhillsekonomiskt effektiva nivan pa produktionen
eller konsumtionen av ett amne beror pa farligheten. Vid avsaknad av negativa exter-
naliteter (t.ex. hilso- och miljGeffekter) dr den samhillsekonomiskt optimala 16sningen
lika med den privata (foretagsekonomiska) vilket motsvaras av punkten A. Om dmnet
har en ldg grad av fatlighet innebir detta en viss forskjutning av den samhillsekono-
miskt optimala nivan (Fran A till B), medan optimum f6r ett mycket farligt imne kan

uppnds nir det inte alls produceras eller anvinds (dvs. punkten C).
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Figur 1. Principskiss dver samhallsekonomiskt effektiva nivaer pa pro-
duktionen for tva olika farliga amnen
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C Sambhillsekonomiskt optimum vid héga férvintade skadekostnader

2.6 AMNEN POTENTIELLT RELEVANTA FOR EKONOMISK STYRNING

Figur 2 nedan visar utfallet vid totalférbud, f6rbud med undantag (endera regel eller
kvantitetsstyrning) eller vid skatt pa anvindning. En viktig podng dr att det dr fullt
mojligt att astadkomma storre minskningar med en skatt 4n med ett f6rbud med un-
dantag/dispenser (jfr. Slunge och Sterner, 2001). Det framgar ocksa att ett totalférbud
utan undantag dr motiverat nir den marginella skadekostnaden dr mycket hég. Total-
torbud kan ocksd vara motiverat nir transaktionskostnaden (I huvudsak administrativa
kostnader) f6r samtliga alternativa styrmedel utom férbud dr mycket héga. Det finns
ménga fall dir transaktionskostnaderna dr storre dn virdet av milj6forbittringen, vilket
i de fallen gor att det inte finns nagot styrmedel som medfdr en vilfirdsmissig f61-

bittring.



Figur 2. Principskiss over utfall vid forbud, forbud med undantag, eller
skatt
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Figur 3 nedan ger en schematisk bild 6ver nir ekonomisk styrning kan vara intressant
att 6verviga. Till att borja med kan det konstateras att det 4r mer angelidget att minska
anvindningen av dmnen som befinner sig i 6vre hdgra hornet dn f6r dmnen som be-
finner sig 1 nedre vinstra hrnet. Lite férenklat dr den effektiva nivin pa anvind-
ning/spridning noll for de i 6vre hogra hornet, vilket motiverar férbud. For dmnen i
det nedre vinstra hérnet dr riskerna sd pass sma eller obefintliga att ingen styrning
behovs. Det dr for amnen 1 ”mittfaltet” som ekonomiska styrmedel antagligen har

forutsittningar att vara vil motiverade och kostnadseffektiva.

Varje dmne i nuvarande anvindning representeras av en punkt nigonstans i figuren.
Amnet som representeras av punkt A i figur 3 ir alltsa att betrakta som mattligt farligt
(givet att y-axeln dr skalenlig och avspeglar hela den teoretiskt méjliga riskvariationen)
med relativt ldg spridning. Eftersom punkten inte ligger alldeles bredvid y-axeln dr det
dock inte friga om ett 4mne som bara anvinds i liten skala eller i relativt slutna sy-

stem.

I figuren finns ocksa tva pilar vid 4mne A. Den horisontella pilen illustrerar fériand-
ringar relaterade till spridd kvantitet. Paverkan kan hir ske savil pa inputsidan (t.ex.
mer effektivt anvindande) som pa outputsidan (t.ex. bittre avfallshantering). Den
vertikala pilen illustrerar justeringar genom substitution till ett mindre farligt imne.
Bada riktningarna kan paverkas med olika sorters styrning. I bdda fallen minskar den
totala risken, dvs. det sker en forflyttning till en ldgre iso-riskkurva (iso-riskkurvorna
avspeglar punkter med lika stora risker i termer av dmnets egenskaper i kombination

med hur spritt dmnet ir).
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Figur 3. Nar kan ekonomisk styrning vara intressant att 6vervaga
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2.7 TROSKELEFFEKTER OCH MAL- OCH MEDELUTFORMNING?

Den samhaillsekonomiskt effektiva nivan pd utslipp ér dir samhillets nettovinst dr
som storst, dvs. dar skillnaden mellan de totala vinsterna och kostnaderna av att mins-
ka utslipp dr som storst. Vid korrigering av ett marknadsmisslyckande kan andra
marknadsmisslyckanden férsvara en samhillsekonomiskt effektiv styrning. Ett exem-

pel pa detta ir forekomsten av troskeleffekter, s.k. icke-konvexiteter.™

I allménhet dr det rimligt att anta att naturen och ménniskan har en viss buffringska-
pacitet, vilket ocksd kan uttryckas som att de forsta utslippen, eller lite exponering, har
mindre betydelse. En buffringskapacitet kan ocksé innebiéra att hilso- och miljévinster
kan uppnis dven om utslipp och/eller exponering minskar endast lite. En liten reduk-
tion eller en ndgot minskad exponering av ett dmne kan i andra fall, till exempel i nir-
varo av “trosklar”, innebira oférindrade effekter pa hilsa och milj6. Om s ér fallet
medfor en reduktionsatgird huvudsakligen kostnader, dirfor att stora reduktioner
krivs fOr att uppna positiva hilso- och miljdeffekter. Figurerna nedan illustrerar tva
olika fall; utan respektive med tréskeleffekter. Det skall ocksd nimnas att kurvorna ar
mycket stiliserade och beskriver inte verkliga fall. Det 4r exempelvis inte alls sjilvklart

att den marginella vinstkurvan har en negativ lutning, dven om den vanligen har det.

2 Detta sammanfaller med nivan dir de marginella vinsterna av att minska utslipp ar lika med de marginella
kostnaderna av att minska utslippen.

23 Med konvesitet avses hir utseendet pé kostnads- och nyttofunktioner som uttrycks som en funktion av minskade
utslipp (el. anvindning, exponeting) av ett fatligt dmne. Se Goodstein (1999, s. 515-523) for en fylligare beskrivning av
konvexa och icke-konvexa kostnads- och nyttofunktioner och implikationer f6r styrmedel.
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Figur 4. Principskiss av marginell vinst av utslappsreduktion vid franva-
ro av troskeleffekt (A) respektive forekomst av troskeleffekt (B)
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For dmne, eller situation, A giller det ”’bara” att bestimma sig f&r hur mycket reduk-
tion som beh&vs for att astadkomma en viss forbittring, varefter det 4r mojligt att
ligga ett ekonomiskt incitament som gor att det blir I16nsamt att minska till den nivan.
I praktiken kan detta dock vara nog sa svirt, beroende pa osidkerheter om faktiska
vinster och kostnader som ér forknippade med dtgirderna. Det enkla” bestir alltsa

hir i att man kan vara siker pa att varje reduktion medfor halso- och miljévinster.

For dmne, eller situation, B forhéller det sig annorlunda. Hir illustreras det fall da de
samhilleliga vinsterna av att minska anvindning och exponering ér noll fram till att
ungefir hilften har reducerats. Direfter sker det ett hopp dir ytterligare reduktion
innebdr stora vinster, vilket illustrerar den s.k. trskeleffekten. Direfter ger ytterligare
reduktioner samhilleliga vinster allteftersom man nirmar sig 100 % reduktion. Det
skulle ocksa vara moijligt att rita en tredje figur £6r ytterligare ett imne som liknar B,
med skillnaden att den marginella vinstkurvan inledningsvis ligger under den horison-
tella axeln. Det skulle kunna illustrera ett fall ddr en begrinsad sanering av ett férore-
nat omrade ger upphov till 6kad exponering, exempelvis dtgirder fOr att avligsna
gifttunnor pa havsbottnar eller tungmetaller i sediment. Det dr dd inte aktuellt att dt-
girda detta si linge man inte ér siker pd att man lyckas att nd 6ver tréskeleffekten och

dirmed fi de efterstrivade hilso- och miljévinsterna.

Vad ir policyimplikationerna av detta? Det dr inte uteslutet att det £6r flera dmnen
krivs relativt radikala dtgirder for att nd positiva hilso- och miljoeffekter, samtidigt
som det kan vara mycket kostsamt att minska anvindningen och exponeringen av de
farliga imnena (som éterfinns i savil en méngd olika produkter som férorenade om-
riden). Eftersom dven dtgirder férbrukar reala och knappa resurser krivs det helt
enkelt prioriteringar, och det kan i detta perspektiv vara motiverat, att vilja strategiskt
sd att storst hilso- och miljévinster uppnis, 1 synnerhet vid férekomst av troskeleffek-

ter.
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3. Olika typer av ekonomisk styrning

I detta avsnitt redogors kort £6r (1) kostnadseffektivitet och olika typer av ekonomisk
styrning, (2) de relevanta skillnaderna mellan skatt som styrinstrument och skatt i syfte
att generera intékter till statskassan (3) skillnaden mellan skatter och avgifter, samt
vissa EG-rittsliga aspekter av att anvinda punktskatter i miljpolitiken. Vilka faktorer
som har betydelse f6r att uppna en kostnadseffektiv ekonomisk styrning, och som
foljaktligen 4r viktiga att beakta vid utformning av ekonomiska incitament i kemikalie-

politiken, ges i avsnitt 4.

3.1 MALET AR STYRMEDEL SOM GER INCITAMENT TILL KOSTNADSEF-
FEKTIVA LOSNINGAR

Det finns en mingd olika ekonomiska incitament som kan anvindas for att stimulera
till internalisering av externa kostnader. Milet ir incitament som stimulerar till kost-
nadseffektiva dtgirder for att forbittra miljotillstindet. ** En viktig del av budskapet i

denna rapport ar dirfor att skilja pa fragorna:

(1) Ar styrning motiverad och hur langt vi vill na?
(2) Vilken typ av styrning bor rekommenderas for att na malet?

I detta avsnitt dr fokus pa olika typer av ekonomisk styrning, alltsd fraga 2, dér skatt

utgor ett exempel.

Ur ett nationalekonomiskt perspektiv 4r malet att justera marknaden nir prismeka-
nismen inte fungerar tillfredsstillande. Med vilket medel detta astadkoms dr egentligen
sekundirt, det viktiga ur ett nationalekonomiskt perspektiv ir att medlet stimulerar till
kostnadseffektiva atgirder, dvs. att de dtgirder som vidtas tar sa lite som méjligt av
samhillets (knappa och reala) resurser i ansprik. I vissa fall kan ett informativt styr-
medel vara tillrickligt f6r att fa prismekanismen och marknaden att fungera tillfreds-
stillande. I andra fall ricker inte det, utan informationen behéver kompletteras med

exempelvis tillstindsregler och/eller ekonomiska incitament.

3.3 STOD FOR KOSTNADSEFFEKTIV KEMIKALIEPOLITIK?

Pa ett allmint plan 4r det enkelt att fa st6d f6r kostnadseffektiva atgirder f6r att mins-
ka risker 6t hilsa och milj6. Populirt uttryckt ”’sd vill man ha s mycket f6r pengarna
som m&jligt”. Stédet dr dock inte alls lika sjalvklart nidr det kommer till konkreta at-

girder. Forklaringen till detta innefattar flera aspekter. Sympatier kan t.ex. vara beting-

ade av:

e fordelningsmissiga konsekvenser,
e hur triffsiker dtgirden ar,
e bristande fértroende for eller forstielse av skatte- och avgiftssystem.

14 e Sdetholm och Hammar (2005) for en diskussion om étgirder som stimulerar till kostnadseffektivitet.
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De fordelningsmissiga konsekvenserna kan exempelvis utgoras av att berérda féretag mot-
sitter sig atgirder som medfor hogre produktionskostnader och simre konkurrens-
villkor. Det kan gilla férhillanden mellan produktion i Sverige och EU, samt om EU
viljer att ’ga fore” Gvriga virlden. Det som dr kostnadseffektivt i ett samhillsekono-
miskt perspektiv kan medfdra hoga atgirdskostnader och didrmed bli dyrt f6r dem
som paverkas av den kostnadseffektiva atgirden, exempelvis for den som betalar en
skatt eller en avgift. Férdelningsmissiga konsekvenser kan ocksa forklara stéd f6r
kostnadseffektiva atgirder som “biter” och gor det dyrt att férorena. Troliga anhinga-
re av atgirder som straffar” férorenaren aterfinns antagligen bland dem som faktiskt

eller potentiellt paverkas av anvindningen av farliga dmnen.

Triffsikerbeten 1 styrningen kan férvintas paverka stodet positivt eftersom det 4r enkla-
re att forstd behovet av atgirden nir det finns en tydlig koppling mellan problem och
atgird (Séderholm och Christiernsson, 2007). Méjligheten till att uppna en traffsidker
styrning beror pa transaktionskostnaderna f6r kontroll, Gvervakning och efterlevnad.
Detta anknyter ocksa till det angeldgna 1 att halla transaktionskostnader ldga sa att en
hég triffsikerhet kan bli praktiskt forsvarbart. Detta dr kanske speciellt viktigt inom
kemikalieomridet beroende pa att det finns sa manga dmnen som kan vara relevanta

att styra.

Fortroende for eller forstaelse av skatte- och avgiftssystem ir troligtvis viktigare ju mer intakter
som finns inom systemet. Kénslan av att intikter ’bara” gar till statskassan kan paver-
ka st6det negativt medan Sronmdrkning av intikter till tydliga indamal kan ha motsatt
effekt. Nir intidkterna anvinds for att ticka kostnader f6r myndighetsutévning blir

paverkan mer blandad.

3.4 NAGRA OLIKA TYPER AV EKONOMISK STYRNING

Vi listar hér ett urval av olika typer av ekonomisk styrning och vad som kinnetecknar
dem. Gemensamt for alla ér att de utgér exempel pa styrmedel som med hjilp av

marknadens funktionssitt syftar till att paverka beteende hos marknadens akt&rer.

e Skatt pa dmnen kan vara att féredra nir man vill 4stadkomma en minskad an-
vindning av specifika substanser. Att en siadan skatt inte kan ses som det
ideala styrmedlet f6r att minska hilso- och miljéeffekter beror pd att dessa ty-
piskt sett varierar i tid och rum. Det betyder att Zven om en skatt pa ett imne
méjligeér minskad totalférbrukning finns inga garantier att anvindandet i
praktiken minskar ddr det har stérst paverkan. Detta motiverar ocksa att dif-
ferentiering Gvervigs for att 6ka atgirdernas triffsikerhet och kostnadseffek-
tivitet.

e  Produktskatter 4r som namnet antyder en skatt pd varor. I vissa fall kan den
hir typen av skatter vara ett sitt att paverka konsumtionen av varor f6rknip-
pade med negativa externa effekter. Potentialen f6r denna typ av skatter beror
p4 hur titt férknippade hilso- och milj6effekterna dr i férhallande till produk-

ten och dess anvindning.
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e  Skatt pa utsldpp dr - 1 en virld utan transaktionskostnader - ofta den bista
skatten fOr att internalisera externa effekter, eftersom det ofta ar just utsldp-
pen som ger upphov till externa effekter. Dirfor dr skatt pa utsldpp det mest
traffsikra och dirmed det naturliga att striva efter. Transaktionskostnader
kan emellertid medféra att det inte alltid 4r kostnadseffektivt att striva efter
att implementera “utsldppsskatter”. Det dr ocksa ofta motiverat att striva ef-
ter att differentiera skatten efter hur skadorna varierar i tid och rum.

e Ravaruskatter dr en skatt pa anvindning av, ofta jungfruliga, ravaror (t.ex. na-
turgrus). Motiven till dessa skatter dr ofta en kombination av statsfinansiella
skil och att man vill begrinsa/hushélla med en dndlig och knapp resurs. Mil-
joaspekterna har ofta varit sekundara.

e Lttt annat sitt att lata marknaden skota férdelningen av atgirder som krivs for
att 18sa ett marknadsmisslyckande 4r att infora rittigheter att gbra vissa speci-
fika saker. Det mest kinda dr EU:s handelssystem f6r utslippsritter f6r kol-
dioxid. I sidana system bestimmer politiska organ eller myndigheter hur
mycket som totalt fir slippas ut, men det dr marknadens aktérer som genom
handel bestimmer, via kép och foérsiljningar, av utslippsritter vem som skall
slippa ut och hur mycket. Overlatelsebara jaktrittigheter och fiskekvoter dr
andra exempel pa den hir typen av styrmedel.

e Genom certifikatsystem (t.ex. grona certifikat) dr det mojligt att stimulera
produktionen av varor med vissa 6nskvirda egenskaper. I fallet med gréna
certifikat stimuleras introduktionen av férnyelsebar energi.

e [ vissa fall ricker det att med hjilp av information paverka marknaden. Om
de relevanta aktérerna (t.ex. konsumenter av tvittmedel) vet vad som dr bra
respektive daligt f6r miljon dr de naturligtvis bittre rustade for att gora vilin-
formerade val 4n annars. D4 kan marknaden péaverkas att satsa mer pa tvitt-
medel med mindre miljdpaverkan. Denna typ av styrmedel 4r mjukare i den
meningen att de innebir en ligre grad av paverkan/tving.

3.5 DET AR SKILLNAD PA MILJOSKATTER OCH ANDRA SKATTER

Miljoskatter inférs med syfte att minska hilso- och miljépaverkan, inte for att stirka
statens finanser. Skatteintikter kan vara en bieffekt men skattebasen 4r inte stabil,
eftersom skatten syftar till att paverka beteendet sd att miljébelastningen minskar nér
beteendet forindras, vilket ocksd medfér att skatteinbetalningar blir mindre. Miljéskat-
ter bor ddrfor skiljas fran statsfinansiellt motiverade skatter. Ekonomiska incitament
innefattar mer 4n skatter och kan i viss mening vara oberoende av statsbudgeten. De
kan ocksa vara intiktsneutrala (t.ex. certifikatsystem och gratis utdelning av rittighe-
ter).

I de flesta fall 4r denna étskillnad ocksd mycket tydlig, i alla fall om man ser till storle-

ken pé skatteintdkterna. Intdkterna fran milj6relaterade skatter, exkl. energiskatt och
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skatt pa vigtrafik uppgick ar 2003 sammanlagt till cirka 27 miljarder, vilket kan jamf6-
ras med de totala skatteintikterna pa 1 232 miljarder. * (Skatteverket, 2005)

I miljéekonomiska sammanhang nimns ofta Pigouskatter (Pigou, 1920) som det sam-
hillsekonomiska svaret pa olika miljéproblem. En Pigouskatt korrigerar for externa
kostnader si att ett samhillsekonomiskt korrekt pris uppnis samtidigt som externalite-
ten blir internaliserad. Pa s sitt tvingas marknadens aktorer att betala hela den sam-
hillsekonomiska kostnaden och inte ”bara” den féretagsekonomiska (eller privateko-
nomiska). Annorlunda uttryckt internaliserar Pigouskatten exak? den marginella exter-
na kostnaden av konsumtion eller produktion, vilket innebdr att den som ger upphov
till den externa kostnaden kommer att beakta detta. Genom att skatten sitter ett pris
pd den externa kostnaden kommer reduktion av det som beskattas ddrmed att stimule-

ras.

En Pigouskatt ar alltsd den samhillsekonomiskt ideala, eller optimala om man sa vill,
miljskatten. I verkligheten 4r det dock svart att utforma och inf6ra en Pigouskatt pga.
svarigheter att exakt veta de marginella atgirdskostnaderna (for t.ex. rening) och de
marginella samhilleliga intdkterna (t.ex. det samhillsekonomiska virdet av renare luft).
Bland samhilleliga kostnader och intikter av reglering kan det inga fler saker, t.ex. kan
Okad anvindning av och kunskap om alternativa imnen och tekniker ses som positiva
liroeffekter (positiva externaliteter) som kan uppkomma pa lingre sikt som en foljd av
reglering. Att inféra en reglering och kvantifiera alla dessa méjliga effekter dr ofta
svart, framfor allt de s.k. dynamiska effekterna. Kostnader och intikter kan som tidi-
gare nimnts ocksa innefatta troskeleffekter, vilket ytterligare forsvérar valet av skatte-
niva. Trots osikerheter betriffande den samhaillsekonomiskt effektiva utslippsnivan
och den exakta skattestorleken dr det fullt mojligt att inféra en miljoskatt i Pigouviansk

anda som stimulerar till kostnadseffektiva atgarder.

I praktiken behovs ofta en beddmning av vad som ir viktigast; att minska hilso- och
miljépaverkan till ”sikra” nivder (ingdr i de samhilleliga intikterna av reglering), eller
att inte infora styrmedel som medf6r ’f6r hdga™ atgirdskostnader (ingir i de samhalle-
liga kostnaderna av reglering). Beroende pa vilket mél som 4r viktigast att nd i kombi-
nation med en uppfattning om hur kunskapen om hur den marginella kostnaden for
att minska utsldpp férhéller sig till den marginella skadan av att tillita utslipp (Weitz-
man, 1974) ir det mojligt att beakta detta vid styrmedelsutformning. Ett kvantitativt
styrmedel sdsom utslippshandel bor viljas om det bedoms viktigt att nd ett specifikt
mal. Delmil 3 och i viss man ocksa delmal 4, innebir att svensk kemikaliepolitik syftar

till att nd ett visst utslippsmal. En skatt pd vissa kemiska dmnen, t.ex. bekdimpnings-

15 Koldioxidskatten ir kanske den enda miljoskatten som gor denna étskillnad problematisk. Hantering av
marknadsmisslyckandet med alltfor stora utslipp av koldioxid innebir att den kan klassas som en miljoskatt. Eftersom
den ocksa ger upphov till avsevirda intikter (24 miljarder) dr den statsfinansiellt relevant. Intdkterna dr si pass stora att
det méjligedr sinkningar av andra skatter, atminstone sd linge det ir svirt att hitta tillrdckligt bra och billiga substitut
till fossilt koldioxid. Bland Gvriga miljérelaterade skatter utgjorde exempelvis skatt pa avfall ca 0,9 miljarder, skatt pa
gbdsel och bekimpningsmedel ca 0,4 miljarder, skatt pd naturgrus ca 0,2 miljarder. Andra skatter som mgjligen kan
kvalificera sig som miljorelaterade skatter, dr energiskatten (36 miljarder) och skatt pa vigtrafik dir fordonskatten star
for 8 av de totalt 9 miljarderna. Om dessa skatter inriknas uppgick intikterna ar 2003 till ca 72 miljarder (Skatteverket,
2005), vilket fortfarande innebir en liten del (ca 6 %) av de totala skatteintikterna.



medel, bér anvindas om det finns stor oro for att atgirdskostnaderna skulle kunna bli

alltfér héga om ett (ambitidst) tak f6r utslippen infors.

3.6 SKATT ELLER AVGIFT — EN STATSRATTSLIG FRAGA

Allmint sett verkar det vara enklare att fi stdd f6r ekonomisk styrning hos berérda
grupper om intikterna pa nagot sitt aterfors till avgiftskollektivet, dvs. en form av
o6ronmirkning. I sddana fall betalas avgiften i utbyte mot nagot, dvs. en motprestation

(t.ex. betalas renhallningsavgifter i utbyte mot att avfall omhindertas). '

I statsbudgeten ingér bade statliga skatter och myndigheters intikter frin tvingande
avgifter. Hur intdkterna anvinds avgors av Riksdagen i budgetarbetet, som da arligen
kan prioritera mellan olika verksamheters behov. Det ir statsbudgeten ' som reglerar
anvindningen av statliga medel, inklusive méjligheten till specialdestinering, dvs.

o6ronmirkning.

I regeringsformens 1kap. 4 §, star det: ”Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till
staten och bestimmer hur statens medel skall anvindas”.* 1 deti 8 kap. 7 § nimns
att regeringen utan hinder av 3 eller 5 § efter bemyndigande 1 lag genom férordning
kan meddela féreskrifter om annat dn skatt, om féreskrifterna avser skydd for liv, per-
sonlig sikerhet eller hilsa, dteranvindning och atervinning av material, natur- och
miljévard. Foreskrifter om skatt tillhér dock det sd kallade obligatoriska lagomridet
dir det saknas mojlighet for riksdagen att delegera beslut om inférande till myndighe-
ter. Myndigheters méjligheter till 6ronmirkning av avgiftsintikter beror ddrfér pd om

det i en statsrittslig mening dr friga om en avgift eller en skatt.

Aven om det saknas definitioner av begreppen skatt eller avgift i regeringsformen,
framkommer i férarbetena att en skatt kan karakteriseras som ett trangsbidrag till det all-
mdnna utan direkt motprestation. Sa kontentan vad giller moéjligheten till 6ronmirkning av
eventuella intdkter frin ett ekonomiskt styrmedel dr nir det upphér att vara ett
tvangsbidrag till det allmidnna. Tolkningen beror pd om d? finns en tydlig motprestation
frin myndigheten till uttaget av skatten eller avgiften, och beror siledes pa hur avgif-
ten ar utformad. Om intikten av en eventuell avgift pa kemikalier dr tinkt att dterforas
till de avgiftsskyldiga uppstar frigan om hur tydlig kopplingen mellan avgift och nytta
ar for den specifika gruppen. Om koppling saknas, dvs. om det inte finns nagon mot-

prestation, dr en sddan avgift statsrittsligt att betrakta som en skatt.

18 Vad som statsrittsligt dr att betrakta som avgift respektive skatt har varit foremal for ett flertal utredningar. Det
verkar dock vara svirt att ge ett generellt svar pd vad som ir att betrakta som en skatt respektive avgift (se t.ex.
Utredningen om vigavgifter pa E6 (SOU 2006:33)).

7 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen)

18 . .. .

Det kan konstateras att vad som ir statens medel 4r oberoende av om man kallar det skatt eller avgift. Det betyder
att dven om négot betecknas som en avgift kan det statsrittsligt vara friga om en skatt och dirmed nigot som
Riksdagen skall besluta om, och vice versa.
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3.7 ARGUMENT FOR OCH MOT ORONMARKNING

Milet med statens verksambhet dr att se till samhillets totala valfard. Om skatteintikter
O6ronmirks till vissa omraden kan det innebira att f6r mycket resurser avsitts till vissa
indamil pd bekostnad av andra, dvs. att det finns samhilleliga vinster av att flytta
samhilleliga resurser mellan olika omréiden sa att den totala vilfdrden blir stérre. Re-
sonemanget bygger naturligtvis pa antagandet om att staten 4r relativt vil skickad att
veta var resurserna bist beh6vs, vilket inte alltid behéver vara fallet. En annan aspekt
av specialdestinering ir att det finns en risk att vilorganiserade grupper och intressen
blir Sverrepresenterade 1 ”6ronmirkningssammanhang”. Baksidan av detta dr att
mindre organiserade grupper paverkas negativt, sannolikt bide genom firre resurser
via statsbudgeten och genom mindre dterforing av inbetalade skatter/avgifter.

En grundligeande tanke med den representativa demokratin 4r att riksdagen skall
representera folket. En 6kad 6ronmirkning kan innebira att folket far svarare att ut-
kridva ansvar medan de valda politikerna fir problem att representera sina viljare. Den
omfattning som ér aktuell inom miljéomradet dr dock si liten att det troligtvis inte
borde medféra ndgot problem. Samtidigt, om en allt storre del av skatteintdkterna
O6ronmirks utmanas pa sikt grunderna f6r den representativa demokratin.

En viktig aspekt ur ett skatteteoretiskt perspektiv (dir snedvridningar som foljer av
skattesystemet bér minimeras och administrationskostnader héllas laga) avseende
mojligheterna att behalla ett relativt stort skatteuttag, bygger pa ett skattesystem som
kidnnetecknas av likformighet och likabehandling i skattehidnseende. En 6kad 6ron-
mirkning kan dventyra detta. Om det skulle vara méjligt att tydligt sdrskilja miljoskat-
ter (s.k. Pigouvianska skatter) frin statsfinansiellt motiverade skatter skulle detta pro-
blem kunna lindras.

Séderholm och Christiernsson (2007) lyfter fram den potentiella betydelsen av att
Oronmirka intdkter (trots dess nackdelar) fOr att 6ka acceptansen for skatte

/ avgiftslosningar. Ett ytterligare argument f6r 6ronmirkning dr att detta ofta samman-
faller med ett decentraliserat beslutsfattande dir, idealt sett, de med storst kunskap om

var ytterligare resurser gér mest nytta ocksa kan finnas.

3.9 STYRNING I SVERIGE ELLER I HELA EU?

Betriffande ekonomiska incitament som paverkar produktion i Sverige 1 storre ut-
strackning dn produktion i andra linder kan sivil motiven for styrning blir svagare (de
férsvinner dock inte) som svarigheten att inféra dem storre (de kan dock motverkas
genom eventuell kompensation). Det dr timligen sjilvklart att snedvridningar av
marknader dr mindre om styrningen ir samordnad pd EU-nivé. Férdelen att samordna
styrning skall emellertid vigas mot hastigheten i inférande. Den politiska och psykolo-
giska betydelsen for miljéarbetet av viljan att “ga f6re” i att minska hilso- och milj6-

paverkan kan ocksa ha stor betydelse.
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EG-rittsliga hinsyn, framfér allt EG:s regler om statsstéd och punktskatter, sitter
ocksi vissa ramar for utformningen av styrmedel.”® Dessa regler ir bland annat till for
att underlitta den inre marknadens funktionssitt och dirmed att minska effektivitets-
storande snedvridningar. Allmint sett dr detta ur ett samhillsekonomiskt perspektiv
onskvirt si linge som reglerna medverkar till att minska staters egenintresse och even-
tuella vilja att skydda den egna produktionen. Det dr mindre lyckat om det blir ett

hinder for att inf6ra limplig miljéstyrning.

9 Statsstod dr generellt sett inte tillitet, men kan tillitas om de anses nédvindiga for att sikra miljoskyddet och en
hallbar utveckling utan att konkurrensen och den ekonomiska tillvixten paverkas pa ett oproportionerligt sitt. De
statsstod som kan vara aktuella dr investeringsstod, stod till konsultverksamhet pa miljdomridet som riktar sig till sma
och medelstora foretag, samt driftstod.



30

4. Vilka faktorer ar viktiga f6r att ekonomisk
styrning skall kunna forvintas infria uppsatta
mal till en lag kostnad?

Utgangspunkten i avsnitt 4 4r att diskutera effektiviteten av ett eventuellt inférande av
en skatt eller avgift pd anvindning, produktion, forsiljning eller import av ett kemiskt
dmne dir det behovs ytterligare atgirder f6r att uppfylla delmalen i Gififri miljo. Hu-

vuddelen av analysen ér tillimplig dven f6r andra typer av ekonomisk styrning.

4.1 VILKA AMNEN AR RELEVANTA?

Motiven till att inféra ndgon styrning ir att ett imne har inneboende egenskaper som
kan péverka hilsa och eller milj6 pd ett negativt sitt. Om man kan pavisa spridning
och exponering innebir det att motiven for styrning 6kar, eftersom riskerna f6r min-
niska och milj6 da dr storre. Den specifika situationen kan se mycket olika ut och det
kan péverka vilken styrning som dr mest effektiv. Nedan foljer en diskussion av hur
ett antal faktorer paverkar effektiviteten hos ekonomiska styrmedel. Relativa fordelar
och nackdelar med ekonomiska och andra typer av styrmedel kommenteras ocksd, om
in i begrinsad utstrickning. En viktig skiljelinje i ett REACH-perspektiv, savil som i
ett svenskt miljomalsperspektiv, gir mellan s.k. utfasningsimnen och prioriterade

riskminskningsdmnen.

Utfasningsdmnen dr sidana dmnen som bedéms ha sa allvarliga egenskaper att de inte
bér anvindas 6ver huvud taget. De egenskaper som utgdr urvalskriterier till denna
grupp avspeglar delmal 3 i det nationella miljokvalitetsmalet Géfifyi miljs, men ocksa till
stor del de kriterier som kommer att ligga till grund f6r tillstindsprévning inom RE-
ACH.

Prioriterade riskminskningsdmnen har egenskaper som bor ges sirskild uppmarksam-
het. Urvalskriterierna f6r denna grupp avspeglar delmal 4 i det nationella miljékvali-
tetsmalet Giftfri miljo. Olika dtgirder kan vara aktuella beroende pa vilken grupp det
aktuella damnet tillhér och bér bedémas i den aktuella anvindningen och utifran den
risk som dé kan uppkomma (t.ex. om det dr konsumentnira eller endast avsett for

slutna produktionsprocesser).

4.2 PRISKANSLIGHET

En fundamental forutsittning for att ekonomisk styrning ska vara verkningsfull 4r att
beteendet férindras i avsedd riktning vid inférandet av ett ekonomiskt styrmedel.
Priskinsligheten avlises genom att méta hur mycket anvindningen eller produktionen
av ett visst imne minskar om priset pa dmnet 6kar som en f6ljd av exempelvis en
skatt. Om minskningen dr mycket liten innebér det att ekonomisk styrning i stort sett

saknar effekt.
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Hur kinsliga amnen (eller imnesgrupper) dr for prisférindringar kan undersckas em-
piriskt genom att anvinda historiska data pd hur anvindande paverkats av priser. Ef-
terfragans priselasticitet anger hur ménga procent anvindningen minskar vid en pro-
centuell férindring av priset.” Om elasticiteter for olika imnen och dmnesgrupper tas
fram, kan det nyttjas for att ge rekommendationer om hur stort ett ekonomiskt inci-

tament (t.ex. avgift i kr per ton) bor vara for att na ett visst mal.

Det finns ytterligare tva goda skl till att anvinda uppskattningar av elasticiteter som
grund for nivd pa ett ekonomiskt incitament. Elasticiteter ger en viktig forutsigelse
om ungefirliga effekter av pristérindringar. Det finns dessutom uppenbara liropro-
cesser i ett sidant arbete. Exempelvis kan skillnader i hur produktion/anvindning av
olika dmnen och dmnesgrupper reagerar pd pristérindringar vara ett bra underlag tér
diskussion om moijligheter till att 6ka respektive att minska en ekonomisk styrning
beroende pa effekter pa den berérda industrin. I liroprocessen ingar ocksa méjlighe-
ten att forbdttra uppskattningar allteftersom de reglerade aktorerna férindrar sin an-
vindning. Exempelvis kan férekomst av zya alternativa dmnen sa sméiningom inklude-

ras 1 analyserna.

Det finns emellertid tva problem med elasticiteter som grund for att bestimma nivan
pé ett ekonomiskt incitament. Det ena problemet ér att det kan det vara svirt att fa
tillrickligt manga historiska observationer fOr att statistiskt kunna uppskatta priskans-
ligheten. Det kan ocksa vara svart att fi uppgifter pa den detaljnivd som skulle vara
intressant for att fa underlag for en vil avvigd ekonomisk styrning. Det torde dock
vara moijligt att f4 observationer pa en mer aggregerad nivd, t.ex. tor ndgra olika, bre-
da, amnesgrupper for olika anvindare. Elasticiteter 4r normalt ligre f6r dmnesgrupper
in for de enskilda dmnen som ingar i samma dmnesgrupp. Analysen av den ekono-
miska styrningen blir dd mindre precis, eftersom det dr hogst troligt att de forvintade
skadekostnaderna skiljer sig mellan olika 4mnen i de breda dmnesgrupperna. Samtidigt
beho6ver denna nackdel inte vara s stor. Det kan till och med vara sa, beroende pa
svarigheten att fa en uppfattning om de férvintade skadekostnaderna av anvindning
(eller de forvantade vinsterna av minskad anvindning), att det dr hogst rimligt att ut-
forma ett ekonomiskt incitament pé en relativt aggregerad nivd. Vidare kan transak-
tionskostnaderna fér den reglerande myndigheten bli avsevirt ligre, da det ekonomis-
ka incitamentet kan anvindas mera schablonmaissigt och likformigt f6r nigra fa dm-

nesgruppet.

Det andra problemet dr att uppskattningar av elasticiteter primirt dr anvandbara for
relativt smd, marginella, f6rindringar. Detta f6ljer av metodologin och ceteris paribus-
antagandet (att allt annat dr lika eller oférindrat). Om paverkan frin det ekonomiska
incitamentet dr stor, dvs. icke marginell, 4r antagligen inte allt annat lika. I synnerhet
torde det gilla om malet ér att fasa ut ett dmne eller en dmnesgrupp. Brister 1 statisti-

ken kan leda till att viktiga variabler utelimnas fran analysen, vilket paverkar skattning-

2 Exempelvis har priselasticiteten for efterfrigan pa bensin pa kort sikt uppskattats till cirka -0,3, vilket innebir att
1 % hojning av bensinpriset minskar konsumtionen med 0,3 % och vid 10 % prishéjning foljaktligen 3 % (givet att
10% kan anses ”marginell”).
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en. Det behover inte betyda att den hir typen av fel alltid ér stora, men de kan vara
det. Ett exempel som dr hogst relevant i foreliggande fall 4r férekomsten av substitut
till det reglerade dmnet. I manga fall vet vi redan vilka substituten ir, dvs. de finns
redan pa marknaden, men 4r kanske dyrare att anvinda. I dessa fall kan fel undvikas
genom att ha med substitutet 1 analysen. Det dr emellertid svarare i de fall dir alterna-
tiven inte dr kdnda, vilket sannolikt dr fallet f6r minga dmnen. Férekomst och utveck-
ling av alternativa dmnen, som diskuteras niarmare nedan, ir ocksa ett forvintat resul-
tat av ekonomisk styrning, eftersom det ekonomiska incitamentet bidrar till att anvin-

da befintliga alternativ och stimulera till att ta fram nya.

Vid utformningar av ekonomiska incitament for att na de uppsatta malen kommer det
sannolikt vara nédvindigt att tillata en viss trial-and-error avseende storlek pa ekono-
miska incitament. Det kan vara svart att ex ante veta vad som ir en tillricklig niva f6r
att lyckas med t.ex. utfasning av farliga dmnen. Justeringar kan natutligtvis savil inne-

bira héjningar som sankningar.

4.3 SKILLNADER | OMSTALLNINGSKOSTNADER

Fordelen med ekonomisk styrning 6kar ju storre skillnader i omstillningskostnader det
ar mellan féretag, exempelvis kostnader for rening, effektivisering eller andra anpass-
ningar som kan forvintas av styrningen. Om alla féretag hade precis samma moijlighe-
ter och kostnader for att minska anvindningen av ett visst dmne ricker det f6r den
reglerande myndigheten att noggrant kartligga dessa méjligheter och kostnader for ett
foretag, och sedan generalisera till hela populationen av féretag. Detta hade ocksa varit
overkomligt sett till resurser som krivs av myndigheten. Det forhaller sig annorlunda
om skillnader mellan olika f&retags mojligheter att minska anvindningen av dmnet
ifraga 4r stora. Aven om det dr mojligt att Ska resurserna hos den reglerande myndig-
heten sa att fler foretag kan kartligeas, finns det en grins f6r vad som 4r rimligt sett
till arbetsb6rda och anvindande av samhillets resurser. Det dr i detta sammanhang
som ekonomisk styrning kan vara ett attraktivt komplement till f6rbud, kvotering eller
tillstaindsprévning. Om ett ekonomiskt incitament infors sa att det kostar mer att an-
vinda dmnet, kan de billigaste dtgirderna fOr att minska anvindningen ocksé forvintas

bli gjorda. Atgﬁrderna har da en hog sambhiillelig kostnadseffektivitet.

Ekonomisk styrning mildrar alltsa en i manga fall stor informationsborda hos den
reglerande myndigheten. I stillet kommer den reglerade aktéren, exempelvis foretag
inom kemiindustrin, att géra de atgirder som dr l6nsamma och pa sa sitt “avsléja”
vilka dtgirder som ér billiga att vidta. I féretagets 16nsamhetsberikning, eller vinstmax-
imering, kan fOretaget rimligen forvintas vidta de 16nsamma atgirderna i syfte att
undvika skatt/avgift tll ligsta kostnad (eller att utnyttja mojligheten till intikter frin
att silja certifikat/utslippsritter). Jimfort med, och som komplement till, traditionell
tillstandsgivning stimuleras foretaget att gbra dnnu bdttre ifrdn sig dn vad tillstindet
kriver. Till f6ljd av det ekonomiska incitamentet vidtar féretaget sjalvmant” kost-
nadseffektiva atgirder, och det sker utan att myndigheter exakt behéver veta hur svart
och/eller dyrt det dr for det specifika foretaget att minska sin hilso- och miljopaver-

kan. En viktig podng hir dr att informationen om vad som dr méjligt att gora till en



rimlig kostnad oftare dterfinns hos det berérda foretaget 4n hos den reglerande myn-

digheten.?

4.4 VIKTEN AV ATT BEAKTA TRANSAKTIONSKOSTNADER

Transaktionskostnader avser hir de kostnader som sambhillet, inkl. privata aktdrer, har
for att s6ka information, férhandla och kontrollera efterlevnad av en reglering. Trans-
aktionskostnader dr en viktig faktor vid val av styrmedel, eftersom férekomst av bety-
dande transaktionskostnader kan forklara svirigheten att fa fram verkningsfull och
triffsiker styrning. Hoga transaktionskostnader innebir att férenklade angreppssitt
kan vara motiverade, men ocksa att det finns skal att striva efter styrmedelsutform-

ningar som stimulerar till liga transaktionskostnader.

Allmint sett dr det enklare att hélla de totala transaktionskostnaderna nere ju firre
aktorer som ska beskattas. Detta talar for att hitta s.k. uppstromslosningar, dvs. att
ligga incitamentet si nira wrsprunget till det imne som sedan, nedstréms, forvintas
fororsaka en extern effekt. Exempelvis dr det enklare att reglera produktion av olika
mjukgorare 1 produktionsledet, dn att reglera antingen dterforséljning av produkter dér
mjukgorare ingar, eller att reglera avfallshantering av mjukgérare. Ett annat tydligt
exempel pd att antalet ”beskattningsbara” aktdrer spelar roll 4r att ligre transaktions-
kostnader kan uppnis genom att lita 5-10 stycken producenter/grossister

/aterforsaljare av handelsgodsel vara skattskyldiga jamfort med 50 000 lantbrukare.

Det skall i sammanhanget noteras att uppstrémslosningar ofta stir i strid med den
styrmedelsprincip som siger att incitamentet skall ligga sa nira upphovet till externalite-
ten som méjligt, nagot som kan ske genom anvindning och avfallshantering av forid-
lade produkter, vid spridningen av handelsgddsel eller val av brukningsmetoder. Hir
miste alltsd en sammanvigning ske mellan viljan att halla nere transaktionskostnader

och viljan att ha en triffsiker styrning.?

2 Det kan vara viirt att notera att dven i de fall diir kunskap finns hos myndigheten sd medverkar en ekonomisk
styrning till att stirka incitamenten for foretaget att tillgodogoéra sig denna information sa att de kostnadseffektiva
atgirderna faktiskt vidtas. Det torde dirmed sannolikt finnas vinster av att kombinera en ekonomisk styrning med det
informationsarbete och den aktSrspaverkan som redan finns hos myndigheterna.

Zgg, ytterligare aspekt betriffande vilka som bor vara ”skattskyldiga” avser vem som har bist kunskap om méjliga
atgirder. Enligt det s.k. normativa Coase teoremet (“law should be structured as to remove the impediments to private
agreements”) (Cooter och Ulen, 2000), bor de styrmedel viljas som minskar férekomsten av asymmetrisk information
och detta kan astadkommas genom att den akt6r ges ansvar som sammanfaller med den som har ligst
transaktionskostnader f6r den aktuella atgirden (t.ex. att minska anvindning av farliga imnen). Informationens
betydelse for verkningsfull och kostnadseffektiv reglering dr svir att underskatta och om information dr kostsam
innebdr det i praktiken franvaro av de facto reglering (dven om denna kan finnas de jure). Av citatet ”the key to
effective taxation is information, and the key to information in the modern economy is the corporation” (Bird, 1996,
citerad i Kopczuk och Slemrod, 2000) framgar att féretaget ur ett beskattningsperspektiv ofta utgdr den naturliga och
bista killan till information. Synsittet dr sannolikt mer generellt 4n vad citatet anger, och torde ocksa gilla kunskap om
anvindning av kemikalier. Detta eftersom sévil de foretag som producerar vissa dmnen och dmnesgrupper som de
foretag som anvinder dessa som en input i produktionen oftast ér bittre skickade 4n staten (eller konsumenter) att
veta hur mycket och i vilka varor dmnena anvinds. Att samla in denna information frin anvindare av de mer féridlade
produkterna stiller oerh6rda krav pa bade kunskap och resurser for att administrera och limna efterfragade uppgifter
till relevanta myndigheter och kunder.
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4.5 FOREKOMST AV ALTERNATIVA AMNEN OCH FORVANTAD TEKNISK
UTVECKLING

Det som diskuteras under denna rubrik 4r lingsiktiga effekter som ofta dr svara att
fanga upp genom marginell (statisk) analys av historiska data. Férekomst av alternativa
dmnen 4r naturligtvis avgérande f6r mojligheterna att minska riskerna f6r hilsa och

milj6, utan att alltfér stora kostnader liggs pd de reglerade aktérerna.

Ekonomiska styrmedel medfor ett "kontinuerligt incitament” till teknisk utveckling

Ekonomiska styrmedel brukar ofta betecknas som effektiva, bade i ett statiskt och i ett
dynamiskt perspektiv. Med dynamiskt avses allmint sett att de ger incitament till tek-
nisk utveckling, vilket i den hir kontexten kan sigas inkludera utveckling av mindre
farliga dmnen som kan ersitta de farligare. Teknisk utveckling kan ocksa innebira att
mindre méngder av ett farligt imne behévs f6r att uppni 6nskvirda egenskaper. Hur
fort en sidan utveckling gir paverkas av ekonomiska incitament, eftersom hogre pri-

ser stimulerar till en mer effektiv anvindning.

Tidshorisonten fran att ett nytt och mindre farligt imne (alt. en ny produktionspro-
cess) tagits fram, till dess att det édr standard kan ofta vara mycket ling. Vi vet inte idag
vilka dmnen som kommer att anvindas om 50 eller 100 ar. Vi vet inte heller vilka
alternativ som utvecklas pga. en eventuell 6kad anvindning av ekonomiska incitament
i kemikaliepolitiken. Vad vi dock kan férvinta oss ér att en 6kad ekonomisk styrning
leder till framtagande av nya alternativ, vilket dr ett uttryck for att ekonomiska styrme-
del stimulerar till ’teknisk utveckling”, eftersom det kan 16na sig féretagsekonomiskt
att hitta alternativ som inte ar avgiftsbelagda (ligre avgiftsinbetalningar och kanske

Okad marknadsandel).

En vanlig férklaring till att befintliga alternativ férknippade med ligre hilso- och mil-
jorisker inte anvinds i storre utstrdckning ér att det ur ett foretagsekonomiskt perspek-
tiv 4r dyrare vid nuvarande priser, och att det saknas betalningsvilja som kan kompen-
sera en dyrare produktion. I sidana fall bor ekonomisk styrning kunna vara verknings-
full. Ett ekonomiskt incitament kan stimulera till bade sjilva grundforskningen om
tekniska och kemiska méjligheter som till att fasa in ett nytt dmne (eller process) snab-
bare. En infasning kan naturligtvis férvintas ga snabbare om det redan finns befintliga

alternativ.

Okunskap om nya amnens farlighet

Historien ldr oss att vissa nya alternativ som #// en birjan verkade 6verligsna hilso- och
miljémaissigt senare visat sig ha oférutsedda och icke énskvirda effekter. Hit hor t.ex.
anvindandet av DDT ddr det uppenbatligen var svirt att férutse konsekvenser pa
hilsa och milj6 och visar ocksa pa vikten av att ha ett tidsperspektiv pa reglering och
anvindning av kemikalier vars egenskaper delvis dr okdnda. Risken for att nya alterna-
tiv skulle kunna vara lika farliga som befintliga o6nskade dmnen, talar dock varken for

eller mot ekonomisk styrning.



35

Okunskap vid anvindande

Aven om det enligt miljiébalken aligger anvindare (dven konsumenter) av kemikalier
att ha kunskap om de dmnen som anvinds, och att vilja kemikalier med minst milj6-
paverkan (Miljébalken 2 kap 6§, se ocksd Michanek och Zetterberg 2004, s. 128ff), 4r
detta inte alltid tillrickligt. Hogre kostnader f6r anvindning av farliga dmnen, exem-
pelvis som en 6ljd av ekonomisk styrning, kan stimulera till savil 6kad kunskap om
mojligheter att effektivisera anvindning som aktivt s6kande efter mindre farliga alter-

nativ

Alternativ kan ibland vara substitution pa hogre niva

Med ”substitution pd hogre niva” avses ett radikalt byte som drastiskt minskar an-
vindning av ett eller flera farliga dmnen, snarare dn att anvindningen av farliga dmnen
kontinuerligt ersitts. Ett exempel skulle kunna vara att en helt ny produktionsprocess
kan bli I6nsam nir kostnaderna for farliga imnen 6kar. Aven om radikala byten inte
behover vara motivet till olika dtgardsforslag, kan det heller inte uteslutas. Sddana
byten kan vara svara att férutse baserat pa historiska observationer, vilket innebdr att

effekterna av styrning av farliga dmnen kan underskattas.

4.6 SKILLNADER | SPRIDNING OCH | EFFEKTER PA HALSA OCH MILJO

Skillnader i effekt pa hilsa och miljé kan bero pa var produktion och konsumtion
sker. Exempelvis spelar det roll om ett utslipp sker i en redan férorenad milj6, om
utslippet sker dir naturen 4r extra kinslig eller dir buffringskapaciteten ir relativt god,
eller om utslidppen sker dir manga respektive fA minniskor paverkas. Amnet kan ock-
sa spridas diffust och dirmed vara svirkontrollerbart. ® Allmint sett medfor en stor
spridning en utmaning i utformningen av styrmedel, och ekonomiska incitament har
da ingen sirskild fordel i jimforelse med annan styrning. Svarigheterna i att bedéma
skadekostnader tillsammans med det faktum att manga dmnen aterfinns i méinga olika

delar av samhillet medf6r en stor utmaning for kemikaliepolitiken.

Nir val av styrmedel diskuteras 1 den miljéekonomiska litteraturen dgnas stor upp-
mirksamhet 4t vilka implikationer skillnader i marginella skadekostnader har for styr-
medelsutformning. Teoretiskt sett kan skillnader i skadekostnader ha avgérande bety-
delse for en korrekt utformning av styrmedel. Exempelvis kan en ytterligare enhets
utslipp av ett imne medféra olika skador beroende pa: 1. skillnader i kdnslighet f6r
exponering (olika mianniskor respektive ekosystem kan vara olika kinsliga), 2. mdéjliga
synergieffekter mellan olika dmnen, 3. att férvantade skadekostnader varierar med
torindring i kunskap och koncentrationer, 4. icke-linjariteter och 5. ’tréskeleffekter”
(Sterner, 2003, s. 143). En eventuell reglering kan beakta detta, exempelvis genom
differentiering av skatter/avgifter efter forvintade halso- och miljdeffekter. Det kan
ocksa hanteras genom kompletterande (och 1 manga fall befintliga) dtgirder i form av
grinsvirden, tillstind, miljékvalitetsnormer etc. Vilka differentieringar som ér prak-

tiskt rimliga bestims i slutindan av transaktionskostnaderna.

I andra fall anvinds dmnet som en intermediir som férbrukas i produktionsprocessen. Amnet kan ocksa vara hart
bundet till produkter som litt kan omhindertas och oskadliggéras i avfallsledet.
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Utover stora osidkerheter i bedémningar av skadekostnader, kompliceras styrmedelut-
formning ytterligare av det faktum att exponering av farliga dmnen kan ske 1 saval
produktion- och grossistled, som i konsument- och avtallsled. Exempelvis 4r mjukgo-
rare, s.k. ftalater, inte fast bundna i de plaster som de anvinds i, framf6r allt PVC-
plaster, vilket gor att de utséndras fran plastprodukter under hela deras livslingd. Det-
ta exempel pa diffus spridning gor att ftalater hittas néstan 6verallt i miljon. Det illu-
strerar ocksa svirigheten att utforma ett styrmedel baserat pa utsldpp. Av transak-
tionskostnadsskil kan en reglering av sidana dmnen uppstroms, dvs. nira produktio-

nen, vara att féredra om sd dr moijligt.

4.7 MOJLIGA URVALSKRITERIER OCH BEDOMNINGSMALL

Det dr viktigt att betona att bedémningsmallen syftar till att prelinindrt vilja ut komplette-
rande ekonomisk styrning. Det innebir att varken befintlig styrning (som tas for given),
eller sannolikheten f6r genomfoérande, beaktas. Bedémningsmallen som presenteras i
tabell 2 nedan poingsitter de fyra olika faktorer som bedémts vara de mest relevan-

ta: %

o Om anvindning kan forvintas paverkas av priser: Ju hogre priskinslighet desto
storre effekt kan forvintas av ekonomisk styrning.

o Om det dr stora skillnader i omstillningskostnader mellan olika aktirer: Ju storre
skillnader desto hogre statisk effektivitet i den ekonomiska styrningen.

o O transaktionskostnader for inforandet av ekonomiska incitament dr rimliga sett till
vad som uppnds: Ju enklare och billigare att samla in information fran, och
kontrollera, reglerade foretag desto ligre transaktionskostnader och dir-
med mer attraktivt med ekonomisk styrning. Detta har operationaliserats
som antal aktorer.

o O teknisk ntveckling och utveckling av alternativ kan forvintas: Ju storre poten-
tial i innovationsprocesser desto bittre med ekonomisk styrning pga. av
det “kontinuerliga incitament” som ett pris skapar.

Notera att de tre forsta kriterierna i huvudsak avser bedémningar i ett kortsiktigt (sta-
tiskt) perspektiv, medan teknisk utveckling och utveckling av alternativ avser utvirde-
ras i ett lingre (dynamiskt) perspektiv.

Utvalskriterierna i beddmningsmallen hjilper att sortera i en mycket komplex verklig-
het. Att det aldrig kan bli friga om exakta bedomningar torde vara sjilvklart. Genom
att podngsitta olika dmnen eller imnesgrupper, 4ven om det inte kan géras med hog
precision eller pa sikert underlag, dr det méjligt att sortera ut de som kan foérvintas
vara limpliga f6r ekonomisk styrning: Ju fler poing, desto storre sannolikhet att eko-

nomisk styrning kan vara framgangsrik.

24 V/i har valt att inte ha med skillnader i skadekostnader. Skilen ér som framgatt ovan dels de stora svérigheterna att
beakta skillnader i skadekostnader och dels att skadekostnaderna ofta kinnetecknas av en stor heterogenitet. For att
skillnader i skadekostnader ska vara en hjilp och ett centralt kriterium beh6vs ett sitt att avgdra vad som skiljer ’stora
fran sma” skadekostnader.



Tabell 2. Urvalskriterier for att preliminart bedéma effektiviteten hos
ekonomisk styrning

Ek. styrning Ek. styrning
samre bittre
0Opo- |1po- |2po- 3 po-
Faktorer /kriterier ing ing ing ing
Priskinslighet <0,1 <0,3 <0,6 >0,6
Statisk effektivitet Vatriation i omstillningskost- | mkt
nad liten liten medel | stor
Antal beskattningsbara aktérer | >500 <500 <50 <12
Dynamisk effektivi- | Potential for teknisk utveck-
tet ling och utveckling av alterna-
tiv? Om betydelsefull, ett extra poing.

Osikerheten i bedémningen avspeglas exempelvis i att variation avseende omstill-
ningskostnader inte kvantifierats. Att vi valt att sitta siffror pa priskdnslighet skall
frimst ses som ett uttryck for att det i princip dr moijligt att kvantifiera denna och att
det dr efterstravansvirt. Valet att operationalisera transaktionskostnader som antal
aktbrer dr ett uttryck for viljan att konkretisera denna viktiga faktor. Samtidigt fangar

naturligtvis inte denna operationalisering alla aspekter av transaktionskostnader.

Den dynamiska effektiviteten 4r som ndmnts ovan ett viktigt argument for ekonomisk
styrning. Samtidigt 4r potentialen f6r teknisk utveckling och utveckling av alternativ
ocksa mycket svar att bedoma, vilket har foranlett oss att ligga denna vid sidan av de
andra faktorerna. Det kan ocksd noteras att en lag priskdnslighet pa kort sikt (statiskt)
inte motsager att stora beteendeférandringar kan ske pa lingre sikt (allteftersom alter-
nativ utvecklas och blir I6nsamma). Den dynamiska effektiviteten kan dessutom i
bista fall endast utvirderas ex post, vilket ocksd motiverar en forsiktighet i att blanda
ithop effektivitet pa kort och pa ling sikt. Vart val att endast ge ett extra podng om
potentialen f6r den dynamiska effektiviteten ar hog skall ddrmed ses som ett erkin-

nande av dess betydelse.

Valda férenklande operationaliseringar medfér naturligtvis att viss forsiktighet dr péd
sin plats nir resultat frin bedomningsmallen anvinds. Malet f6r dem som utfor be-
démningar dr dirfor 1 huvudsak att vilja ut "hégpodngarna” och sortera bort ”ldgpo-
dngarna”, samt mojligen att foresla olika justeringar i foreslagna ekonomiska styrmedel
sd att “medelpodngare” kan bli “hégpoingare”. Direfter vidtar en mer ingdende analys

for ndgra méjliga “hégpoingare”.

Virdet av bedomningsmallen ér att man slipper 6dsla tid pa att analysera forslag som
inte dr limpliga f6r ekonomisk styrning. I de fall totalsumman blir mindre dn 5 4r det
knappast nigon idé att ga vidare. Sannolikheten f6r totalsummor pa 8-9 ir ldg, sum-

mor 6ver 6 far anses vara hogt och sidana fall bor prioriteras i den fortsatta sok- och
utvecklingsprocessen. Liga totalpoing 1 den statiska bedémningen bor vigas mot om
det finns potential £6r den dynamiska effektiviteten. Det bér ocksa framhallas att be-
démningen (poingsittningen) kan férindras med tiden. Till exempel kan priskédnslig-

heten vid inférande av ett ekonomiskt incitament vara ldg, men 6ka pa lingre sikt,
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beroende pa att bade dynamiska effekter och méjligheter att anpassa produktion och

konsumtion 6kar med tiden.

4.8 AR BEDOMNINGSMALLEN TILLRACKLIGT BRA?

Det finns uppenbara svarigheter med poingsittningen eftersom det kan vara svart att

pa ett tillforlitligt sitt ge 7ritt” podng. Problemet bestir av en kombination av:

o Alla "podngsatiningar” har inneboende problem. Vi har valt att ge 0 till 3 poing och
att inte differentiera mellan kriterier. Det finns med storsta sannolikhet en
mingd invindningar och kommentarer till varfér det ena kriteriet bor viga
tyngre eller littare i de fall som mallen anvinds f6r detaljutformade forslag.
Dessutom kan den implicit antagna kardinaliteten i podngsittningen ifrigasit-
tas, t.ex. huruvida en 2:a 4r dubbelt si bra som en 1:a. Dessa eventualiteter
bor naturligtvis ocksa beaktas vid bedémningar. Det vore olyckligt om mallen
anvindes mekaniskt utan hinsyn till specifika férhéllanden.

®  Bristande intersubjektivitet. 1dealt bor olika personer komma fram till ganska sa
lika poingsattningar, vilket kan vara svirt 1 praktiken. En moijlig 16sning ér att
lata en grupp av personer gora poingsittningen oberoende av varandra och
direfter anvinda ett genomsnitt, dvs. en form av poingvalidering,

®  Behovet att i viss man forlita sig pd ex ante uppskattningar. Det dr svart att forutsaga
beteende, vilket gor att poangsattningen paverkas av denna osikerhet. Vissa
problem torde dock kunna hanteras via Overféring av tidigare erfarenheter nir
sadana finns.

o Svarigheter att gora tillforlitliga kvantifieringar. Detta giller antagligen alla faktorer,
moéjligen férutom antal aktérer”.

o _Att bedomningar i viss utstrickning dr hanvisad till den reglerade aktorens uppfattningar.
Det finns en risk att kostnader for omstillning av produktion och/eller sub-
stitution till andra dmnen Gverskattas, speciellt om det 4r den som f6rvintas
bira omstillningskostnaden som star fér kostnadsuppskattningen. Samtidigt
ar den reglerade parten i manga fall mest kunnig om vilka dtgirder som kan
vara mojliga.

Mallen skall alltsa ses som ett instrument f6r prelimindra val och det dr ddrfér motive-
rat att komplettera resultat med hjilp av bedomningsmallen med ytterligare informa-
tion och kunskap. Ett exempel pa kompletterande information kan vara hur skillnader
1 skadekostnader beaktas genom befintlig styrning. I manga fall gors detta genom olika
typer av grins- och riktvirden, tillstind och normer. Om s ér fallet kan en komplette-
rande ekonomisk styrning minska den generella anvindningen av vissa utvalda dmnen,
samtidigt som andra dtgirder nyttjas for att inte Gverskrida kritiska belastningsgrinser.
Om annan styrning anses otillricklig kan det vara motiverat att differentiera den eko-
nomiska styrningen, t.ex. differentiering mellan konsumenttillgingliga produkter och

andra.
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5. Potentiellt relevanta amnen och amnesgrup-

per

I Kemikalieinspektionens produktregister finns information om tillverkning, export
och import av cirka 120 000 produkter. Denna rika information kan sammanstillas pa

olika policyrelevanta sitt.

Om det finns flera dmnen med likartade egenskaper i en grupp kan de med férdel
behandlas pd samma sitt, eftersom det medfdr ldgre transaktionskostnader vid styr-
medelsutformning och myndighetsutdvande. Det kan vara aktuellt nir ett imne har en
mingd anvindningar och/eller aterfinns i manga olika produkter, och att det darfor
blir f6r komplicerat att reglera i detalj. Det kan dd vara mer rimligt att sikta in sig pa
dmnet i sig. Om man ligger en skatt pa dmnet blir det den mest l6nsamma anvind-

ningen som fortsitter och de mindre l6nsamma slas ut.

I tabell 3 nedan visas de 15 stérsta halsofarliga och konsumenttillgingliga produktty-

perna med avseende pa kvantitet.

Tabell 3. De 15 storsta hédlsofarliga och konsumenttillgangliga produkt-
typerna med avseende pa kvantitet, ton ar 2004

Kvantitet Totalt antal

Produkttyp

totalt, ton  produkter
Drivmedel 8 279 479 69
Cement, mur- och putsbruk, betong 2 606 542 73
Uppvirmningsmedel, eldningsolja 1100 763 14
Brinslen, andra 395 096 78
Isoleringsmaterial, buller 81232 2
Isoleringsmaterial, andra 51 240 3
Spackel 46 331 150
pH-reglerande medel 30 215 25
Processteglerande medel, andra 22175 1
Tvittmedel 13776 94
Golvbeliggningsmaterial, andra dn fogfria 13 645 31
Kylarvitska 10 056 65
Firger 9 866 734
Spolarvitska 9552 38
Konserveringsmedel for livsmedel eller djurfoder 8241 5

Kélla: Kemikalieinspektionen (Keml) Producent: SCB (2000)

Att produkterna i tabell 3 kan vara speciellt intressanta beror pa att de 4r konsument-
tillgéingliga och anvinds av individer som kan ha svirt att gora korrekta bedémningar
av riskerna vid anvindning. Det faktum att de ocksa anvinds i stora mingder kan
innebira stora negativa konsekvenser om all anvindning av hilsofarliga och konsu-
menttillgingliga produkttyper f&rbjuds. Ett alternativ ér att stimulera en minskad an-
vindning av produkterna och/eller att minska innehéllet av hilsofatliga dmnen i pro-
dukterna. Rangordningen i ovanstiende tabell efter kvantitet (ton) dr dock otillricklig,

eftersom det dr angeliget att vikta produkttyp efter nigon form av miljé- och hilso-
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klassificering, vilket idealt bor ta hdnsyn till graden av exponering och hur farligt 4m-
net eller produkttypen dr. I vissa fall gérs detta bist genom differentiering av den eko-
nomiska styrningen, och i andra genom att resurser anvinds for att sikerstilla att,

exempelvis, grinsvirden inte Overskrids.

Olika forfaringssitt kan anvindas for att kategorisera dmnen efter deras potentiella
effekter pa hilsa och milj6. Att kemikalianvindning av hilsofarliga och konsumenttill-
gingliga produkter som férvintas medféra kroniska hilsoeffekter bor vigas in vid
kompletterande ekonomisk styrning torde dock vara 6nskvirt. Exempelvis utgar Palm
och Jonsson (2001) frin imnens inneboende egenskaper®, medan Palm och Carlsson
(2003) har anvint riskklassificering® som indelningskriterium. Olikheter till trots s ir
bida metoderna 1 linje med de klassificeringar som ges av radets direktiv
(67/548/EEG). Samtidigt skall nimnas att de valda klassificeringarna inte ger en full-
stindig bild pga. en underliggande brist pd data om vilka produkter som kan ge kro-
niska besvir. Som en f6ljd av detta faller “mattligt hilsoskadlig” och ”’miljéfarlig” bort
som grund for klassificering. Den férsta £f6r att den har avvecklats och den sista for att

den idr relativt ny och att dirmed fa produkter ir testade.

Det ar viktigt att komma ihag att vissa egenskaper av den insamlade informationen
rérande olika dmnens egenskaper dr central f6r att ekonomisk styrning skall vara savil

verkningsfull som kostnadseffektiv.

= Mycket giftig (T+), giftig (T), fritande (C), hilsoskadlig (Xn), irriterande (Xi), mattligt hilsoskadlig (V), miljofarlig
).

26 . . o . .
Dvs. om de kan orsaka cancer och allergier, eller dr arvsmassepaverkande och fortplantningsstérande
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6. Idéskisser pa styrmedel — hinder och mojlig-
heter

I detta avsnitt presenteras konkreta exempel pd méjliga ekonomiska incitament, vilka
bedéms och diskuteras i ljuset av den ovan presenterade bedémningsmallen. Styrmed-
len som bedoms dr av tvi olika typer, differentiering av skatter och anvindande av s.k.
avgiftsrabatter. Vi utesluter inte att styrmedelsskisserna kan vara limpliga att vidareut-
veckla, men skall frimst ses som ett diskussionsunderlag. For skarpa forslag pa eko-

nomiska styrmedel krivs djupare analyser.

6.1 OKAD MILJODIFFERENTIERING AV BEFINTLIGA SKATTER

Som framkom 1 avsnitt 3 skall en Pigouviansk skatt vara precis sd stor att den interna-
liserar den externa effekten. # Det ir mer regel 4n undantag att produktion och kon-
sumtion av olika varor och tjinster karakteriseras av en mingd olika egenskaper. Vissa
egenskaper dr tydligt positiva, andra ér tydligt negativa, medan de flesta torde vara av
mindre betydelse. Syftet i ett miljdmalsperspektiv dr att paverka produktion eller kon-
sumtion av en specifik vara/dmne, eller anvindandet av en specifik resurs. Detta syn-
sdtt har ocksa nyligen konkretiserats av EU-kommissionen som ér positiv till att inféra
marknadsbaserade miljoskatter (EU-kommissionen, 2007). Malet f6r kompletterande
ekonomisk styrning dr ddrfor att prissitta de egenskaper av kemikalieanvindning som

ar forknippade med negativa hilso- och miljorisker.

I boxen nedan beskrivs kortfattat framgangen med att fasa ut blyad bensin genom
anvindande av en skattedifferential mellan blyad och oblyad bensin. Direfter foljer tre
konkreta exempel pa miljodifferentiering av skatter som analyseras utifran bedém-

ningsmallen.

2 Om det exempelvis ér for stora utslipp av koldioxid som 4r problemet, bor skatten baseras pa dessa utslapp. I fallet
forbrinning av fossila brinslen f6r transportindamil dr de mest positiva egenskaperna att det férenklar transporter,
¢6r dem snabbare och 6kar tillginglighet pa en mingd olika sitt. En hog mobilitet 4r ocksa av stor betydelse for att
kunna dra nytta av méjligheter till handel och dirmed relativa férdelar (specialisering forutsitter arbetsdelning, vilket
Okar behovet av transporter). Bland de negativa egenskaperna ir utslipp som paverkar hilsa och milj6 sannolikt av
storst betydelse. Det idag mest kiinda miljéproblemet med forbrinning av fossila brinslen ér utslippen av koldioxid,
vilka bidrar till en f6rhéjd vixthuseffekt. Det finns ocksa ett mycket limpligt styrmedel for att internalisera dessa
utslipp, nimligen koldioxidskatten (alternativt utslippshandel). Det ar ddrmed bara” f6r politiker att besluta om en
lagom niva pa koldixoidskatten (eller tillita en viss mingd utslippsritter), for att kunna siga att
marknadsmisslyckandet om fér higa koldioxidutslipp ir internaliserade. Aven om det ir politiker som i slutindan
viljer lagom niva pa styrning, kan det méjligen ocksa betonas att det av olika skl kan vara svart att veta vad som dr
ritt nivd. Det hinger bland mycket annat ihop med hur osikerhet om framtida férvintade effekter,
forsiktighetsprincipens tyngd i besluten, vad andra linder gor, vilka kostnader som man nationellt ér villig att bara.
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Utfasning av blyad bensin — ett exempel pa anvindande av skattedifferential

Bly anvindes tidigare i stor omfattning som tillsats i bensin som ett enkelt och billigt sitt att
hé6ja bensinens oktantal for att hindra att motorn skulle knacka”. I samband med att katalysa-
torn bérjade anvindas f6r att minska andra utslipp (CO, NOx, HC, VOC) krivdes blyfri ben-
sin for att inte katalysatorn skulle férstoras. Sverige, liksom ménga andra linder, anvinde sig
av en skattedifferential mellan blyad och oblyad bensin (inférdes ar 1986 i Sverige), dir skatte-
skillnaden gjordes tillridckligt stor f6r att kompensera f6r merkostnaderna att producera oblyad
bensin. Frin och med édr 1989 krivdes att nyregistrerade bilar i Sverige skulle vara utrustade
med katalysator, vilket ocksa innebar att det dd blev nédvindigt att det fanns tillrickligt med
oblyad bensin f6r de bilar som behévde det. I Sverige var utfasningen av blyad bensin fardig ar

1994. Framgangen med utfasningen kan sammanfattas av féljande punkter:

-- Utfasningen gick mycket fortare dn vintat.

-- Skattedifferentialen skapade incitament att utveckla och anvinda alternativ till bly. Aven om
omstillningen ex ante verkade kostsam, vilket ocksé var forklaringen till den relativt stora skat-
tedifferentialen, visade det sig att den oblyade bensinen vann mark fort.

-- Skattedifferentialen skyndade pd utfasningen genom att dven bilar utan katalysator anvinde
blyfri bensin nir den blyade blev dyrare.

-- Ur ett konsumentperspektiv var anvindning av skattedifferentialen viktig. Pumppriset pa
den oblyade var ligre och signalerade vilken bensintyp som samhillet férordade, och konsu-
menterna behdvde inte sjilva gora insiktsfulla riskbeddmningar. Valet underlittades ocksa av
att pumpmunstycket f6r den blyade bensinen inte passade i bilar utrustade med katalysatorer,

vilket naturligtvis var mycket positivt sett till maluppfyllelse.

I efterhand 4r det ocksa méjligt att peka pa aspekter som méjligen kunde ha skétts battre. En
sak r6r minskning av blyinnehill, ndgot som reglerades pa EU-nivd. Blyinnehéllet sianktes i
flera steg, vilket var ett uttryck for att det var tekniskt mojligt att sinka blyhalten utan att férde-
larna med bly férsvann. Den anvinda skattedifferentialen var dock lika stor oberoende av
blyinnehall, vilket innebar en ligre triffsikerhet. Skattedifferentialen kunde ha baserats pa
blyinnehallet i bensinen. Férdelen med ett sadant angreppssitt vore att utslipp av bly kunde
minska ocksd genom att den blyade bensinen hade ligre blyinnehdll. Det skulle ocksa vara
mojligt att férbjuda bly som tillsats helt och hillet, allteftersom kunskap vixte fram om att de
flesta bilar kunde anvinda oblyad bensin utan risk f6r “knackning”. Fér de fa bilar som fortfa-
rande behover blyets smoérjande egenskaper dr det mojligt att erbjuda en extra tillsats, vilket

gOrs 1 Sverige idag.

6.2 SKATT PA BENSENINNEHALL | BENSIN OCH DIESEL

Bensin och diesel innehdller det cancerframkallande dmnet bensen (CsHg). Bensen
anvindes som tillsats for att h6ja oktantal och férhindra “knackning” innan bly blev
vanligt pa 1950-talet. Efter utfasningen av blyad bensin har tillsats av bensen dkat. I

Sverige och EU far bensin och diesel inte innehdlla mer in 1 volymprocent bensen.”

= Bilaga 2 och 3 till lagen (2001:1080) om motorfordons avgasrening och motorbrinslen.




Allmint sett uppstar utslipp av bensen vid ofullstindig férbrinning av material som
innehaller kol. Det skall betonas att utslipp inte dr samma sak som exponering, varfor
detta bor beaktas vid utvirdering av behov av kompletterande styrning. Det faktum
att det inte bara dr bensenet i kolinnehallande material som ger upphov till bensenut-
sldpp, gor att dven alternativ styrning kan 6vervigas. Om sambandet mellan bensenin-
nehill och exponering f6r mianniska och milj6 ér vildigt svagt, dr naturligtvis en skatt

pa benseninnehall inte lika intressant.
I tabell 4 nedan framgir att utslippen 1 Stockholms och Uppsala lin till storsta delen

kommer fran vigtrafiken (notera att kallstarter 4r medriknade), f6ljt av enskild upp-

virmning och utslipp fran fritidsbatar.

Tabell 4. Utslapp av bensen i Stockholms och Uppsala lan &r 2003.

Sektor Bensen, ton
Vigtrafik (inkl. kallstarter) 500
Enskild uppvirmning (olja) 200
Enskild uppvirmning (ved) 100
Fritidsbitar 200
Energianliggningar 50
Ovriga killor 50
Summa 1100

Killa: Milj6forvaltningen 1 Stockholm, SLB-ANALYS, Juni 2004, LVF 2004:14

Minskade hilsoeffekter kan uppnds genom att halla sig ifran utslippskillor (om mdj-
ligt), forbattra f6rbrinning, och genom att minska benseninnehall i produkter. Alla
dessa sitt kommer, allt annat lika, att minska exponering och dirmed hilsoeffekter.
En skatt pa benseninnehall i bensin och diesel kan vara motiverat om detta kan mins-
ka hilso- och miljérisker. Vi har inte bedémt storleken av eventuella hilsovinster,
vilket naturligtvis 4r ett naturligt nista steg (och ddrmed avfirda eller gi vidare med
detaljutformning). Med detta sagt diskuteras hir kort hur en eventuell skatt skulle

kunna utformas.

Den befintliga drivmedelsbeskattningen utgér den natutliga utgingspunkten f6r en
eventuell skattedifferentiering. Koldioxidskatten inférdes 1991 och tas ut pa brinslets
innehall av fossilt kol och utgdr ocksa en stor del av drivmedelsbeskattningen. Koldi-
oxidskatten ér en skatt i Pigouviansk anda i och med att utsldpp av koldioxid ir pro-
portionellt mot den mingd brinsle som f6rbrinns, dven om den korrekta nivan kan
vara svir att komma 6verens om. Den andra stora delen i skatten pa drivmedel 4r
energiskatten, som dr en statsfinansiellt motiverad skatt. Utéver detta finns en diffe-
rentiering av energiskatten efter miljoklass. Det 4r ocksa miljoklasserna som kan utgo-
ra grunden for en differentiering efter benseninnehall, vilken i princip kan ske pa tvd

olika satt:

e Ligre skatt for bensenfria drivmedel, eller fossila drivmedel med lagt bensen-
innehall. Alternativt kan naturligtvis de med bensen fa hogre skatt.
e  Skatt baserat pa benseninnehall.
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Fordelen med det forsta alternativet dr frimst administrativt. Om drivmedlet dr ben-
senfritt (eller med mycket ldgt innehall) erhalls den ldgre skattesatsen, och man tillater
dé en variation inom respektive skatteklass. Férdelen med det andra alternativet dr att
det ar mer triffsikert, dvs. att reduktioner av benseninnehall stimuleras mer direkt.
Vilket angreppssitt som dr bast dr svart att uttala sig om, men beror bland annat pa
hilso- och miljévinster i férhéllande till transaktionskostnader hos myndigheter och
reglerade aktdrer. Om benseninnehillet idag bedéms vara relativt lagt, kan detta mojli-
gen tala for att det ricker med den enklare differentieringen, dvs. att det ricker med
att komma under en ”ribba” fOr att fa en ldgre skattesats. Om ddremot strdvan dr att
helt komma ifrin bensen i diesel och bensin, men det 4r oklart under vilken tidshoti-
sont detta d4r mdoijligt, kan det vara bittre att ge en stimulans fOr varje minskning av

benseninnehillet.

Tabell 5. Preliminar bedémning av effektivitet hos ekonomisk styrning —
skatt pd benseninnehall i bensin och diesel

Faktorer /kriterier Poing | Kommentar

Priskinslighet 1-3 Osiker. Priskinsligheten kan vara mycket stor om
det finns nira substitut, eller om det dr mojligt att
minska benseninnehall utan att paverka de positi-
va tekniska funktionerna som bensen har. Viss
priskdnslighet vintad, eftersom det finns flera
olika tillsatser.

Variation i omstillningskostnad | 1-3 Osiker. Torde vara relativt enkelt att fa en indika-
tion pa skillnader i benseninnehéll mellan olika
producenter genom specifikationer f6r bensin och
diesel frin olika raffinaderier/oljebolag. De som
redan idag har liga bensennivaer behéver inte
ligga resurser pa att ligga om sin produktion.

Antal aktorer 2-3 Producenter av bensin och diesel dr ganska fa.
Dynamik: teknisk utveckling ) En skatt pd bensen stimulerar utveckling och
och utveckling av alternativ anvindning av substitut.

Summa poing 4-9 (+1) | Attraktiv om skatten kan motiveras ur ett

hilso- och miljéperspektiv.

6.3 DIFFERENTIERAD SKATT PA TVATAKTSOLJA

I tvataktsmotorer sker normalt smérjningen genom olja blandad i bensinen. Milj6-
och hilsoproblemet kan forklaras av att ”(t)vataktsmotorer har mangfalt hégre emis-
sioner av miljéskadliga &mnen 4n vad fyrtaktare har. Detta har flera orsaker. Upp till
25 — 30 % av branslet, och en annu storre andel av den i bensinen iblandade tvatakts-
oljan, gdr oférbrint rakt igenom en tvitaktsmotor. Dalig f6rbrinning g6r dessutom att
bildandet av nya toxiska eller cancerogena dmnen dr hogt. Dessutom saknas avgaste-
ning dé effektiv teknik inte fungerar i motorer med s dalig férbrinning.” Det kan
dessutom ta mycket ling tid innan en férnyelse av motorparken medfor att fler fyrtak-
tare eller nya och bittre tvataktare anvinds. (Naturvardsverket, 2004, s. 95) Kan mil-

joproblemet minskas till en rimlig kostnad och pa ett enkelt sitt?




Forutom att det finns ett tydligt miljé- och hilsoproblem, finns det idag olika typer av
tvataktsolja. Det som gor en differentierad skatt intressant 4r att det finns tillgingliga
alternativ som dr miljéanpassade (biologiskt nedbrytbara), men att dessa ar dyrare 4n
de som i regel anvinds. Utformningen av ett ekonomiskt incitament kan dd anpassas

till merkostnaden av att anvinda den miljéanpassade tvitaktsoljan.

Eftersom det idag inte finns nigon skatt pa tvataktsolja innebdr en eventuell differen-
tiering att en skatt i s fall infrs pd den traditionella tvataktsoljan och att den miljéan-
passade forblir skattefri. Storleken pa skattedifferentialen kan limpligen séttas sd att
den kompenserar f6r merkostnaden vid produktion av den miljéanpassade oljan. Ef-
tersom substitution hos anvindare da blir ekonomiskt intressant, givet att den tekniska

substituerbarheten kan garanteras, kan differentialen bli mycket verkningsfull.

Om skattskyldiga 4r huvudleverantérer av tvitaktsolja dr antal aktorer £, vilket med-
for att administrationskostnaderna antagligen kan vara laga. Eftersom substitutet re-
dan finns tillgingligt 4r dynamiken av mindre betydelse i detta fall. Limpligheten av
just en skatt kan naturligtvis diskuteras, och kanske kan incitamentet utformas som en
avgift dir intikter 6ronmirks till exempelvis sanering av bottensediment i hamnar och
information om miljévinliga alternativ. Detta forutsitter att dtgirderna kan kvalificera

sig till adekvata motprestationer i statsrittslig mening.

Tabell 6. Preliminar beddmning av effektivitet hos ekonomisk styrning —
differentierad skatt pa tvataktsolja

Faktorer /kriterier Poing | Kommentar

Priskinslighet 1-2 Givet att differentieringen gér det miljostérande
alternativet dyrare 4n det biologiskt nedbrytbara,
och information om den tekniska substituerbar-
heten blir effektiv.

Variation 1 omstillningskostnad | 1-2 Torde vara liten, dock potentiellt stor skillnad f6r
7sillananvindare” dir effektiv information san-
nolikt dr av storst vikt. Osékert hur viktigt behov
av information ir, eftersom vi inte vet hur stor
del av miljéproblemet som sillananvindare star

for.
Antal akt6rer 2-3 Huvudleverantorer av tvataktsoljor dr antagligen
ganska f4, vilket underlittar administration.
Dynamik: teknisk utveckling ©) Eftersom det finns befintliga alternativ, 4r den
och utveckling av alternativ dynamiska effektiviteten av mindre betydelse.
Overgang till andra motortyper kan ev paskyndas
ndgot.
Summa poing 4-7 (+0) | Differentierad skatt pa tvataktsolja bor un-

dersdkas vidare.




46

6.4 DIFFERENTIERAD SKATT PA VAXTSKYDDSMEDEL

129

Den befintliga skatten pa vixtskyddsmedel® i Sverige dr proportionell mot mingden
aktiv substans. En tinkbar differentiering skulle kunna baseras pa farlighet. Am-
nen/preparat som idag tillits i EU men som Sverige vill férbjuda skulle kunna belig-
gas med en mycket hog skatt, liksom andra dmnen som bedéms som sirskilt farliga,
medan Gvriga dmnen fir en ldg skatt. Systemet skulle kunna likna det som finns i Nor-
ge, dvs. innehélla flera klasser. Det finns ocksd invindningar mot en differentiering
sasom att endast ett fatal vixtskyddsmedel ér tillaitna f6r en viss anvindning. Substitu-

tionsmojligheterna dr dirmed begrinsade pa kort sikt.

Tabell 7. Preliminar beddmning av effektiviteten hos ekonomisk styr-
ning — differentierad skatt pa vaxtskyddsmedel

Faktorer /kriterier Poing | Kommentar

Priskénslighet 2 Priskinslighet vid differentiering 4r hégre 4n den
elasticitet som uppmitts for hela gruppen vixt-
skyddsmedel.

Variation 1 omstillningskostnad | 2-3 Mboijligheterna att férindra produktionen med

avseende pa val av vixtskyddsmedel/strategi
varierar mycket.

Antal aktorer 3 Antalet huvudleverantdrer bor vara relativt lagt.
Dynamik: teknisk utveckling ) Potentialen for utveckling av alternativ ér stor.
och utveckling av alternativ

Summa poing 7-8 (+1) | Differentiering av skatt pa vixtskyddsmedelb6r

undersdkas vidare.

6.5 OVERGRIPANDE KOMMENTARER OM MILJODIFFERENTIERING AV
SKATTER

Den stérsta poidngen med ovan presenterade styrmedelsskisser ar att utformningen
bestar i att differentiera en till synes relativt homogen produkt i en mycket specifik
dimension. S4 linge som produkterna dr lika i ett anvindarperspektiv, dvs. att den
“beskattade” egenskapen/ingiende dmnet inte paverkar funktionen, kan en relativt
stor priskinslighet férvintas. Detta betyder ocksd att det dr mojligt att snabba pd ut-
fasning av dmnen eller varor med vissa specifika egenskaper genom att beskatta dessa

egenskaper om det finns alternativ, eller om utveckling av sddana kan férvintas.

Befintlig information har antagligen en storre verkan om den fir “understéd” av eko-
nomisk styrning. Huruvida det idag 4r allmint ként att vi genom vart anvindande av
bensin och diesel exponeras f6r bensen dr oklart och det dr oként vilken kunskap an-
vindare har om milj6- och hilsoeffekter av anvindande av tvitaktsolja och vilka méj-
ligheter det finns att minska dessa. Det dr ocksa oklart om den subjektiva riskuppfatt-

ningen kring bensenexponering respektive anvindande av tvataktsolja stir i propor-

® Bekimpningsmedel indelas i vixtskyddsmedel och biocidprodukter. Vixtskyddsmedel anvinds i huvudsak for att
skydda vixter och vixtprodukter inom jordbruk, skogsbruk och tridgardsbruk. Biocidprodukter anvinds i manga olika
sammanhang for att motverka skadliga organismer, till exempel i form av triskyddsmedel, desinfektionsmedel,
myggmedel, rittbekimpningsmedel och bitbottenfirger etc.
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tion till faktiska risker. Den ekonomiska styrningen representerar ett férenklat an-
greppssitt, eftersom prissignalen hjilper konsumenter att vilja ritt, utan att nédvin-

digtvis behova veta alla detaljer kring hilso- och miljéeffekter.

6.6 AVGIFTSSYSTEM MED ATERFORING

Delmal 3 Utfasning av farliga anmmnen och delmal 4 Fortlopande minskning av hélso- och miljo-
riskerna med kemikalier under miljokvalitetsmalet Gififri miljo verkar inte kunna uppnis,
och sett i generationsperspektivet (prop. 2004/05:150) utgor dessa delmal en mycket
stor utmaning f6r kemikaliepolitiken. I det fall befintliga styrmedel bedéms vara otill-
rickliga, samtidigt som det finns uppsatta mal som inte revideras ned, motiverar det

ett skande efter medel f6r att stimulera en minskad anvindning av utfasningsimnen

(delmil 3) och prioriterade riskminskningsimnen (delmal 4).

En méijlighet kan vara att utforma en angiftsrabatt (fee bate), dvs. en kombination av en
avgift och rabatt (dterbetalning). En avgiftsrabatt kan utformas sd att den ir sjilvfinan-
sierande och intiktsneutral, dir summan av avgifterna minus administrationskostnader
omfordelas mellan de avgiftsskyldiga. ** Om man anvinder ett mindre farligt imne far

man rabatt pa avgiften, som finansieras av dem som anvinder farligare dmnen.

Avgiftens storlek bor vara tillrickligt hog for att ge incitament till val av mindre farliga
kemikalier. Vid en vil avvigd och triffsiker utformning kan en avgiftsrabatt dd stimu-
lera till reduktion av hilso- och miljorisker pa ett kostnadseffektivt sitt. For att det ska

kunna vara mojligt férutsitts att det dr mojligt att halla transaktionskostnaderna ldga.

Den nuvarande NOx-avgiften 1 Sverige utgdr ett exempel pa en form av avgiftsrabatt,
och kan dirfér tjina som en moijlig jimforelse. Denna beskrivs pa Naturvardsverkets

hemsida:

” Lagen om NOX-avgiften innebir att energiproducenten far betala en avgift pa 40
kronor per kilo utsldppt kviveoxid. Syftet med avgiften dr att minska méingden férsu-
rande och hilsoskadliga kviveoxider frin forbrinningsanliggningar. For att gynna
minskade utslapp innehaller avgiftsystemet dven en dterbetalning som bygger pa hur
mycket nyttiggjord energi som har producerats. Systemet innebir att det totala avgifts-
beloppet omférdelas mellan de avgiftsskyldiga. Féretag med smd utsliapp av kviveoxider
per nyttiggjord energi far tillbaka ett stérre belopp dn de betalar in, medan féretag med

stora utsliapp per nyttiggjord energi forlorar pa systemet.” (Naturvardsverket, 2007c).31

En stor utmaning for en avgiftsrabatt pa kemikaliomradet bestir sannolikt i att hitta

enkelt tillimpbara regler f6r att rangordna kemikalier efter dess (férvintade) effekter

% Hur avgifterna ska dterféras dr en stor utmaning och kan goras pa olika sitt. En mojlighet dr att aterféringen av
avgiftsintikterna (t.ex. i foérhallande till omsittning eller produktion) gir till de som dr bist p4 att hitta alternativa och
mindre farliga imnen. Detta sker sannolikt bist i slutet av varje ar ndr man vet hur mycket det finns att aterfora, vilket
ir beroende av hur svart det dr att substituera till mindre farliga alternativ.

3 por ytterligare beskrivning av NOx- avgiften, se http://www.naturvardsverket.se/sv/Lagar-och-andra-
styrmedel/Ekonomiska-styrmedel/ Kvaveoxidavgiften/
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pa hilsa och milj6. Detta ér praktiskt svirt beroende pa det stora antalet kemikalier
och berérda aktorer. Det kan ocksa snabbt bli komplicerat och oéverblickbart om
avgift och rabatt baseras pé flera olika kriterier, och att det dessutom kan vara motive-
rat att dessa kriterier viger olika tungt. I det f6ljande utgar vi frin att det dr utfasning-
simnen (delmal 3) och prioriterade riskminskningsimnen (delmal 4) som ir intressan-
ta, men undviker att diskutera detaljutformning. Pa ett allméint plan 4r dock tanken att
en minskad anvindning av dmnen under delmal 3 och delmal 4 kvalificerar till aterbe-

talning av avgift.

6.7 AVGIFTSRABATT INOM RAMEN FOR REACH-SYSTEMET RESPEKTIVE
DE SVENSKA KEMIKALIEAVGIFTERNA

En god datatillgdng ir en forutsittning f6r sivil mojligheter till reglering av bade juri-
disk och ekonomisk karaktir, som f6r mojligheterna att analysera konsekvenser av
styrmedel. Information om féretagens produktion och inférsel av kemiska produkter
finns i Sverige inom ramen f6r Produktregistret (KemlI, 2006b). Inom en 6verskadlig
tid kommer det antagligen ocksd att finnas en liknande tillging pda EU-nivé via RE-
ACH. Den information som dr eller blir tillginglig inom dessa system kan utgéra
grunden f6r utformning av en avgiftsrabatt. Eventuellt kan informationen behéva

kompletteras.

Genom att information finns om foretags anvindning och att denna karakteriseras av
en hég komplexitet (mdnga dmnen och aktdrer) torde det vara limpligt att de myndig-
heter som uppritthaller register utgdr de naturliga kandidaterna fér att administrera
avgiftsrabatten. I fallet en ”svensk™ avgiftsrabatt f6r kemikalier torde ddrfér Kemika-
lieinspektionen vara limplig, eftersom det dr den myndighet som uppritthaller pro-
duktregistret. Vid en eventuell utformning kan befintliga avgiftssystem, sdsom exem-

pelvis kemikalieavgifterna, sannolikt utgéra en naturlig startpunkt.

Vad dr kemikalieavgifier?

En drlig kemikalieavgift ska betalas av de foretag som svarar for produktanmalan om
den sammanlagda volymen av foretagets samtliga anmilningspliktiga produkter dr
minst 1 000 kg.

Kemikalieavgiften baseras pa de kvantitetsuppgifter som féretaget uppger och grundar
sig pa den faktiska volymen och det antal produkter som foretagen angivit. Hur avgif-
ten rdknas ut framgér av férordningen (1998:942) om kemikalieavgifter. Enligt f6r-
ordningen skall avgift betalas f6r Kemikalieinspektionens prévning och tillsyn. Kemi-
kalieavgifter tas ut som drsavgift och produktavgift. Arsavgiften ir storre ju fler ton

som anmils och produktavgiften ékar ju fler produkter som anmiils.

Killa: Keml (2006c), se http://www.kemi.se/templates/Page 2919.aspx

Kemikalieavgifterna skall ticka Kemikalieinspektionens prévning och tillsyn i friga
om kemiska produkter, biotekniska organismer och varor enligt 14 kap. i miljébalken.
Behovet av provning och tillsyn férklaras i huvudsak av viljan att ha kontroll 6ver

farliga dmnen. Det faktum att olika dmnen dr olika farliga innebir att det dr mer moti-




verat att prova och bedriva tillsyn for de farligaste, allt annat lika. Det kan naturligtvis

vara angeldget att ocksd kontrollera stora kvantiteter av mindre farliga dmnen.

Motsvarande avgiftsrabatt kan appliceras inom ramen t6r REACH, men den limpliga
myndigheten f6r den “europeiska” avgiftsrabatten blir da antagligen EU:s kemikalie-
myndighet. I detta fall kan EU:s kemikaliemyndighet dela ut rabatter till de akt6rer
som inom systemet ger upphov till mindre hilso- och miljérisker genom att anvin-
da/salufora/silja alternativa iamnen med ligre hilso- och miljorisker. EU:s kemikalie-
myndighet 4r under uppbyggnad, och det ar tinkt att denna skall kunna ta ut avgifter
for att ticka kostnaderna for sin verksamhet. Aven detta system skulle kunna komplet-
teras med avgiftsrabatten. Totalt sett skulle inte kostnaderna 6ka f6r de reglerade fore-
tagen, men omfordela dem; ligre kostnader £6r sddana som bidrar till ligre hilso- och

miljérisker och hégre f6r de andra.

Avgifter inom REACH ska bl.a. tas ut i samband med registrering och till-
stindsansokningar tor sirskilt farliga dmnen. Klassningen av ett amne ir inte faststillt
1 och med att en registrering limnas in. Det dr trots det mojligt att fa fram underlag for

eventuell dterféring.

I tabell 8 nedan poingsitts avgiftsrabatten i ett europeiskt och i ett svenskt perspektiv.
Diir framgir att den sannolikt 4r bittre inom ramen f6r REACH avseende priskins-
lighet och variation i omstillningskostnader, eftersom det blir ett bredare angreppssitt
som moijliggdr en storre potential. Den stora nackdelen med en avgiftsrabatt applice-
rad pa REACH ir att antalet aktSrer blir fler.

Som ndmnts dr meningsfullheten av att inféra en avgiftsrabatt beroende av avgiftens
storlek. Eftersom delmal 3 och 4 under Gififri mifji i det svenska perspektivet utgor
relativt tydliga mal, bor avgiften och rabatten vara tillrdckligt hbga £6r att nd uppsatta
mal — utfasning respektive reduktion av hilso- och miljorisker.® Det kan finnas
diskrepans mellan de &mnen som finns under delmal 3 och delmal 4 och de sarskilt
farliga dmnen (s.k. Substances of Very High Concern — SVHC) som regleras inom
ramen f6r REACH. Ett arbete med en EU-avgiftsrabatt kan ddrmed ha den férdelen
att nationella mal diskuteras savil nationellt som mellan linder, vilket da kan utgdra en
viktig kunskapsuppbyggnad i strivan mot ett operationellt mal i utvecklingen av en

eventuell avgiftsrabatt.

%2 Avseende skillnader i spridning av hilso- och miljéeffekter hanteras dessa antagligen bittre genom tillstind och
uppritthallande av uppstillda riktvirden, in med avgiftsrabatten.
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Tabell 8. Bedémning av effektiviteten hos ekonomisk styrning — avgifts-

rabatt

Inom ramen f6r REACH

Faktorer Poing | Kommentar

/kriterier

Priskinslighet 2-3 Potentiellt hég priskidnslighet. Beror pa den tekniska substituer-
batheten mellan dmnen med samma funktion men dir de skiljer
sig avseende risker for hilsa och miljé.

Variation i om- 2-3 Sannolikt stor med tanke p4 att det finns manga olika aktorer.

stillningskostnad

Antal aktorer 0 Initialt antagligen mycket stora transaktionskostnader. Det dr
inte bara friga om manga féretag, utan ocksa flera linder. Dato-
risering medfor att kostnaderna antagligen minskar 6ver tiden.

Dynamik: tek- ) Sannolikt stora mojligheter att substituera och utveckla alterna-

nisk utveckling tiv inom ménga omraden.

och utveckling

av alternativ

Summa poidng |4-6 (+1) | Sett som komplement till befintlig styrning kan styrmedlet

vara bittre 4n totalpoingen indikerar. De héga transak-
tionskostnaderna pga. antal aktorer finns i princip redan
genom REACH-systemet.

Inom ramen for de

svenska kemikalieavgifterna

Faktorer Poing | Kommentar

/kriterier

Priskinslighet 1-3 Samma som f6r REACH, men potentiellt nigot mindre pris-
kinslighet, eftersom det méjligen kan finnas firre tillgingliga
substitut pa den mindre ”svenska marknaden”.

Variationiom- |2 Samma som f6r REACH, men ndgot mindre variation beroende

stillningskostnad pé en mindre marknad.

Antal aktorer 0 2500 uppgiftslimnarpliktiga féretag 1 produktregistret. Befintligt
system héller dock nere transaktionskostnadet.

Dynamik: tek- ) Stora méjligheter, ”svensk” utveckling och anvindning kan

nisk utveckling stimuleras, men den ligre poingen jimfért med ovan beror pa

och utveckling moijliga kostnader av att ”gé f6re” i miljépolitiken.

av alternativ

Summa podng | 3-5 (+1) | Motsvarande kommentar som for REACH.




6.8 OVERGRIPANDE KOMMENTARER OM AVGIFTSRABATT

Vid en eventuell framtida detaljutformning av en avgiftsrabatt med syfte att minska
anvindningen av hilso- och milj6farliga kemikalier vill vi lyfta fram foljande utestaen-

de fragor:

o VVilka aktirer skall rymmas inom ramen for avgifissytems? Det kan vara lampligt att
de féretag som har “anmalningsplikt for farliga dmnen” utgdr ett forsta krite-
rium. Det kan dock vara 6nskvirt att “uteslutas” ur systemet i de fall ddr man
endast handhar dmnen som ligger utanfér delmal 3 och delmil 4 f6r att und-
vika att vissa fOretag atnjuter rabatt utan att prestera ndgot i termer av reduk-
tion av relevanta hilso- och miljdrisker. Som fortydligande exempel kan nim-
nas att kirnkraftverk inte ingdr inom ramen f6r NOx-avgiften, trots att de
producerar energi, eftersom kirnkraftsproduktion inte ger upphov till utslipp
av NOx.

o VVilka nivder kan vara aktnella? Niva pa avgift och rabatt bor vara tillrdckligt
hoga £Or att bidra till maluppfyllelse sett till delmal 3 och delmal 4. Utform-
ningen bor vara differentierad sa att den stimulerar till kostnadseffektivitet.
En viktig aspekt dr da att den stimulerar till att de som relativt enkelt och bil-
ligt kan minska anvindning av vissa dmnen ocksi gor det (fir rabatt pa avgif-
ten), medan de som har svirt eller dir det dr kostsamt tillats fortsitta anvind-
ning (betalar avgift och fir ingen rabatt).

o Hur hantera en eventuell risk for att underklassificera dmmnen, dmnesgrupper och produfkter
eller pd annat sdtt *fuska’?

o EG-rittsliga binder och mdjligheter? M6jliga EG- och statsrittsliga hinder maste
utredas noggrant om Sverige viljer att ”gd fore” med en avgiftsrabatt baserat
pé svenska kemikalieavgifter. Det skall ocksd betonas att det 4r oklart huruvi-
da en eventuell avgiftsrabatt ér att betrakta som skatt eller avgift ur ett stats-
rittsligt perspektiv.

6.9 OVRIGA ASPEKTER SOM KAN PAVERKA EKONOMISK STYRNING

Som betonats flera ginger ser vi inte ekonomisk styrning som det enda styrmedlet,
eller att det 4r bra med sa mycket ekonomisk styrning som méjligt. Var syn dr att eko-
nomisk styrning kan komplettera rittslig reglering och andra dtgirder, ibland p4 ett
kostnadseffektivt sitt. Har vill vi lyfta fram PRIO som ett exempel pa hur befintliga
atgirder kan stddja en kompletterande ekonomisk styrning, utan att f6r den skull in-

nebira ’dubbel styrning”.

PRIO ir ett webbaserat verktyg som kan anvindas for att forebygga och minska risker
t6r minniskors hilsa och milj6é fran kemikalier. Enligt information pd Keml:s hemsida
vinder sig verktyget ”bl.a. till miljéchefer, ink&pare, produktutvecklare”. Verktyget
kan ocksa utgdra en kunskapskilla f6r miljé- och hilsoinspektérer, miljérevisorer,
riskanalytiker eller den som pa annat sitt kan paverka anvindning och hantering av

kemikalier t ex genom strategiska beslut.” (Keml 2006d)
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Den kunskap som finns inom ramen f6r PRIO kan utgéra en dn viktigare grund for
de foretag som letar efter alternativa dmnen om exempelvis ett avgiftssystem infors.
Det dr rimligt att anta att anvindningen och nyttan av PRIO, sett ur foretagets per-
spektiv, Okar ju stérre ekonomiska incitament de har for att leta efter alternativ. Pa
detta sitt utgér PRIO och en eventuell ekonomisk styrning av samma kemikalier
komplement till varandra, dir PRIO underlittar s6kandet efter och valet av alternativ
med ldgre risker f6r miljé och hilsa och dir den ekonomiska styrningen gor detta

s6kande mer féretagsekonomiskt motiverat.

En annan aspekt av detta dr att det kan vara olika personer pd ett féretag som ar an-
svariga att betala in ritt skatter och avgifter och som dr ansvariga att vélja imnen som
behévs i produktionsprocessen. Aven i sddana fall kan PRIO och ekonomisk styrning
stodja varandra, eftersom det dd dr mer angeldget att olika personers olika kompeten-
ser i ett féretag sammanférs. Vikten av detta giller méjligen i férsta hand stérre fore-
tag, eftersom det bland dessa ar rationellt att dela upp arbete i specialiserade enheter
(jfr. Fullerton et al, 2000).

6.10 BEHOV AV KONSEKVENSANALYSER

Mitning och kontroll dr av generellt intresse f6r kemikaliepolitiken och utgdr grunden
for att fa en bild av de eventuella problemen med kemikalieanvindning, samt for att
kunna utforma limplig styrning. En god datatillging 4r ocksa av avgdrande betydelse

for att det skall vara mojligt att analysera konsekvenser av inférandet av olika styrme-

del.

Det dr dock virt att betona att det finns fall dir styrmedel kan inféras utan att konse-
kvenser belyses 1 detalj, exempelvis 1 sidana fall dir det finns en stor Gvertygelse och
samsyn om vikten av att flja en viss princip eller dir styrmedlet endast férvintas ha
mycket smd, och partiella, effekter pa ekonomin i stort. Behovet av konsekvensanaly-
ser och tillgang till bra data dr naturligtvis storre ju bredare och ambitiGsare grepp
styrmedlet tar, samt i det fall dir alternativ till de reglerade dmnena/produkterna ar

svara att se pd kort sikt.

Forutom tillgdngen pa data, behdvs utveckling av modeller som kan ge svar pa de
viktigaste konsekvenserna och personer som bide har tid och f6rmaga att géra dessa.
Om konsekvensanalyserna skall utgéra en viktig del av beslutsunderlag och det finns
en Onskan att 6ka styrningen inom kemikaliepolitiken, finns det ett stort behov att
uppritta officiella berdkningskonventioner som grund for analyser, for att enklare

kunna rangordna olika styrmedelsutformningar.
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7. Slutsatser och implikationer {61 politiken

Vir syn dr att ekonomisk styrning bor anvindas i de fall de astadkommer maluppfyl-
lelse till en ldgre samhaillsekonomisk kostnad 4n alternativa styrmedel. Om vi antar att
de befintliga milen avseende utfasning av farliga imnen (delmal 3) och fortlépande
minskning av hilso- och miljériskerna med kemikalier (delmil 4) kvarstar, innebdr det
ett behov av 6kad styrning, vilket innebér kostnader i form av anpassning av produk-
tion och konsumtion.® Kostnaderna upplevs ofta tydligare nir ekonomiska styrmedel
diskuteras, sannolikt dirfor att ”prislappen” gor det relativt enkelt att kvantifiera effek-
ter for berérda parter. Sett i ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr det dock de reala
samhillsekonomiska kostnaderna som ska vara sa sma som méjligt £6r att na ett visst
mil, och som framgatt finns det goda skil att tro att ekonomisk styrning ofta dr kost-
nadseffektiv. Det kan ocksé vara viktigt att avslutningsvis betona att ju stérre omstill-
ningar och anpassningar som férvintas for att uppnd satta mal, desto viktigare dr det

att styrningen stimulerar till kostnadseffektiva dtgirder.

Vir samlade beddmning ér att det dr samhillsekonomiskt motiverat att 1 storre ut-
strackning dn idag anvinda ekonomiska styrmedel som komplement till existerande
kemikalielagstiftning, speciellt avseende prioriterade dmnen som inte tillhér gruppen
med allra stérst hilso- och miljdrisker (i huvudsak delmal 4). Samtidigt kan det inte
uteslutas att ekonomiska incitament ocksa kan bidra med att skynda pé utfasning av de

farligaste amnena (delmal 3).

Kompletterande ekonomisk styrning dr ett attraktivt val (1) vid hoég priskdnslighet, (2)
nir det dr stora skillnader i omstillningskostnader mellan reglerade aktérer, (3) nir
antalet aktérer som 4r inblandade 4r £, samt (4) nir potential fOr att hitta alternativa
l6sningar och teknisk utveckling bedéms vara stor. Den sammanvigda betydelsen av
dessa fyra faktorer kan utgéra en grund for att reda ut om anvindning av ekonomiska

incitament kan bidra till en 6kad effektivitet i miljomalsarbetet.

Skisser till méjliga ekonomiska styrmedel har testats med hjilp av en bedémningsmall
dir de nimnda faktorerna vigs samman. Resultaten varierar men tyder genomgiende

p4 att det 4r motiverat att ga vidare med djupare analyser av styrmedelsskisserna.

33 L . . .. .. . o 2
Som alternativ till att 6ka styrningen, t.ex. eftersom kostnaderna upplevs som for stora, ir att revidera milen nedat,
eller att tillita en lingre tid f6r omstéllning och anpassning.
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