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Forord

DET AR MYCKET intressant att analysera avfall och avfallsmarknader.
Dir rader komplexa férhallanden mellan olika marknader och styr-
medel och de enskilda marknaderna har unika egenskaper och férut-
sittningar. Under arbetets gang har det dykt upp nya problembilder
och fragestillningar som vi har varit tvungna att férhalla oss till.
Miénga har vi tvingats limna obesvarade varfér denna rapport inte
kan ge ett uttémmande svar pa hur avfall bist ska hanteras. Vi hoppas
dock kunna édtervinda till dessa fragestillningar i andra projekt. Det
ir emellertid var forhoppning att rapporten ska ge lisaren en djupare,
och i viss man bredare, forstaelse av den svenska avfallshanteringen
och avfallspolitiken fran ett samhillsekonomiskt perspektiv och till-
rickligt med material for att ifrdgasitta gamla »sanningar«.

Det projekt som ligger till grund f6r denna rapport har drivits av
Studieforbundet Naringsliv och Sambhille (SNS) inom ramen for deras
overgripande forskningsprogram Klimat och Niringsliv. Arbetet har
genomforts under 2010 och 2011.

Vivill tacka de foretag och myndigheter som bidragit till projektets
finansiering. Projektet har erhallit finansiellt stéd fran fsljande orga-
nisationer:



Avfall Sverige AB
E.ON Sverige AB
Energimyndigheten
Fortum Viarme

FTI AB

Goteborg Energi AB

Stena Metall AB

Sveriges Kommuner och Landsting
Tyréns AB

Vattenfall AB
Atervinningsindustrierna

En referensgrupp bestdende av representanter fran flertalet av de eko-

nomiska bidragsgivarna har foljt projektarbetet. Referensgruppen har

limnat virdefull information och rad som har bidragit till projektets

slutforande. Vivill tacka samtliga deltagare i referensgruppen f6r kon-
struktiv hjilp. Vi vill ocksa tack alla pa SNS som har hjilpt oss firdig-
stilla denna rapport. Vi bir dock ensamma ansvaret for valda imnen,

metodansatser och slutsatser av analyserna.

Luled och Stockholm, juni 2011

Robert Lundmark och Eva Samakovlis



Sammanfattning

FORFATTARNA ANALYSERAR i denna rapport Sveriges avfallshantering och
avfallspolitik ur ett 6vergripande samhillsekonomiskt perspektiv. De
diskuterar uppkomsten, hanteringen och anvindningen av avfall i
syfte att tillfora sakliga argument i avfallsdebatten.

MALSATTNINGEN MED RAPPORTEN AR ATT

Identifiera samt analysera ett antal centrala ekonomiska och politiska
faktorer som paverkar uppkomsten, hanteringen och anvindningen
av avfall samt analysera hinder och drivkrafter som paverkar en effek-
tiv avfallshantering.

Diskutera behovet av statlig styrning av avfallshanteringen samt iden-
tifiera och analysera konsekvenser av politiska styrmedel och andra
strategiska beslut.

Visa hur ekonomiska analyser kan underlitta formuleringen av strate-
gier och utvirderingar av avfallsrelaterade atgirder.

FAKTA OM AVFALL

Cirka 97,8 miljoner ton avfall genererades i Sverige 2008. Av detta
star hushallen for 5,2 miljoner ton och verksambheter for resten. Mer-
parten, eller 95,6 miljoner ton, riknas som icke-farligt avfall medan
resterande klassas som farligt avfall. Over tid har det icke-farliga avfal-
let minskat medan det farliga avfallet har kat.
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De vanligaste slutbehandlingsmetoderna ir materialatervinning,
forbranning (med energiutvinning) och deponi. Statistik saknas dver
hur den totala materialatervinningen har forindrats 6ver tiden, men
materialatervinningen fran hushéllen har 6kat f6r samtliga kategorier
(papper, metall, glas, plast). Forbrinningen av hushallsavfall har legat
mer eller mindre konstant, medan férbrinning av industriavfall har
okat. Miangden avfall som deponeras har minskat markant.

For att minska uppkomsten av avfall har EU i framtiden pd agendan att
frikoppla avfallet fran tillvixten. Sverige har i sina miljokvalitetsmal
beslutat att den totala mingden avfall inte ska oka. Samtidigt dr den
ekonomiska utvecklingen en av de starkaste drivkrafterna som paver-
kar mingden genererat avfall. Analysen éver framtida avfallsmingder
visar att det uppstar en relativ frikoppling mellan ekonomisk tillvixt
och icke-farligt avfall 2030, d.v.s. avfallsmingden okar i ligre takt
in bruttonationalprodukten (BNP). Det farliga avfallet vixer diremot
snabbare 4n BNP.

TILLAT STORRE FLEXIBILITET |
VALET AV BEHANDLINGSALTERNATIV

Svensk och europeisk avfallspolitik baseras pa en avfallshierarki som
prioriterar en minskad uppkomst av avfall fére dteranvindning, f5ljd
av materialatervinning, férbrinning och slutligen deponering.

For attutvirdera vad som dr en samhillsekonomiskt férsvarbar avfalls-
politik behovs ett flerdimensionellt perspektiv som beaktar alla kost-
nader och intikter. Det dr inte en fraga om huruvida vi ska atervinna,
forbrinna eller deponera avfallet utan om hur mycket avfall vi ska ater-
vinna, forbrinna eller deponera.

Tillimpat pa hur mycket vi atervinner innebir det att dtervinning inte
ar en bindr [6sning dir vi antingen atervinner allt eller inget. Det finns
en optimal samhillsekonomisk atervinningsniva dir kostnaden av
ytterligare atervinning ir lika med samhillsnyttan av densamma.
Avfallshierarkin bér tillimpas olika beroende pa materialslag.
Avfallshierarkin bor inte vara konstant over olika geografiska och
demografiska dimensioner eftersom marginalkostnaderna varierar
med transportavstand och befolkningstithet. For att producentan-
svaret ska uppnds kostnadseffektivt bor atervinningsnivierna tillatas
skilja sig at regionalt.

10



SAMMANFATTNING

Styrmedel inom avfallsomradet styr sillan mot avfallsférebyggande
dtgirder utan paverkar frimst de nedre delarna av avfallshierarkin.
Sammantaget innebir detta att avfallshierarkin enbart bor betraktas
som en grov indikator av prioriteringen mellan olika avfallsbehand-
lingsalternativ.

INTE BARA MILJORELATERADE FRAGOR MASTE BEAKTAS

Det finns andra aspekter, utover de miljorelaterade, pa avfallsmarkna-
derna som maéste belysas och hanteras for att forbittra avfallsmarkna-
dernas funktionalitet.

Ett grundliggande marknadsmisslyckande med atervinning ir bris-
ten pa eller avsaknaden av prissignaler mellan de olika aktsrerna.
Insamling av atervinningsmaterial sker mestadels utan ekonomisk
transaktion mellan konsument och atervinningsforetag, vilket medfor
att delar av incitamentsstrukturen férsvinner.

En del marknader for atervunnet material uppvisar en hog prissprid-
ning, vilket himmar investeringar inom atervinningssektorn och gor
det svarare att nd atervinningsmdlen.

Tekniska innovationer kan spela en viktig roll for att reducera eller
eliminera vissa typer av marknadsmisslyckanden, exempelvis inno-
vationer som tilliter nedmontering av produkter si att enskilda
dtervinningsbara komponenter littare kan itervinnas. Pd liknande
sitt kan innovationer som underlittar sortering av blandat avfall
hjilpa till.

Atervinningsmarknader har hoga transaktionskostnader av tva orsa-
ker: (1) Atervinningsbart material av samma typ uppstér inte enbart i
en sektor utan ir spritt mellan hushall, industrisektorer och geogra-
fiska omréaden. Det dr ocksa svart att férutsiga hur mycket dtervunnet
material som kommer att vara tillgingligt, och nir det ir tillgingligt.
(2) Kvaliteten pa insamlat material kan variera kraftigt. Det gor den
svar att virdera, vilket kan skapa prissittningsproblem. Dessa pro-
blem blir stérre ju mer blandat ett material ir eller dir andra mate-
rialegenskaper ir svira att uppticka. Under sddana omstindigheter
kan varje leverans betraktas som unik dir siljare och kdpare maste
férhandla om nya priser.

Tveksambheter kring att anvinda produkter med atervunnet material
kan vara en konsekvens av bristande information om exempelvis
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varans tillforlitlighet och prestanda. Denna typ av informationsmiss-
lyckande beror pa att koparen har ofullstindig information om huru-
vida ett speciellt avfallsmaterial 4r limpat f6r en sirskild anvindning.
Betydelsen av detta informationsproblem minskar 6ver tiden allt ef-
tersom anviandaren lir sig hur det dtervunna materialet fungerar i
produktionsprocessen. Men i en del fall kan det underminera etable-
ringen av nya atervinningsmarknader.

RAPPORTENS SLUTSATSER

Det finns en atervinningsniva som ir optimal f6r samhillsekonomin.
Att overskrida eller underskrida den innebir ett sléseri med samhal-
lets resurser.

Ett ekonomiskt angreppssitt pa avfallsproblematiken tar hinsyn till
alla kostnader och skapar ritt pris pa avfallshanteringen, vilket leder
till ett samhillsekonomiskt optimalt utfall.

Den radande, fasta avfallshierarkin som prioriterar en minskad upp-
komst av avfall fére dteranvindning, f6ljd av materialatervinning, for-
brinning och slutligen deponering ir inte samhillsekonomiskt for-
svarbar.

Avfallspolitiken maste vara tillrickligt flexibelt utformad for att till-
lata kostnads-, miljs- och tidsmissiga samt geografiska avvigningar i
avfallsbehandlingen.

Det dr viktigt med en grundlig férstaelse av avfallsmarknaderna och
avhur olika styrmedel samspelar med varandra fér att ta fram en dnda-
malsenlig blandning av styrmedel i avfallspolitiken.

Ekonomiska styrmedel forbittrar prissignalerna genom att ekono-
miska aktiviteter virdesitts korrekt si att aktoérerna tar hinsyn till
dessa och dndrar sitt beteende.

Det enklaste styrmedlet 4r en generell avfallsskatt, men dven en kom-
bination av deponiskatt och atervinningssubventioner kan resultera
i en optimal l6sning. Detta kraver emellertid att avfallsmarknaderna
fungerar effektivt.

Hushéllen maste ges incitament f6r att reducera miangden avfall och
oka dtervinningen. Det maste finnas en direkt koppling mellan den
mingd avfall hushéllen viljer att slinga och renhallningsavgiften.
Tekniska innovationer kan spela en viktig roll f6r att férhindra olika
marknadsmisslyckanden.

12



SAMMANFATTNING

Det dr viktigt att oka pristransparensen och férbittra informations-
overforingen inom avfallsomridet.

En marknadslosning for att reducera transaktionskostnaderna pé ater-
vinningsmarknaderna ir att man ingar mer langsiktiga avtal.

For att reducera transaktionskostnaden kopplad till kvaliteten (graden
av fororeningar) pa insamlat material dr det viktigt att standarder eller
liknande klassificeringsverktyg utvecklas och tillimpas branschéver-
skridande.

Insamling och offentliggérande av prisinformation ir ett sitt pa vil-
ket myndigheter kan hjilpa till att reducera transaktionskostnader.
Ett annat sitt ar att aktivt stodja utvecklingen av nitbaserade handels-
platser.

Prisbildningen pa avfallsfraktioner skapar inte de ritta signalerna om
resursers knapphet och samhillskostnad, vilket gor att incitaments-
strukturen leder till beslut som #r felaktiga for samhillet.

13
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KAPITEL 1
Introduktion

Inledning

Avfall har linge varit ndgot som vi snabbt och litt vill bli av med, helst
utan alltfor stora pafrestningar for miljon. Linge var deponering det
enda medel som stod till buds. Synen pa avfall har dock forindrats.
Ateranvindning, itervinning och avfallsférbrinning 4r behandlings-
metoder som har dkat under senare tid och det har lett till att avfall
istillet borjat betraktas som en resurs. Som en foljd av detta har kon-
kurrensen om avfallet intensifierats. Men det 4r intressant att det inte
handlar sd mycket om en marknadsdriven konkurrens med stigande
priser som foljd. Det 4r snarare en policydriven konkurrens, reglerad
av forbud, férordningar, skatter och subventioner som tillimpas pa
avfallsmarknaderna som karaktiriseras frin monopol till konkur-
rensmarknader.

Eftersom avfallsmarknaderna har manga brister kan det vara moti-
verat att anvinda olika styrmedel for att 6ka den samhillsekonomiska
effektiviteten. Men risker finns ocks3 att en alltfér detaljerad styrning
isig sjilvkan orsaka samhillsekonomiska ineffektiviteter. Vi dterkom-
mer ofta till just samhdllsekonomisk effektivitet pa avfallsmarknaderna
i denna rapport. Vad menar vi med det? Att maximera vilfirden ar
det overgripande syftet med sambhillsekonomisk effektivitet. Pa vil
fungerande marknader klarar marknadskrafterna —d.v.s. alla enskilda
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beslut fran decentraliserade aktorer — att fordela samhillets resurser
sd att den gemensamma vilfirden maximeras. Om marknaderna inte
fungerar effektivt innebir det att sambhillet anvinder mer resurser
in nodvindigt for en specifik atgird, vilket limpligast kan beskrivas
som resurssloseri. Exempelvis, om inte alla samhilleliga kostnader for
deponering inkluderas i beslutet att deponera avfall kommer med stor
sannolikhet mer avfall att deponeras 4n vad som ir samhillsekono-
miskt effektivt. P4 motsvarande sitt kan en deponiskatt som 4r hogre
in vad som kan motiveras av de samhilleliga kostnaderna innebira
att for lite avfall deponeras, vilket ocksa innebir avsteg fran vad som
ar samhillsekonomiskt effektivt. I de samhilleliga kostnaderna ingér
inte bara de synliga kostnaderna som kostnaderna for insamling,
transport och behandling utan idven alla miljokostnader.

Fran ett policyperspektiv ir det viktigt att analysera flodena av mate-
rial och produkter som paverkas av manga faktorer och aktsrer och som
i ett komplicerat samspel gynnar eller hindrar forindringar i riktning
motuthalliga kretslopp. Strategiska beslut och styrmedel pa olika nivéer,
ocksa pd regerings- och myndighetsniva, maste baseras pa kunskaper
om system, som beaktar savil tekniska och ekonomiska som beteende-
och sambhillsvetenskapliga aspekter. Ett par intressanta fragor uppstar:
Pa vilket sitt paverkar politiken uppkomsten, hanteringen och behand-
lingen av avfall? Finns det inbyggda malkonflikter mellan och inom
olika politikomraden fér att uppna avfallspolitiska mélsittningar?

De avgorande besluten om styrning och regler fér hanteringen
av avfall fattas numera inom EU. Stora delar av genomftrandet av ett
kretsloppsanpassat samhille bygger pa ett aktivt deltagande av sam-
hillets olika aktorer. For att nd dagens avfallspolitiska mal krivs ocksa
ett aktivt engagemang fran niringslivet. Ansvaret att genomfora mil-
joarbetet samt att nd de politiska malen faller ocksa till stor del pa
niringslivet. Det rider idag ett brett, savil politiskt som vetenskapligt,
konsensus kring orsakerna till dagens miljéproblem. Lésningarna till
dessa problem stdr att finna i de 6vergripande policybeslut som tas av
politiker och niringslivet. Niringslivet, och i slutindan de enskilda
foretagen, har dirmed en central roll i det praktiska arbetet mot en
hallbar utveckling. Politikens utformning ir en viktig forutsittning
for att miljdarbetet i allminhet, och avfallshanteringen i synnerhet,
kan fortsitta att utvecklas i énskad riktning.
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1 % INTRODUKTION

Anvindandet av styrmedel dr avfallspolitikens sitt att paverka
samhillet och s¢ka nd de uppsatta mélen. D4 synen pa hur miljépro-
blemen uppstar har férindrats, har en rad styrmedel kommit att rikta
sig mot bl.a. niringslivet i syfte att, savil direkt som indirekt, paverka
uppkomsten av och hanteringen av avfall. Den mest patagliga formen
av politisk styrning utgérs av miljolagstiftningen. Rittsutvecklingen
avspeglar i viss médn insikten om att verkligheten har blivit allt mer
komplex och att avfallskillor av olika storlek och karaktir paverkar
miljstillstdndet. Miljobalken fran 1999 innebar en utvidgning av den
svenska miljolagstiftningen. For att frimja balkens mal om hallbar
utveckling ska kontrollen inte bara fokusera pa tillsyn av férorening-
ar, kemikalier, avfall, ingrepp i naturmiljén med mera, utan dven pa
resursflédena. For att uppna ett kretsloppssambhille stiller balken krav
pa atervinning och teranvindning. Dessa krav omfattar i princip alla
samhillssektorer men berdr i synnerhet niringslivets aktiviteter.

1.2 Malsittning

Milsittningen med denna rapport ir att ge ett samhillsekonomiskt
perspektiv pi uppkomsten, hanteringen och anvindningen av avfall
i syfte att tillféra sakliga argument till avfallsdebatten. Mer konkret
avser rapporten att:

* Identifiera samt analysera ett antal centrala ekonomiska och
politiska faktorer som paverkar uppkomsten, hanteringen och
anvindningen av avfall samt analysera de hinder och drivkrafter
som paverkar en effektiv avfallshantering. I denna kontext avser
studien att studera miljémissiga och ekonomiska aspekter av
avfallssystemet med fokus pa materialitervinning.

* Diskutera behovet av statlig styrning av avfallshanteringen samt
identifiera och analysera konsekvenser av politiska styrmedel och
andra strategiska beslut. Vidare avser rapporten att klargéra under
vilka omstindigheter olika politiska styrmedel kan vara effektiva.

Rapporten syftar dven till att visa hur omfattande ekonomiska analyser
kan hjilpa till att formulera strategier och utvirdera avfallsrelaterade
atgirder.
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1.3 Vad raknas som avfall?

Avfall ir definieratimiljobalken (15 kap. 1 §) enligt foljande: »Med avfall
avses varje foremal, dmne eller substans som ingar i en avfallskategori och
som innehavaren gor sig av med eller avser eller dr skyldig att gora sig av
med.« Avfallskategorierna faststills i foreskrifter frin regeringen. EG-
domstolen har fastslagit att ett material kan vara avfall iven om det har
ett ekonomiskt virde. Aven definitionen av hushallsavfall som avser
avfall som kommer fran hushill samt dirmed jimforligt avfall* fran
annan verksamhet definieras i miljébalken medan avfall fran verk-
samheter inte definieras i lagtext.

Ansvaret for avfallet férdelas mellan kommunerna, producenterna
och ovriga avfallsinnehavare. Kommunerna ansvarar for hushallsav-
fallet, producenterna f6r respektive produktgrupp som ingir i produ-
centansvaretoch ovriga avfallsinnehavare (i praktiken niringslivet) for
allt annat avfall. Avfall inom producentansvaret kan uppstd bade som
hushallsavfall och som verksamhetsavfall. Producentansvaret innebir
ihuvudsak att det ir den som tillverkar eller importerar produkter som
ska ansvara for att samla in och sedan se till att dteranvinda, atervinna
eller ta hand om avfallet pa annat miljovinligt sitt.

Sverige har ett s.k. producentansvar for avfall frin produktslagen
forpackningar, returpapper, bilar, dick, elektriska och elektroniska
produkter samt batterier. Producentansvaret definieras i miljobalken.
Producenterna har inom ramen for producentansvaret frivilligt valt
att samarbeta i materialbolag. P4 uppdrag av materialbolagen samlas
delar av det avfall som omfattas av producentansvaret in. Detta avfall
dtervinns iven av privata foretag pa producenternas uppdrag. Den
andel forpackningar och returpapper som inte samlas in och material-
atervinns hamnar i hushallsavfallet och atervinns av kommunerna
genom forbrinning med energiutvinning.

Fran ett ekonomiskt perspektiv dr det relativt ointressant att bryta
ner en analys utifrin detaljerade avfallskategorier och killor. Det dr
mer relevant att analysera kostnader for olika behandlingsalterna-
tiv och dess effekter pd hilsa och miljs. Emellertid, fran ett rittsligt

* Avser till exempel avfall fran personalmatsalar, restaurangavfall och toalettavfall.
Vad som mer exakt ingdr i begreppet »jamférligt avfall« &r svartolkat.
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1.4

1 % INTRODUKTION

perspektiv ir det betydligt viktigare med exakta definitioner. En mer
exakt definition dr ocksa viktig fran ett statistiskt perspektiv. Det skul-
le vara svart att uppskatta hur mycket avfall som genereras om en exakt
definition av avfall saknas. Dirfor 4r det viktigt att dra en tydlig grins
mellan vad som klassas som biprodukt och vad som klassas som avfall,
speciellt fran niringslivets perspektiv.

GRANSDRAGNINGEN MELLAN BIPRODUKT OCH AVFALL

En biprodukt dr en sekundir produkt som av en tillfillighet fas vid
produktionen av en primir produkt och vars intikter inte ingdr i det
ekonomiska produktionsbeslutet for den primira produkten. Exem-
pelvis dr avverkningsrester en biprodukt av skogsavverkning. Men hur
mycket skog som avverkas styrs av marknaden for virke och inte av
marknaden for avverkningsrester. Om priset pa avverkningsrester sti-
ger kommer detinte att innebira att mer skog avverkas, bara att virdet
pé avverkningsresterna har stigit. Med andra ord, avverkningsbeslutet
styrs inte av priset pa avverkningsrester utan av priset pa virke som ir
den primira produkten. I manga fall ir dock grinsdragningen mellan
biprodukter och avfall problematisk, inte minst sedan EG-domstolen
har fastslagit att material kan klassas som avfall trots att det har ett eko-
nomiskt virde. Det vill siga, grinsdragningen blir svirare om materi-
alet atervinns eller siljs eller om det via en process blir till en produkt.
EU:s avfallsdirektiv forsoker fortydliga grinsdragningen mellan
avfall och biprodukt genom att stipulera vissa villkor for nir ett imne
eller fsremal 4r en biprodukt och inte avfall: (1) Det ska vara sikerstillt
att damnet eller foremaélet kommer att fortsitta att anvindas; (2) det
ska kunna anvindas direkt utan ndgon annan bearbetning in normal
industriell praxis; (3) det ska produceras som en integrerad del i en pro-
duktionsprocess och (4) den fortsatta anvindningen ska vara laglig.

Statistisk osakerhet

Den avfallsstatistik som presenteras i studien 4r baserad pa ett fler-
tal olika killor; fran Sveriges officiella statistik till branschorgani-
sationers egen insamling. Vi har i storsta mojliga man haft ett kri-
tiskt forhallningssitt till den statistik vi presenterar och analyserar. I
Naturvardsverkets rapport Avfall i Sverige 2008 presenteras samhillets
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avfallsflsden — hur mycket avfall som uppkommer inom olika sektorer
och hur det behandlas. Den statistiska osikerheten i Naturvardsver-
kets rapport dr for manga avfallskategorier relativt stor med felmar-
ginaler upp till 100 procent. Men de avfallskategorier som har en hog
felmarginal utgor en relativtliten del av den totala mingden avfall. Om
vi riknar med hogsta mojliga felmarginal for icke-farligt avfall skar
mingden avfall med sex procent om utvinningsindustrin ingir och
med 14 procent om den inte gor det.

Det kan dven forekomma dubbelrikning av samma avfall i den
bemairkelsen att det forst riknas nir det uppkommer (primirt avfall)
for att sedan riknas en gang till om det genomgatt nagon form av
avfallsbehandling men klassificeras fortfarande som avfall (sekundirt
avfall). Som en konsekvens ir mingden genererat avfall 6verskattat i
statistiken.

1.5 Disposition

Rapporten ir uppbyggd kring sex kapitel som redogor for olika aspek-
ter av avfallsomradet och som bygger pa studiens malsittning. I kapi-
tel tva diskuterar vi bland annat avfallsmarknaderna, dess aktérer och
styrning fran ett deskriptivt forhdllningssitt. I kapitel tre presenterar
vi en genomgang av hur nationalekonomisk teori kan anvindas for att
analysera de fragestillningar som ir relevanta for rapporten. I de tva
nistfsljande kapitlen (kapitel fyra och fem) analyseras avfallsomradet
mer ingdende. I kapitel fyra fokuserar vi pa en effektiv avfallshante-
ring och vad det implicerar medan kapitel fem fokuserar p en effektiv
styrning av avfallsmarknaderna utifran olika former av marknads-
misslyckanden. Slutligen, i kapitel sex, presenterar vi slutsatserna fran
analyserna.
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KAPITEL 2

Avfalli Sverige

Inledning

Det finns inte bara en avfallsmarknad utan flera marknader med
skilda egenskaper och forutsittningar. Verksamheten som bedrivs pa
dessa marknader varierar kraftigt i omfattning och vissa marknader
har monopolkaraktir medan andra ir konkurrensutsatta. Det finns
flera anledningar till avfallsmarknadernas mangfald. Bland annat kan
inte avfall betraktas som en homogen vara. Olika avfallsfraktioner har
olika anvindningsomraden och alternativa behandlingsmetoder var-
for ett flertal olika marknader har uppstatt. Vidare bestar avfallshante-
ringen av flera olika hanteringssteg och att vissa avfallsmarknader har
nagon form av reglering som styr marknadens funktionssitt. Syftet
med detta kapitel ir att:

* Redogora for de olika avfallskategorierna, behandlingsalterna-
tiven och vilken ansvarsférdelning som rader.

* Presentera avfallsstatistik och diskutera eventuella trender och
utvecklingen av framtida avfallsmingder.

* Diskutera befintlig styrning av avfallsfloden och marknader.

Varje sektor i samhillet producerar avfall — hushallen, niringslivet
och den offentliga sektorn bidrar alla till uppkomsten av avfall. Dess-
utom importeras en del avfall frin andra linder. Den senaste statis-
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tiken fran Naturvardsverket (20104) visar att cirka 97,8 miljoner ton
avfall genererades av hushall och inom verksambheter i Sverige under
2008.* Av detta stdr hushéllen for 5,2 miljoner ton och olika typer av
verksambheter for resten.

Av det uppkomna avfallet fran verksamheter skickas 24,9 miljoner
ton till behandling utanfér den egna verksamheten medan resterande
behandlas inom den egna verksamheten, dir den enskilt stérsta pos-
ten dr gruvavfall (49 miljoner ton). Om vi bortriknar verksamheter-
nas egen avfallsbehandling materialdtervanns 8,7 miljoner ton, 6,2
miljoner ton anvindes som brinsle och 3,5 miljoner ton deponerades.
Resterande tonnage behandlades pa andra sitt. Avfallet delas dven
in i icke-farligt och farligt avfall. Merparten, eller 95,6 miljoner ton,
riknas som icke-farligt och uppkommer framfér allt inom industri-
sektorn. Resterande avfall klassas som farligt avfall.

Uppkomsten av avfall

I tabell 2:1 presenteras en grov uppdelning av uppkomsten av avfall per
sektor, huvudkategori (icke-farligt och farligt avfall) samt ar. Notera att
den avfallsgenerering som redovisas for hushallen ir avfall fran bosti-
der vilket innebir att miljobalkens definition pa begreppet hushalls-
avfall inte anvinds. I miljobalkens definition av hushallsavfall ingar
jamforligt avfall fran verksamheter (se ocksa avsnitt 1.4).

ICKE-FARLIGT AVFALL

I Sverige 2008 uppkom 95,6 miljoner ton icke-farligt avfall. Cirka 5
miljoner ton genererades av hushallen och resterande i olika verksam-
heter (Naturvardsverket, 2010a). For icke-farligt avfall kommer den
enskilt storsta posten fran utvinningsindustrin som stod f6r cirka 59
miljoner ton bestiende mestadels av grastensrester och anriknings-
sand. Massa- och pappersindustrin stod f6r 7,4 miljoner ton som till
storsta delen bestod av triavfall som inte gar att anvinda i massatill-

* Enligt Naturvardsverket kan det férekomma en dubbelrdkning av genererat av-
fall. Primé&rt avfall som behandlas kan generera sekundart avfall som ocksd ingar i
statistiken. Det primaéra avfallet utgor cirka 95 procent av den totala avfallsmangden
medan det sekundara avfallet star fér 5 procent (se dven avsnitt 1.4).
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Tabell 2:1. Uppkomst av avfall per sektor, huvudkategori och ar (1 000 ton).

Sektor Icke-farligt avfall' Farligt avfall’ Summa

2004 2006 2008 | 2004 2006 2008 | 2004 2006 2008
Utvinning av 58632 62114 58730 4 5 3| 58636 462119 58733
mineral
Livsmedels- 1139 1288 1288 2 2 2 1141 1290 1290
industrin
Massa-ochpap- | /a0 9843 7354 31 14 12| 4467 7877 7366
persindustrin
stal-ochmetall- | )0/ 94m1 2071 | 328 342 381 | 4972 3013 2452
industrin
Energi, vatten,
avlopp, avfalls- | 13605 9047 14029 | 263 357 385 | 13868 9404 14414
hantering
Byggverk- 11209 8189 3111 62 894 274 | 11271 9083 3385
samhet?
Tjsnster3 1171 1224 377 509 1548 1733
Hushall L459 4643 4810 | 373 489 349 | 4832 5132 5159
Ovrigts 17817 23750 2965 | 291 297 353 | 18108 24047 3318
Summa 117941 120736 95582 | 1354 2777 2269 | 119295 123513 97851

' Statistiken for 2004 och 2006 rapporteras med olika felmarginaler. Till exempel
rapporteras en felmarginal mellan 5 och 10 % fér massa- och pappersindustrin och
en felmarginal mellan 20-50 % fér energiproduktion (fér vidare information om

felmarginalerna se Naturvardsverket (2008a)).

2En anledning till den kraftiga minskningen av icke-farligt avfall fran byggverk-
samhet &r att statistiken for 2004 och 2006 sammanstalldes annorlunda jamfort med
statistiken 2008. Vidare skedde det en minskning av byggaktiviteter under perioden.

3 Uppgifter for tjdnstesektorn saknas for 2006.

“En stor del av minskningen som kan noteras mellan 2008 och tidigare ar kan for-
klaras av att nagra &mnen inte langre rdknas som avfall i statistiken (visst traspill,
avverkningsrester, stalskrot m.m.].

Kalla: Naturvardsverket (2008a; 2010a).

verkningen, exempelvis bark och skadat virke, men dven slam och

vedgardsavfall. Stal- och metallindustrin genererade cirka 2 miljoner

ton icke-farligt avfall bestiende huvudsakligen av slagg och forbrin-

ningsavfall. Livsmedelsindustrin genererade cirka 1,3 miljoner ton i
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form av diverse animaliskt och vegetabiliskt avfall samt avloppsslam.
I tjinstesektorn genererades cirka 1,2 miljoner ton icke-farligt avfall
dir de stora posterna ir slam, animaliskt och vegetabiliskt avfall samt
pappersavfall. Byggverksamheten genererade strax o¢ver 3 miljoner
ton icke-farligt avfall bestaende huvudsakligen av tegel, betong, isole-
ring, gips och schaktmassor. Energi, vatten, avlopp och avfallshante-
ring stod f6r 14 miljoner ton icke-farligt avfall. Av dessa sektorer stod
avfallshanteringen for den stérsta posten motsvarande 11,2 miljoner
ton icke-farligt avfall. Fran avfallshanteringen uppkommer i princip
enbart s.k. sekundirt avfall (se avsnitt 1.4). Fran energisektorn kom-
mer huvudsakligen aska och slagg och fran vatten och avlopp kommer
huvudsakligen slam. Aven mineral- och triavfall fsrekommer men i
mindre utstrickning. Av det cirka 5 miljoner ton icke-farligt avfall som
genererades i hushéllen stir det s.k. hushallsavfallet f6r cirka 2,4 mil-
joner ton. Resten av hushallens avfall bestar av vanligt slam, tidningar,
kartonger och wellpapp, killsorterat bioavfall som gér till komposte-
ring eller r6tning, glas, metallavfall samt plaster.

Den f6rindring som kan noteras i genererat avfall per sektor over
tiden behover inte nédvindigtvis innebira att mindre avfall genereras
per enhet (exempelvis per tillverkad enhet eller per person). De siffror
som presenteras i tabell 2:1 tar till exempel inte hinsyn till den ekono-
miska aktivitet som skedde inom de olika sektorerna och mellan aren.
Detta gor det svart att uttala sig om eventuella trender. Vi dterkommer
med mer om detta i avsnitt 2.6.

FARLIGT AVFALL

Farligt avfall ir avfall som innehaller imnen som kategoriseras som
farliga ur miljéhinsyn och definieras i avfallsférordningen (SFS
2001:1063). Det inkluderar bland annat imnen som ir explosiva,
brandfarliga, fritande, smittférande eller giftiga f6r minniska och
miljs. Exempel pa farligt avfall 4r bland annat avfallsrester av mineral-
oljor, batterisyra, ammoniak och bensin. Definitionen av farligt avfall
ir gemensam for hela EU. Regler finns som stiller krav pa separat han-
tering av farligt avfall fran verksambheter, och endast féretag med till-
stand far transportera och omhinderta farligt avfall. Sirskilda regler
finns om hantering av vissa strommar av farligt avfall som exempelvis
PCB-haltigt avfall, batterier, kvicksilver, elavfall, skrotbilar och spill-
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olja. Kommunerna ansvarar for att det farliga avfallet frdn hushallen
samlas in och omhindertas.

Totalt genererades cirka 2,3 miljoner ton farligt avfall i Sverige
2008 dir hushallen stod f6r 349 ooo ton och olika verksamheter for
resterande. Uppkomsten av farligt avfall skade med 68 procent mel-
lan 2004 och 2008 (se tabell 2:1) men da ir inte skillnaden i den eko-
nomiska aktiviteten inriknad vilket kan forklara en del av 6kningen
samtidigt som det tillkommit avfallsfldden som klassas som farliga.
Det farliga avfallet som genererades inom verksamheter var relativt
jamnt férdelat mellan stdl- och metallindustrin, tjinstesektorn, bygg-
sektorn samt kategorin energi, vatten, avlopp och avfallshantering. 1
utvinningsindustrin tillsammans med massa- och pappersindustrin
och livsmedelsindustrin uppkom relativt sma mingder farligt avfall.
Tjianstesektorn uppvisar en stor andel farligt avfall i forhallande till
sin totala avfallsgenerering och har den enskilt stérsta posten fér far-
ligt avfall i tabell 2:1. Samtidigt noterar Naturvirdsverket, som star
for sammanstillningen, att undersékningen av tjinstesektorn inte
ar heltickande varfor de siffror som rapporteras i tabellen kan vara
underskattade. Sektorn energi, vatten, avlopp och avfallshantering ir
den nist storsta posten dir energisektorn tillsammans med avfalls-
hanteringen star f6r merparten. Enbart mindre mingder farligt avfall
genererades i vatten och avloppssektorn. De cirka 349 ooo ton farligt
avfall som hushallen genererade bestir framfor allt av uttjinta fordon
och elavfall som klassas som farligt avfall. Aven en mindre del av det
farliga avfallet fran hushaéllen sorteras inte ut. Osikerheten i statisti-
ken 4r dock stor och det 4r svart att med nagon storre noggrannhet
redogora f6r hur mycket farligt avfall som uppkommer i Sverige.

2.3 Behandlingen av avfall

Nir avfall vil uppkommit méste det slutbehandlas. Beroende pa bland
annat avfallskategori kan avfallet antingen g3 till férbehandling och
sortering for att sedan skickas till slutbehandling, eller si kan det g
direkt till slutbehandling. Under 2008 gick cirka 9,4 miljoner ton
avfall genom nagon form av férbehandling eller sortering innan det
skickades pa slutbehandling. Totalt 82,4 miljoner ton avfall slutbe-
handlades varav 59,1 miljoner ton var deponerat gruvavfall. Om vi rik-
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nar bort gruvavfallet dtervanns 42 procent, 37 procent férbrindes, 15
procent deponerades och sex procent slipptes ut (Naturvirdsverket,
20104).

En stor mingd avfall, 64 miljoner ton, slutbehandlas vid den
anliggning det genererats, framfor allt vid gruvor, massa- och pap-
persbruk och vid stalbruk (Naturvirdsverket, 2010a). De vanligaste
slutbehandlingsmetoderna ir materialatervinning, férbranning (med
energiutvinning) och deponering.

MATERIALATERVINNING

Vid materialatervinning ersitts andra produktions- eller konstruk-
tionsmaterial med atervunnet material. Exempelvis kan metall- och
plastavfall samt returpapper ersitta viss mingd ny ravara i tillverk-
ningen av stal, plastprodukter och pappersmassa. Aven s.k. intern
dtervinning ir vanligt inom vissa tillverkningsindustrier dir produk-
tionsspill direkt aterfors till den egna produktionsprocessen. Gruvav-
fallet bortriknat dtervanns 42 procent av det icke-farliga avfallet och
40 procent av det farliga avfallet (Naturvardsverket, 2010a).*

Atervinningen kan delas in pd manga olika sitt. Vi foljer den indel-
ning som Naturvardsverket (2010a) gjort for att minska risken f6r fel-
rikning. Av de totalt 10 miljoner ton icke-farligt avfall och 425 coo ton
farligt avfall som atervanns i Sverige 2008 gick 3,9 miljoner ton till
konventionell materialatervinning (1,53 miljoner ton metallavfall, 2,22
miljoner ton pappersavfall, 98 ooo ton glasavfall och 51 000 ton plast-
avfall). Cirka 1,7 miljoner ton gick till biologisk behandling i form av
rétning** och kompostering av nedbrytbart avfall. Resterande mingd
dtervunnet avfall anvindes antingen som konstruktionsmaterial i
anliggningsarbeten, som titnings- och tickningsmaterial f6r depo-
nier eller som gédsel i jord- eller skogsbruket.

Tyvirr saknas tillrickliga data for att analysera hur den totala
materialdtervinningen har forindrats 6ver tiden. Emellertid samlar

* Detta inkluderar till Sverige infért avfall som materialdtervinns men exkluderar
frén Sverige utfért avfall som materialatervinns.

** Rotning ar en biologisk behandling som innebar en nedbrytning av organiskt ma-
terial under syrefria forhallanden medan kompostering &r detsamma men under
syrerika férhéllanden.
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Tabell 2:2. Hushallens materialdtervinning per kategori och ar (2003-2009),
1000 ton.

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Papper, varav 905 951 998 1123 1142 1097 1017
tidningspapper 424 448 483 483 474 459 420
kontorspapper 120 128 135 153 164 156 118
pappforpackning 361 375 380 487 504 482 479
Metall, varav 128 144 164 184 215 185 203
metallforpackning 32 34 34 34 35 33 33

metall fran hushallsavfall 96 110 130 150 180 152 170

Glas, varav 151 152 155 159 171 174 177
glasforpackning 151 152 155 159 171 174 177
Plast, varav 26 29 31 42 49 50 /A
plastforpackning 26 29 31 42 49 50 A
Delsumma 1210 1276 1348 1508 1578 1506 1442
Elektronikavfall 80 87 102 122 130 123 118
Kylenheter 24 22 25 28 31 29 26
Totalsumma 1314 1385 1474 1658 1738 1658 1586

Kélla: Avfall Sverige (2008; 2010).

Avfall Sverige in information angiende hushillens materialatervin-
ning vilket bor utgora en delmingd av den totala materialatervin-
ningen. Detta omojliggor forvisso en generell diskussion av hur
materialatervinningen har forindrats 6ver tiden men kan forhopp-
ningsvis bidra p& annat sitt. Tabell 2:2 presenterar materialatervin-
ningen fran hushéllen per kategori och ar. Vi har valt attaggregera de
avfallskategorier som Avfall Sverige rapporterar f6r hushéllen for att
underlitta kopplingen till Sveriges totala materialatervinning. Det
ir viktigt att poingtera att statistiken 6ver materialatervinningen
samlats in pa olika sitt och utan gemensamma definitioner av Avfall
Sverige och Naturvardsverket. Dirfér ir en direkt sammanslagning
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av statistiken inte mojlig. Notera till exempel att hushallens materia-
latervinning av glasférpackningar frin tabell 2:2 6verstiger den ater-
vinning som rapporteras for glasavfall av Naturvardsverket (2010a).
Intuitivt borde glasforpackningar utgéra en delmingd av det totala
glasavfallet.

Materialitervinningen fran hushallen fér samtliga huvudkatego-
rier i tabell 2:2 (pappers-, metall-, glas- och plastavfall) uppvisar en
stigande trend mellan 2003 och 2009 med undantag for de tva senare
aren. Men den senare nedgangen kan delvis forklaras av den samtida
konjunkturnedgingen. Statistiken i tabell 2:2 tar alltsa inte hinsyn till
den allminna ekonomiska utvecklingen eller till de mer kortsiktiga
effekterna av konjunktursvingningar. I avsnitt 2.7 analyserar vi hur
mingden genererat avfall paverkas av den ekonomiska utvecklingen
och i avsnitt 2.5 diskuteras maluppfyllelsen av materialitervinningen
utifrin uppsatta nivier i avfallspolitiken.

FORBRANNING MED ENERGIUTVINNING

Forbrinning med energiutvinning innebir att avfallet f6rbrinns med
huvudsyftet att utvinna energi. I denna slutbehandling ingar vanlig
avfallsférbrinning samt nir avfall anvinds som brinsle i industrin.
Om forbrianningen inte har som huvudsyfte att utvinna energi kallas
det bortskaffning genom f6rbrinning. Exempel pd bortskaffning
genom forbranning dr forbrinning av farligt avfall och smadjurskre-
mering och férekommer enbart undantagsvis i Sverige varfor vi inte
kommer att diskutera det vidare. Bortskaffning genom foérbrinning
utesluter diremot inte att energi utvinns.

Den storsta delen av avfallet som forbrinns sker med energiutvin-
ning som huvudsyfte. Om vi riknar bort gruvavfallet anvindes cirka
37 procent av det icke-farliga avfallet och nio procent av det farliga
avfallet som brinsle i frimst energisektorn men dven i cement- och
mineralvaruindustrin. Totalt anvindes 8,6 miljoner ton avfall som
brinsle och stod 2008 for cirka 12 TWh av fjirrvirmesektorns totala
produktion pa 55 TWh. Avfallsférbrinningen i industrin motsvarade
cirka 20—25 TWh per ir (Naturvirdsverket, 20104a).

Forbrinning av trdavfall i skogsindustrierna utgor den enskilt
storsta kategorin dir cirka 3,3 miljoner ton triavfall anvinds som
brinsle. Blandat hushallsavfall och sorterat brinnbart avfall 4r ocksa
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viktiga brianslen dir 2,29 respektive 1,66 miljoner ton gick till férbrin-
ning. Utéver detta anvinds mindre mingder slam, animaliskt och
vegetabiliskt avfall, dick och plastavfall (framfor allt s.k. rejekt fran
plastitervinning).

Den statistik 6ver férbrinning med energiutvinning som presen-
teras av Avfall Sverige (2010) visar att mingden hushallsavfall som
gar till forbrinning har legat mellan 2,1 och 2,3 miljoner ton mellan
2005 och 2009. Men under samma period har andelen o6vrigt avfall
(frimst industriavfall) okat frin 1,6 till 2,5 miljoner ton. Statistiken
over forbrinning av ovrigt avfall avser enbart anliggningar som
behandlar hushallsavfall. Eftersom f6érbranning av évrigt avfall ocksa
sker i anliggningar som inte behandlar hushallsavfall kan vi inte dra
nagra generella slutsatser om hur avfallsmingderna for forbrinning
har forandrats over tiden.

Forbrinning av farligt avfall sker oftastiindustrin och med energi-
utvinning. Det finns dven kommunala anlidggningar som har tillstind
att forbrinna farligt avfall. Exempel pa farligt avfall som férbrinns ir
kemiskt avfall, losningsmedelsavfall och oljeavfall.

DEPONI

Deponi, eller soptipp som det ofta allmint kallas, 4r en upplagsplats
for avfall. Det var linge den vanligaste metoden f6r slutbehandling.
Idag anvinds deponering huvudsakligen for avfall som inte kan
behandlas pa annat sitt. Enligt Naturvirdsverket (2010a) deponerades
3 miljoner ton icke-farligt avfall och 377 ooo ton farligt avfall utan-
for det stille dir avfallet genererats under 2008. I deponeringen av
icke-farligt avfall ingir exempelvis inte gruvavfallet som deponeras i
anslutning till gruvdriften. Av det icke-farliga avfallet som deponera-
des utgjorde bland annat mineralavfall 1,6 miljoner ton, sorteringsres-
ter 0,7 miljoner ton och aska fran férbrinning o,4 miljoner ton. Utéver
detta deponerades 120 0oo ton hushallsavfall som s.k. dispensavfall
(se deponiférbud avsnitt 2.5.3). Det deponerade farliga avfallet bestod
mestadels av férorenad jord, flygaska samt mineralavfall. Deponering
av farligt avfall har hogre miljokrav dn icke-farligt avfall.

Avfall Sverige (2010) rapporterar mingden deponerat avfall mel-
lan 1994 och 2009. Jimfért med uppgifter fran Naturvardsverket for
2008 rapporterar Avfall Sverige en hdgre deponering av hushallsavfall
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Figur 2:1. Deponerad avfallsmangd mellan 1994 och 2009, miljoner ton.
Kalla: Avfall Sverige (2010).

men en ligre total deponering. Skillnaden kan méijligtvis forklaras av
olika mitmetoder och systemavgrinsningar. Baserat pi uppgifterna
fran Avfall Sverige (2010) illustrerar figur 2:1 hur mingden depone-
rat avfall forindras over tid utanfor det stille dir avfallet genererats
(exklusive gruvavfall och f6r bade farligt och icke-farligt avfall). Notera
skillnaden i den rapporterade mingden deponerat avfall fran Natur-
vardsverket (2010a) och Avfall Sverige (2010) for ar 2008. I figuren har
brytpunkten f6r deponiférbudet lagts till. Under perioden har depo-
nerat avfall minskat kraftigt frin sex miljoner ton 1994 till en miljon
ton 2009. Det dr en minskning med 83 procent. Deponeringen av
hushallsavfall minskade frin 1,4 miljoner ton till 63 coo ton vilket
motsvarar en minskning med 95,5 procent. En stor del av minskning-
en kan forklaras av deponiférbudet som tridde i kraft 2002. Men dven
hushallens 6kande killsortering och utbyggnaden av dtervinnings-
centraler och atervinningsstationer har paverkat mingden deponerat
hushallsavfall.

BEHANDLING AV FARLIGT AVFALL

Den senaste statistiken fran Naturvardsverket (20104) 4r fran 2008.
Den visar att av det farliga avfallet dtervanns 40 procent, 39 procent
deponerades, 12 procent férbriandes utan energiutvinning och g pro-
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cent forbrindes med energiutvinning. Atervinning och deponering ar
sledes de behandlingsmetoder som dominerar for farligt avfall.

Forbrinning av farligt avfall sker i speciellt anpassade anliggning-
ar elleriindustrisektorer med tillstind att f6rbrinna farligt avfall, med
eller utan energiutvinning. Forbrinningsresterna deponeras oftast.
Farligt avfall som innehaller metaller, till exempel batterier, kan smil-
tas for att dtervinna metallen. De biologiska metoderna att atervinna
farligt avfall bygger pa system dir organiska féroreningar bryts ned
av levande mikroorganismer. Nackdelarna med biologisk dtervinning
ir att endast biologiskt nedbrytbara fororeningar kan behandlas och
att miljofaktorer (temperatur, pH etc.) har en betydande inverkan pa
reningsgraden. Med 6ppna system kan behandlingen ocksa ta ling
tid. Farligt avfall som deponeras maiste liggas pa sirskilda deponier
och far inte blandas med annat avfall. Det farliga avfallet som depo-
neras bestar mestadels av material som inte kan eller som bedéms
for kostsamt att behandla pa annat sitt — exempelvis askor, slagg och
fororenade massor. Aven deponering under jord kommer att bérja till-
limpas senast 2015 enligt ett riksdagsbeslut. Syftet med detta idr att det
farliga avfallet ska tas ur kretsloppet. Exempelvis ska kvicksilveravfall
innehallande minst o,1 viktprocent kvicksilver slutférvaras pa detta
sitt — om inte Naturvardsverket har limnat dispens.

2.4 Avfallsmarknaderna

Avfallsmarknaderna har till stor del sitt ursprung i de politiska mal-
sittningarna och den lagstiftning som angett spelreglerna f6r mark-
nadens aktorer under olika tidsperioder. For att kunna analysera upp-
komsten, hanteringen och anvindningen av avfall fran ett samhills-
ekonomiskt perspektiv 4r det viktigt att ha en 6versiktlig bild av hur
avfallsmarknaden ser ut.

Det finns manga sitt att definiera avfallsmarknaden och dess
egenskaper. Vi har valt att beskriva marknaden fran ett relativt 6ver-
gripande perspektiv. I figur 2:2 delar vi in marknaden i tvd generella
delar: insamling och behandling. Utover detta har vi valt att definiera
marknaden utifran var avfallet uppkommer, var och hur det samlas in
och slutligen efter vilken slutbehandling det genomgar.

I en uppfoljningsrapport Den svenska avfallsmarknaden (PWC,
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2010) till Konkurrensverkets utredning av upphandlingen av avfalls-
tjanster, uppskattas omsittningen pé avfallsmarknaden ar 2008 till
drygt 19 miljarder kronor. Omsittningen férdelas mellan insamlings-
ledet (7,6 miljarder kronor) och behandlingsledet (11,9 miljarder kro-
nor). Detta dr en 6kning med 5 miljarder sedan 2004. Det finns nagra
faktorer som kan forklara omsittningsskningen, bland annat:

* Renhillningsavgiften 6kade under perioden med cirka 17 procent
ireala termer (se avsnitt 2.5.5).

*  Ovriga kostnader for insamling har 6kat i takt med att fler mate-
rial ingar i materialflodena.

*  Avfallsmingden har okati takt med den ekonomiska utveckling-
en (se avsnitt 2.7) och befolkningstillvixten.

MARKNADSSTRUKTUR

Ansvaret for insamlingen av avfall i Sverige ar fordelat pa tre aktérer:

kommunerna, som ansvarar for hushéallens avfall,
producenterna, som ansvarar f6r sina respektive produktgrupper
inom producentansvaret, samt

* Ovriga avfallsinnehavare, i praktiken niringslivet, nir ansvaret for
avfallet inte faller pa de tva 6vriga.

Den kommunala renhallningsskyldigheten innebir att det 4r kommu-
nernas ansvar att ta hand om hushallsavfallet. Men ocksa att utveckla
en kommunal avfallsplan som omfattar allt avfall i kommunen (se
avsnitt 2.5.5). Det aligger hushallen att anvinda de avfallssystem som
kommunen anvisar och att betala f6r detta genom renhallningsavgif-
ten. Kring 75 procent av kommunerna har lagt ut insamlingen av hus-
hallsavfall till privata eller offentligt dgda bolag.

Avfall inom producentansvaret kan uppstd bide som hushallsav-
fall och som verksambhetsavfall. Producentansvaret innebir i huvud-
sak att det 4r den som tillverkar* eller importerar produkter som ska
ansvara for att samla in och sedan se till att teranvinda, dtervinna
eller ta hand om avfallet pa annat sitt.

* Nar det galler forpackningar ar det den som fyller férpackningen som omfattas av
producentansvaret, inte tillverkaren av sjdlva férpackningen.
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Figur 2:2. Schematisk definition av avfallsmarknaden.

Det avfall som genereras av industrin, affirsverksambhet, entrepre-
nadverksamheter med flera, benimns ofta som verksamhetsavfall,
industriavfall eller processavfall beroende pa var det uppkommer. Till
skillnad fran hushallsavfall ir verksamhetsavfall avfall som uppkom-
mer i en verksamhetsutovares regi och definieras inte i lagtext. Verk-
samhetsavfall hanteras huvudsakligen av privata féretag nir det giller
insamlingen.

Utover avfallsdefinitioner som specificerar var avfall uppkommit
och vem som producerat produkten som till slut blir avfall sa gors det
atskillnad mellan farligt och icke-farligt avfall. Farligt avfall kan vara
hushallsavfall som samtidigt omfattas av producentansvar, exempel-
vis en bil eller en tv. Samtidigt kan verksamhetsavfall vara bade farligt
och icke-farligt och omfattas av producentansvar eller inte. Insamling-
en av farligt avfall sker i huvudsak genom privata aktérer.

For verksamhetsavfallet stir kommunigda aktérer for en betydan-
de del av atervinningen genom forbrinning och biologisk behandling
samt bortskaffande genom deponering. Behandling av farligt avfall sker
bade genom privata féretag och genom kommunerna eller deras bolag.

Avfall Sverige (2010) sammanstiller uppskattade behandlings-
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avgifter per ton avfall (inklusive moms och i férekommande fall skat-
ter) for olika behandlingsalternativ av hushallsavfall. Behandlings-
avgiften ir den kostnad for avfallshantering som tas ut d avfallet fors
till en behandlingsanliggning. Behandlingsavgiften f6r deponering
har legat konstant mellan 7oo och 1 200 kronor sedan 2004. Behand-
lingsavgiften for forbranning har okat fran ett spann mellan 300 och
6oo kronor 2004 till mellan 550 och 1 100 kronor 2009. Under samma
period har den 6vre noteringen for biologisk behandling minskat fran
1 000 till 800 kronor medan den nedre legat konstant pa 400 kronor.

Anliggningar fér behandling av avfall 4r fsrenade med stora inves-
teringskostnader som kan fungera som etableringshinder fér nya
aktorer. Dessutom kinnetecknas ménga delar av avfallsbehandlingen
av stordriftsférdelar som innebir att stora avfallsvolymer krivs for att
uppné lonsambhet. Eftersom avfallsomrédet till stor del styrs av avfalls-
politiken — eller nirliggande politikomraden — uppstar dven politisk
osikerhet kring eventuella investeringar. Det som ir lonsamt idag
behdover inte vara lonsamt om avfallspolitiken férindras imorgon.

Marknadskoncentrationen pa avfallsmarknaden ir inte hogre 4n
pd manga andra marknader. Om vi delar upp marknaden efter privat
och offentligt dgande har de fem stérsta offentligt dgda bolagen till-
sammans med de fem stérsta privat 4gda bolagen cirka 50 procent av
marknaden (PWC, 2010).* Om vi utvidgar analysen till de tio stérsta
bolagen inom varje dgarkategori har de tillsammans cirka 66 procent
av marknaden. Marknadskoncentrationen har varit relativt konstant
sedan 2004. Om vi tittar pa behandlingsledet f6r 2008 har de kom-
munala bolagen 87 procent av marknaden medan de privata bolagen
har 13 procent. Det motsatta giller f6r insamlingsledet dir de privata
bolagen har 85 procent av marknaden och de kommunala bolagen 15
procent.

IN- OCH UTFORSEL AV AVFALL

Den absolut stérsta delen av det avfall som uppkommer i Sverige slut-
behandlas ocksd hir. Men det forekommer ocksd in- och utforsel av

* | berakningarna ingar svenska foretag med SNI-kod 38110 (Insamling av icke-
farligt avfall) och SNI-kod 38210 (Behandling och bortskaffande av icke-farligt avfall)
och dar det bedoms vara foretagets huvudsakliga affarsomrade.
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Figur 2:3. In- och utforsel av avfall till och fran Sverige, 1999 och 2008 (1 000
ton).
Kélla: Naturvardsverket (2010a).

avfall. Det finns flera anledningar till att det uppstar internationell
handel med avfall. Exempelvis dr en del avfallskategorier insatsvaror
i produktionen av andra produkter dir relativpriset mellan inhemskt
och infort avfall styr handelsvolymen. Om det ar billigare att inf6r-
skaffa »ravaran« fran andra linder idn Sverige kommer si att ske. En
annan orsak till handeln ir att det i vissa linder saknas dndamals-
enliga behandlingsanliggningar eller att det rader begrinsningar i
kapaciteten att ta hand om vissa avfallskategorier.

Figur 2:3 illustrerar mingden infort och utfort avfall till och fran
Sverige mellan 1999 och 2008. Bide in- och utférseln av avfall har
okat under perioden. Under 2008 anmildes 661 ocoo ton avfall som
infért varav 560 ooo ton kom fran Norge och gick till férbrinning,
60 000 ton metaller och 27 0coo ton annat material som atervanns.
Under samma dr anmildes 362 0oo ton avfall som utfort vilket inklu-
derar flygaska och rokgasreningsrester fran avfallsforbrinning som
gick till Norge. Notera att alla typer av avfall som fors 6ver landets grian-
ser inte behéver anmiilas.
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Avfallspolitiska styrmedel

Funktionaliteten, avfallsflédena och effektiviteten pa de avfallsmark-
nader som beskrivs i avsnitt 2.4 4r direkt beroende av hur avfallspoli-
tiken utformas. De riktlinjer och styrmedel som implementeras inom
ramen for avfallspolitiken dr dirmed avgorande. Avfallsmarknaderna
paverkas dven indirekt av utformningen av andra politikomraden som
exempelvis energi-, klimat- och miljopolitiken.

SVERIGES MILJOKVALITETSMAL

Sverige har sedan 1999 haft 16 olika miljokvalitetsmal. I juni 2010 fat-
tade riksdagen beslut om en ny miljomalsstruktur for miljoarbetet dir
bland annat de tidigare nationella delmalen férsvann. Miljémalsstruk-
turen ir nu indelad i tre nivaer: ett generationsmal, sexton miljokva-
litetsmal och etappmal. Det praktiska arbetet med att ta fram etapp-
malen ligger hos den parlamentariskt tillsatta Miljomalsberedningen.
Eftersom etappmalen, i skrivande stund (juni 2011) saknas redogor vi
enbart f6r de vergripande malsittningarna med generationsmalet.

Generationsmalet innebir att vi ska »limna 6ver ett samhille dir
de stora miljoproblemen ir 16sta, utan att orsaka skade miljs- och hil-
soproblem utanfér Sveriges grinser« (www.miljomal.nu) och att for-
utsittningarna for att 16sa miljoproblemen ska vara uppfyllda inom en
generation. De 6vergripande malen syftar till att:

* Ekosystemen har aterhimtat sig, eller ir pa vig att aterhimta sig,
och att deras formaga att langsiktigt generera ekosystemtjinster
ir sikrad.

* Den biologiska mangfalden och natur- och kulturmiljén bevaras,
frimjas och nyttjas hallbart.

* Minniskors hilsa utsitts for minimal negativ miljopaverkan sam-
tidigt som milj6ns positiva inverkan pa minniskors hilsa frimjas.

* Kretsloppen ir resurseffektiva och si langt som moijligt fria fran
farliga imnen.

* En god hushallning sker med naturresurserna.

Andelen fornybar energi 6kar och att energianvindningen ir
effektiv med minimal paverkan pa miljén.

*  Konsumtionsmonstren av varor och tjinster orsakar s sma miljo-
och hilsoproblem som majligt.
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AVFALLSHIERARKIN

AvfallshierarkinharsittursprungiEuU:sramdirektivforavfall (2008/98/
EG). Den talar om hur prioriteringen i avfallshanteringen ska géras och
den ligger till grund for avfallspolitiken och lagstiftningen. Figur 2:4
presenterar prioritetsordningen dir avfallshierarkin ir uppdelad i fem
steg. Den hogsta prioriteringen ir att férebygga uppkomsten av avfall
foljt av ateranvindning och materialdtervinning. Det avfall som inte
kan ateranvindas eller materialdtervinnas ska gi till andra former av
dtervinning dir férbrinning med energiutvinning ir vanligast i Sve-
rige. Det avfall som aterstar ska som sista utvig deponeras.

PRIORITERINGSORDNING

Material-
atervinning

Férebyggande | Ateranviinda Energiutvinning

Deponering

Det dr viktigt att notera att prioritetsordningen giller under forutsitt-
ning att den dr miljomissigt och ekonomiskt motiverad. I den nya
avfallsplan som Naturvirdsverket tar fram, och som ska vara firdig
hosten 2011, kommer enligt Naturvardsverket generella riktlinjer for
avfallshierarkin att presenteras. I detta arbete dr det viktigt att inte

Figur 2:4. Prioritetsordningen enligt avfallshierarkin

anligga en alltfor strikt tillimpning av avfallshierarkin utan istillet
tillata en provning fran fall till fall utifran de forutsittningar som gil-
ler for olika materialslag och behandlingsmetoder.

DEPONIFORBUD OCH DEPONISKATT

Det ir sedan 2002 forbjudet att deponera utsorterat brinnbart avfall
och sedan 2005 forbjudet att deponera organiskt avfall.* Syftet med

* Det finns tvé generella och fyra specifika undantag till deponiférbudet. De generel-
la &r homogent avfall med mindre &n tio viktprocent totalt kol och heterogent avfall
med mindre an tio volymprocent brannbart avfall. De specifika undantagen galler for
forbrand aska med mindre &n 18 viktprocent organiskt kol, komposterat avlopps-
slam, gronlutslam samt vissa typer av animaliskt avfall. Vidare kan undantag ske
efter samrad med tillsynsmyndigheten for avfall vars sammansattning bedéms bor
behandlas genom deponering.

37



2.5.4

AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

férbuden &r att minska miljopaverkan och oka resurshushéllningen.
Det forekommer att linsstyrelserna beviljar dispens nir det giller
deponiférbudet. Redan 2000 infoérdes en lag om skatt pa avfall som
deponeras, den s.k. deponiskatten. Allt material som kommer in till
en avfallsanliggning beskattas medan det avfall som fors ut medger
skatteavdrag. Deponiskatten har successivt 6kat sedan dess inférande
och ligger idag pa 435 kronor per ton avfall.

I figur 2:1 presenterades den totala mingden deponerat avfall
och andelen hushallsavfall. I figuren ir dven implementeringen av
deponiforbuden och deponiskatten markerade. Den totala mingden
deponerat avfall bérjade minska nir deponiskatten implementerades.
Motsvarande minskning i deponerad mingd hushallsavfall kan inte
observeras.

Den totala mingden deponerat avfall hade redan nir det férsta
deponiférbudet inférdes 2002 en tydligt minskande trend. Det inne-
bir att ingen tydlig effekt av deponiférbudet pa den totala mingden
deponerat avfall kan utlisas i figuren. Emellertid, i samband med
introducerandet av det forsta deponiférbudet 6kade minskningstak-
ten pd deponerat hushéllsavfall. Nir det andra deponiférbudet kom
fortsatte minskningen av deponerat hushallsavfall menien ligre takt.
Samma beteende kan observeras foér den totala mingden deponerat
avfall med ett undantag for en isolerad skning som skedde 2007.

PRODUCENTANSVAR

Producentansvaret introducerades i Sverige 1993 genom den s.k.
kretsloppspropositionen (1992/93:180). Férpackningar och tidningar
(returpapper) var de forsta materialen som gavs ett producentansvar.
Det har sedermera utokats till att &ven omfatta dick, bilar, elektriska
och elektroniska produkter, batterier, likemedel samt radioaktiva pro-
dukter. Producentansvaret fungerar si att producenterna ansvarar for
att samla in och atervinna sina produkter. Det uttalade syftet med pro-
ducentansvaret ir att minska mingden avfall, 6ka atervinningen och
stimulera en mer miljdanpassad produktutveckling och design.

I Naturvardsverkets utvirdering av producentansvaret fér 2008
(Naturvéirdsverket, 2010b) redovisas insamlade mingder for de olika
producentansvarsomradena. Nir det giller forpackningar material-
dtervanns 59 procent av de forpackningar som sattes till marknaden
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och 22 procent forbrindes med energiutvinning. Samtliga forpack-
ningsslag klarade att uppfylla de nationella malen for dtervinning och
materialutnyttjande, utom metall som lag tre procentenheter under
sitt mal fér materialdtervinning och plast som liag tio procentenhe-
ter under sitt mal for total dtervinning (materialutnyttjandet av plast
klarar dock malsittningen pa 30 procent). For returpapper lig insam-
lingsgraden pa 89 procent medan malet 4r att 775 procent av den kon-
sumerade mingden ska samlas in och materialatervinnas. Utover det
returpapper som omfattas av producentansvaret finns ett frivilligt ata-
gande om att materialatervinna 775 procent av allt kontorspapper. Mal-
sittningen i det frivilliga dtagandet har inte natts eftersom enbart 68
procent av allt kontorspapper materialdtervanns. Hela 97 procent avde
uttjinta dicken behandlades. Hilften anvindes som brinsle i cement-
industrin eller i virmeverk och en tredjedel gick till materialatervin-
ning. Inga dick deponerades. Av skrotbilens vikt dteranvindes eller
dtervanns 91 procent under 2008. Malsittningen 4r dirmed uppfylld.

Enligt Hage (2007) uppvisar producentansvaret tva viktiga krite-
rier f6r kostnadseffektivitet. Det skapar incitament till substitution
mellan insatsvaror och har en produktionseffekt. Till exempel skapar
producentansvaret incitament att 6ka anvindningen av atervunnet
material och minska anvindningen av nytt material. Men samtidigt
ir systemet utformat si att insamling i geografiska omriden med en
relativt hog insamlingskostnad kompenseras mer in omraden med en
relativt ldg insamlingskostnad. Som vi diskuterar vidare i avsnitt 4.5.2
kan detta innebira avsteg fran kostnadseffektivitetskriteriet. Men det
kan finnas andra kriterier som motiverar avsteg fran kostnadseffekti-
vitet. Ett sdidant ir legitimiteten av avfallspolitiken i allminhet och pro-
ducentansvaret i synnerhet. Om det finns en folklig och politisk vilja
att dtervinna som ett sitt att bidra till samhillsnyttan kan det finns ett
motstind mot styrmedel som tilliter geografiska skillnader i insam-
lingsnivaer. En annan slutsats som Hage (2007) drar dr att det finns
inga bevis for att producentansvaret paverkar atervinningsbarheten
genom indrad produktdesign (se avsnitt 5.2.4).

KOMMUNAL AVFALLSPLANERING OCH RENHALLNINGSAVGIFT

Sedan 19971 ska alla kommuner ha en avfallsplan som omfattar allt
avfall i kommunen och vilka atgirder som behévs f6r en miljo- och
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resursmaissigt limplig hantering. De kostnader som uppstar f6r kom-
munens avfallsplanering och insamling finansieras av den kom-
munala renhillningsavgiften som varierar mellan kommuner. Det
ir vanligt forekommande att renhédllningsavgiften ir uppdelad i en
grundavgift och en rérlig avgift. Den rérliga avgiften kan vara viktba-
serad dir hushallen utéver grundavgiften betalar per kilo avfall som
himtas. Av Sveriges 29o kommuner hade 29 infért viktbaserad taxa
2009. Syftet med den rorliga delen av renhillningsavgiften 4r att den
ska fungera som ett styrmedel.

Kommunallagens sjilvkostnadsprincip innebir att renhallnings-
avgiften inte far overstiga kommunens kostnader for avfallshantering-
en men underskott far skattefinansieras. I vilken utstrickning under-
skott finansieras genom en allmin skattefinansiering 4r oklart men
detta bor undvikas eftersom hela kostnaden for avfallshanteringen
inte blir synlig for hushéllen. Diarmed finns det risker att hushallen
genererar for mycket avfall. En allmin skattefinansierad kommunal
avfallshantering skapar inte limpliga incitament f6r hushallen att
dndra sitt beteende i avfallsfragor. Det finns dock inga indikationer att
kommuner systematiskt skattefinansierar avfallshanteringen.

En annan viktig fraga ir huruvida renhallningsavgiften anvinds
effektivt. Det vill sdga, far vi ut sd mycket som mojligt av renhallnings-
avgiften. Sjilvkostnadsprincipen begrinsar enbart nivin pa renhall-
ningsavgiften utifrdin kommunens kostnader for avfallshanteringen
men den siger ingenting om hur stora dessa kostnader far vara. Kom-
munerna kan overviltra hela kostnadsskningen av en satsning pa
exempelvis 6kad materialdtervinning pa hushéllen vilket reducerar
kommunens incitament att genomféra kostnadseffektiva atgirder.

Figur 2:5 presenterar den genomsnittliga reala renhallningsav-
giften for villahushall dren 1988-2009. I reala termer har det skett
nira en férdubbling av den genomsnittliga renhédllningsavgiften fran
1988 till 2007. Men efter 2007 har renhallningsavgiften planat ut och
lag 2009 pa 1 9770 kronor. Motsvarande avgift for flerbostadshus var i
genomsnitt 1 290 kronor per ligenhet.

Den vanligaste formen pa abonnemangssystem for hushallsavfall
som tillimpas i Sverige dr nidgon form av volymtaxa (Avfall Sverige,
2009). Principen for dessa abonnemang ir att hushéllen viljer stor-
lek pa avfallskirl och himtningsfrekvens. Hushallen kan paverka sina
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Figur 2:5. Renh3llningsavgift kronor per ar i genomsnitt fér villahushall i 2009
ars priser.
Kalla: Avfall Sverige.

kostnader genom att variera kirlstorleken eller himtningsfrekvensen.
Detta skapar storre incitament fér hushallen att dndra sitt beteende
bade nir det giller avfallsgenerering och killsortering jaimfsrt med
standardiserad kérlstorlek och himtningsfrekvens. Hur mycket mer
hushallen killsorterar och hur mycketdetreducerar hushéllens avfalls-
generering beror pa forhallandet mellan kostnadsbesparingen av att
minska sin kirlstorlek och deras alternativkostnad att killsortera. Ett
alternativ till en volymbaserad renhallningsavgift 4r en viktbaserad.
Avfall Sverige (2009) bedémer att en viktbaserad renhallningsavgift
skapar de stérsta ekonomiska incitamenten att reducera avfallsming-
den eftersom varje hushall debiteras direkt for varje kilogram avfall.

Trender

Det 4r svart att uttala sig om trender inom avfallsstatistiken, men
tendensen ir att utnyttjandet av avfall som brinsle och materialater-
vinning dkar. Mangden avfall som deponeras har minskat. Det giller
bade de totala mingderna och om gruvavfallet riknas bort.

I figur 2:6 har vi indexerat den aggregerade uppkomsten av avfall
fran industrin och justerat med hjilp av ett generellt produktionsindex
(scB:s industriproduktionsindex). P4 samma sitt 4r uppkomsten av
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Figur 2:6. Uppkomsten av avfall i industrin, tjdnstesektorn och av hushallen
2004, 2006 och 2008 justerat med den ekonomiska aktiviteten.
Kalla: Naturvardsverket (2010a och 2008a) och SCB (2011).

avfall fran tjinstesektorn och hushéllen indexerade och justerade med
hjilp av tjinsteproduktionsindexet respektive hushallens disponibla
inkomst. Figur 2:6 indikerar att bade hushallen och industrin upp-
visar en minskning av uppkomsten av avfall 6ver tiden i forhallande till
sina ekonomiska aktiviteter. Diremot uppvisar tjinstesektorn en rela-
tivt kraftig okning av sektorrelaterad avfallsuppkomst i férhallande till
sin ekonomiska aktivitet. Notera att det enbart finns tva observationer
for tjinstesektorn varfor det dr svart att dra alltfor kraftiga slutsatser
av detta.

Sammantaget indikerar figur 2:6 att hushalls- och industrisektorn
har minskat sin generering av avfall 4ven om vi justerar f6r deras eko-
nomiska aktivitet som styrs av bland annat konjunktursvingningar.
Tjianstesektorn har dock relativt kraftigt okat sin avfallsmingd.

Ekonomisk utveckling och uppkomst av avfall

Den ekonomiska utvecklingen ir en av de starkaste drivkrafterna som
paverkar mingden genererat avfall. Over de senaste artiondena har
avfallskvantiteterna ¢kat i nira relation till ekonomisk tillvixt. For att
hantera detta problem har EU pa agendan att i framtiden frikoppla
avfallet frin tillvixten. Nationellt har Sverige inom miljokvalitets-
malen beslutat att den totala mingden avfall inte ska 6ka. Detta avsnitt
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belyser utvecklingen av framtida avfallsmingder med utgdngspunkt
fran ett »business as usual«-scenario f6r svensk ekonomi till ar 2030.
Vi visar ocksd vilken styrka som behovs i atgirderna for att bryta sam-
bandet mellan avfall och tillvixt.

AVFALLSGENERERINGEN TILL AR 2030*

Att forebygga uppkomsten av avfall aterfinns bland de fyra frimst
prioriterade atgirderna i EU:s sjitte miljshandlingsprogram for att
dstadkomma en pataglig och bestiende reduktion av avfallsmingder-
na. EU har antagit malet att minska den slutliga mingden avfall med
50 procent fram till och med 2050. Aven i Sverige ska en bestiende
minskning av avfallsmingderna ske. I det tidigare miljokvalitetssyste-
met hade riksdagen beslutat, inom ramen f6r miljokvalitetsmalet God
bebyggd miljs, att den totala méngden genererat avfall inte ska 6ka i
framtiden och att den resurs som avfall utgor ska tas till vara i sa hog
grad som moijligt samtidigt som paverkan pa och risker for hilsa och
milj6 ska minimeras. Detta skulle, under antagande om fortsatt eko-
nomisk tillvixt i framtiden, innebira en frikoppling mellan tillkoms-
ten av nya avfallsmingder och ekonomisk tillvixt.
Konjunkturinstitutet har analyserat framtida avfallsgenerering
med hjilp av institutets allminjimviktsmodell f6r svensk ekonomi,
EMEC.** Den makroekonomiska utvecklingen som ligger till grund for
avfallsanalysen bygger pa Langtidsutredningen 2008 (SOU 2008:105),
dir ekonomin antas vixa med 2,2 procent per ar fér perioden 2006—
2030.*** Modellen har kompletterats med avfallsintensiteter (uppdelat

* Avsnittet bygger pa analysen »Decoupling waste generation from economic growth
- A CGE analysis of the Swedish case« som forfattats av Magnus Sjéstrom och Goran
Ostblom inom det Naturvardsverksfinansierade forskningsprogrammet Hallbar av-
fallshantering, www.hallbaravfallshantering.se.

** En allméan jamviktsmodell ar i grunden ett ekvationssystem som beskriver hur
konsumenter och producenter agerar. Losningen till ekvationssystemet sker genom
prisanpassningar s att jamvikt uppnds simultant pa alla marknader. Genom prisan-
passningar fors ekonomin fran ett jamviktslége till ett annat med férandrad produk-
tionsstruktur, resursanvandning, inkomst, konsumtion och avfall. For en beskrivning
av EMEC-modellen se Ostblom och Berg (2006).

*** Den arliga procentuella utvecklingen antas uppga till: 2,2 for BNP; 3,1 for privat
konsumtion; 2,1 for investeringar; 4,0 for export och 4,5 for import.
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Figur 2:7. Generering av icke-farligt och farligt avfall uppdelat pa drivkrafter
och jamfort med BNP. »Business as usual«-scenario (procentuell forandring
2006-2030).

Kalla: Sjostrém och Ostblom (2010).

pé farligt och icke-farligt avfall)* for foretagens materialinsats (och
andra insatsfaktorer i produktionen), féretagens produktion och hus-
hallens konsumtion. Avfallsintensiteterna antas folja den historiska
utvecklingen, vilket betyder att materialrelaterad avfallsintensitet
minskar med 1 procent per ir, medan intensiteterna for produk-
tionsrelaterat och hushallsrelaterat avfall ir oférindrade for perioden
2006-2030.**

* Klassificeringen av farligt och icke-farligt avfall &r baserad pd EWC-koden i Av-
fallsférordningen 2001:1063. Avfallsintensitet &r ett matt pa hur mycket avfall som
genereras i relation till mangden av produkter och tjanster, till exempel mangden
genererat avfall i kilo per antalet kronor som producerats eller spenderats pa en
viss produkt.

** Det finns forhallandevis lite statistik dver den historiska utvecklingen inom av-
fallsomradet vilket begréansar méjligheten att genomfdra statistiska analyser. Denna
studie baseras pa ett datamaterial fran 2006.
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Framtida avfallsmingder ir starkt beroende av den ekonomiska
utvecklingen, givet oférindrade avfallsintensiteter. Analysen visar att
det uppstdr en relativ frikoppling mellan ekonomisk tillvixt och icke-
farligt avfall ar 2030, d.v.s. avfallsmingden okar i ligre takt in BNP
(se figur 2:7). Det farliga avfallet vixer diremot snabbare dn BNP och
det uppstar dirmed ingen relativ frikoppling. Fér att uppna Sveriges
miljokvalitetsmal maste avfallsmingderna stabiliseras eller minska,
s.k. absolut frikoppling.

EKONOMISIB( TILLVAXT, TEKNIKFORANDRINGAR

OCH HUSHALLENS KONSUMTION

For att illustrera styrkan i dtgirderna som kommer att behovas for att
bryta sambandet mellan avfall och tillvixt jimfors avfallsintensiteter-
na i tidigare scenario med avfallsintensiteterna i ett »frikopplings«-
scenario. I frikopplingsscenariot anpassas dessa intensiteter for
att kunna astadkomma en absolut frikoppling av materialrelaterat,
produktionsrelaterat och hushallsrelaterat avfall samt for den totala
mingden avfall. Uppdelningen mojliggér en analys av de frimsta driv-
krafterna bakom avfallsgenerering: teknikférindring, ekonomisk till-
vixt och hushallens konsumtion. I motsats till effekten av ekonomisk
tillvixt s motverkar tekniska framsteg uppkomsten av avfall genom

Tabell 2:3. Avfallsintensiteter, arliga procentuella férandringar, 2006-2030.

Scenarier
Business as usual Frikoppling

Icke-farligt avfall

Materialrelaterat -1% -2,16 %

Produktionsrelaterat 0% -1,35%

Hushallsrelaterat 0% -3,36 %
Farligt avfall

Materialrelaterat -1% -2,03%

Produktionsrelaterat 0% -2,09 %

Hushallsrelaterat 0% -3,36 %

Kalla: Sjostrém och Ostblom (2010).
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att de medfor materialsnalare produktionsprocesser. P4 motsvarande
sitt motverkas uppkomsten av avfall genom beteendeférindringar hos
hushallen i riktning mot ett avfallssnilare konsumtionsmonster.
Resultaten fran frikopplingsscenariot visar att for att motverka
effekten av ekonomisk tillvixt maste intensiteten av materialrelaterat
avfall (icke-farligt och farligt) minska i en arlig takt som ir cirka tva
ginger den historiska minskningstakten (se tabell 2:3). Produktions-
relaterad avfallsintensitet behover minska drligen med 1,35 och 2,09
procent for icke-farligt respektive farligt avfall. Hushallsrelaterad
avfallsintensitet behover minska arligen med 3,36 procent.
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KAPITEL 3

Ett ekonomiskt angreppssatt
pa avfallsproblematiken

Inledning

Innan vi pa allvar bérjar diskutera avfallshanteringen fran ett natio-
nalekonomiskt perspektiv kan det vara limpligt att f6rst forklara var-
for och pa vilket sitt en nationalekonomisk analys 6ver huvud taget
kan bidra till en bittre forstaelse av dagens avfallssituation och till en
bittre utformad avfallspolitik. Det vill siga, varfor ska vi anvinda ett
ekonomiskt angreppssitt for att losa de samhillsproblem som kan
uppstd inom avfallsomradet?

Fér manga kan det tyckas missvisande eller rent av felaktigt att
anvinda ett ekonomiskt angreppssitt pa avfallsomradet. Istillet utgir
resonemanget fran — vad som kan tyckas — ett mer évergripande reso-
nemang som bygger pa att vi maste skydda var milj6 och trygga en
hallbar framtid. Samtidigt finns det foresprakare, med en stark tro pa
avfallsmarknadernas effektivitet, som anser att ingen eller liten poli-
tisk inblandning 4r nédvindig och iven om ett marknadsmisslyck-
ande skulle existera dr risken stérre att ett marknadsingripande skulle
forvirra situationen. Det forhallningssitt vi har till avfallsomradet dr
en blandning av dessa tva stindpunkter. Ekonomi ir inte allt samti-
digt som manga marknader fungerar relativt bra. Vi tror att ekonomis-
ka analyser kan hjilpa oss att peka ut riktningen pa avfallspolitiken
genom att visa var, pa vilket sitt och till vilken grad avfallsmarknader
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misslyckas med en effektiv avfallsbehandling. Vidare kan ekonomiska
analyser hjilpa till med att visa pa olika kostnader och nyttor av fak-
tiska eller foreslagna avfallspolitiska styrmedel.

For att 6ver huvud taget kunna genomfora en ekonomisk analys av
avfallshanteringen maste vi, som alla andra vetenskapliga discipliner,
gora vissa antaganden. Ett av dessa ir att vi utgar fran att hushall och
foretag vet vad de har, vad de vill och hur de ska agera for att forbattra
sin situation genom ekonomiska val. Utan detta antagande saknas en
struktur kring hur ménniskor och féretag agerar i olika beslutssitua-
tioner vilket gor det omojligt att 6ver huvud taget utforma en fungeran-
de marknadsstyrning. Det vill siga, konsumtions- och produktions-
beslut skulle ske ostrukturerat och kan dirmed enbart styras genom
planekonomiska atgirder dir alla produktionsbeslut fattas centralt
och politiskt utifrdn nagon form av 6vergripande planering motsva-
rande Sovjetunionens femarsplaner. Givet detta antagande kan vi siga
att allt som forbittrar situationen for ett hushall eller ett foretag, utan
att férsimra for ndgon annan, ir bra. Denna kontinuerliga forbittring
ar vad ett nationalekonomiskt angreppssitt pa avfallsproblematiken
bygger pa. Nir ytterligare forbittringar inte gar att genomfora utan att
forsamra situationen for nadgon har vi natt punkten for effektivitet. Det
ir ekonomisk effektivitet som 4r malet med ett ekonomiskt angrepps-
sitt pd avfallsproblematiken. Men samtidigt saknas antingen infor-
mation eller vilja att uppna ekonomisk effektivitet vilket innebir att
vi istillet for att studera hur en optimal politisk styrning ska se ut,
studerar hur sma férindringar kan forbittra den genomsnittliga situa-
tionen f6r samhiillet.

Att soka ekonomisk effektivitet, eller steg mot en 6kad ekonomisk
effektivitet, ir en genomgiende utgingspunktidenna studie. Men det
finns ytterligare en viktig ekonomisk aspekt som vi kommer att utga
ifran. Vi kommer kontinuerligt att friga om det vi gor eller viljer att
gora sker till ligsta mojliga kostnad. Detta 4r vad som pa ekonomisk
jargong kallas kostnadseffektivitet. Notera att kostnadseffektivitet
inte behover betyda att en atgird ir billig, bara att atgirden 4r den
billigaste for att na ett givet mal. Kostnadseffektivitet ir en nodvindig
forutsittning for ekonomisk effektivitet men inte en tillricklig férut-
sittning. Om en atgird inte utformas kostnadseffektivt kan samma
atgird genomforas pa ett billigare sitt vilket fristiller resurser for
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andra dndamal, som exempelvis ytterligare miljoatgirder, och skulle
dirmed innebira en forbittring for samhillet. Men samtidigt behover
inte en kostnadseffektiv atgird innebira att atgirden dr indamalsenlig
bara att vi gor atgirden till ligsta mojliga kostnad.

Det ekonomiska angreppssittet pa avfallsproblematiken kan dir-
med reduceras till tva centrala fragestillningar. For det forsta: Kan vi
forandra avfallspolitiken sa att vi i genomsnitt far det bittre? For det
andra: Kan vi gora det vi gér med hjilp av firre resurser?

Styrka och svagheter med ekonomiska analyser

Ekonomi dr inte allt, och det dr inte heller vart syfte att hivda detta.
Men samtidigt maste ekonomiska analyser vara en del av det besluts-
underlag som ingdr i utformningen av avfallspolitiken. Den styr-
ka och de svagheter ekonomiska modeller har paverkar dock var i
beslutsprocessen och inom vilka omraden ekonomiska analyser gor
sig bist.

Ekonomiska analyser ir som bist att anvinda fér mindre och
omgiende problem dir alla relevanta kostnader och intikter ir till-
forlitliga och kvantifierbara. Lings den horisontella axeln i figur 3:1
visas en miljoaktivitet som vi kan kalla utsldppsrening. Vi kan vilja
att antingen rena allt utslipp (1oo procent) eller inget (o procent). For
vissa typer av féroreningar ir det 6nskvirt att helt reducera utslip-
pen (exempelvis for kvicksilver) men for manga andra typer av foro-
reningar ir detta inte méjligt utan att ocksa helt upphéra med pro-
duktionen. Siledes ligger en samhillsekonomiskt optimal utslipps-
rening nigonstans mellan o och 100 procent. Med andra ord, vi
maste stilla den samhillsekonomiska nyttan av en given férorenande
produktion mot den samhillsekonomiska kostnaden av densamma.
Utan ekonomiska analyser ir detta en timligen svar uppgift. Utan
ekonomiska analyser har vi inget kriterium som kan anvindas for
att avgora vilken grad av utslippsrening som ir samhillsekonomiskt
onskvirt. Genom att skatta marginalnyttan och marginalkostnaden
av utslippsrening kan vi finna den f6r samhillet optimala utslipps-
nivan (U*). Marginalnyttan har normalt en negativlutning vilket indi-
kerar att allt eftersom miljon blir renare minskar den fortsatta nyt-
tan av ytterligare rening. Marginalkostnaden har normalt en positiv
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Figur 3:1. Samhallsekonomiskt optimal utslappsrening.

lutning vilket indikerar att allt eftersom miljon blir renare dkar den
fortsatta kostnaden for ytterligare rening. Dir marginalnyttan ar lika
med marginalkostnaden finner vi den optimala utslippsreningen.
Den optimala utslippsreningen ligger saledes normalt mellan o och
100 procent rening.

Ekonomiska analyser dr mindre hjilpsamma nir det ir svart att
kvantifiera olika utfall. Ekonomer vill kvantifiera alla intikter och
kostnader av en viss politik till en gemensam enhet (normalt mone-
tira termer) sd att de gar att jaimféra. Om delar av intikterna eller kost-
naderna inte latt later sig kvantifieras kan de inte heller varderas och
resultaten blir mindre hjilpsamma till policyutformningen. Ett annat
omrade dir ekonomiska analyser kan brista 4r for atgirder som ligger
lingt fram i tiden.

3.3 Vad betraktas som en kostnad

Det finns skillnader i vad som foretagsekonomiskt betraktas som en
kostnad och vad som nationalekonomiskt betraktas som en kostnad.
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I nationalekonomin utgar vi fran s.k. alternativkostnader dir det ir
den alternativa anvindningen av en resurs som utgor kostnaden att
anvinda resursen. Exempelvis, den tid som ett hushall ligger ner pa
att rengora, sortera och transportera avfall har en alternativkostnad i
form av att samma tid inte kan liggas pa andra aktiviteter. Alternativ-
kostnad i detta exempel dr dirmed den aktivitet som hushaillet inte
kan gora pa grund av att det valde att killsortera sitt avfall. Notera att
alternativkostnader inte behover mitas i monetira termer men for att
kunna jamféra mellan olika alternativ behover vi en gemensam enhet
(sa vi inte jimfor dpplen och piron). Det normala ir dirfor att alter-
nativkostnader virderas i monetira termer, till exempel miter vi hus-
hallens alternativkostnad for att rengora, sortera och transportera sitt
avfall i kronor istillet for i timmar och minuter.

I detta sammanhang ir dven samhillsekonomiska kostnader av
intresse. Vi skiljer pa privatekonomiska och sambhillsekonomiska
kostnader. Vi redogér for skillnaden i dessa kostnadsbegrepp mer
ingdende i avsnitt 3.5 och kan dirmed hir noja oss med att papeka
att den samhillsekonomiska kostnaden ir lika med den privatekono-
miska plus eventuella externa kostnader. P4 vil fungerande markna-
der finns det inga externa kostnader varfér de samhillsekonomiska
och privatekonomiska kostnaderna sammanfaller. Fér att bland annat
analysera behovet, storleken och konsekvenser av olika styrmedel ir
det den samhillsekonomiska kostnaden som bér vara utgangspunk-
ten. Vi kan exempelvis berikna den samhillsekonomiska kostnaden
av att genomfora en specifik atgird. Att praktiskt bestimma den sam-
hillsekonomiska kostnaden kan emellertid vara svarti méanga fall. For
det forsta kan det vara svirt att identifiera alla externa effekter av en
viss atgird for att inte tala om att virdera desamma. For det andra ar
samhillsekonomiska kostnader i stor utstrickning kontextberoende
och dirfor svara att generalisera. En konsekvens av detta ir att det ar
svart att ingenjorsmaissigt a priori berikna alla samhillsekonomiska
kostnader av en specifik atgird och inte minst férutse hur kostnaderna
fordelar sig mellan olika aktorer. P4 samma sitt blir det ocksa svért att
ex post utvirdera kostnadseffektiviteten av samma atgird med tekno-
logispecifika data.
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3.4 Marknadsmisslyckande

Att ekonomer diskuterar marknadsmisslyckanden ir vanligt, speciellt
nir det giller motiv till marknadsingripanden. Ett marknadsmisslyck-
ande ir en situation diar marknaden inte sjilv kan férdela samhillets
resurser pa ett samhillsekonomiskt optimalt sitt. Genom att korrige-
ra for marknadsmisslyckanden kan samhillet sdledes spara resurser.
Det finns manga orsaker till varfér marknadsmisslyckanden uppstar.
De kan uppkomma pi marknader med kollektiva varor, imperfekt
konkurrens, asymmetrisk information och externa effekter. Det finns
en politisk motsvarighet till marknadsmisslyckanden som kallas poli-
tikermisslyckanden. Vi kommer att diskutera dessa aspekter och hur
de forhaller sig till avfallsmarknaderna lingre fram.

P4 vil fungerande marknader fungerar priset som en signal pa
samhillsvirdet av olika aktiviteter och resurser. Marknaderna for
dtervinningsbart avfall saknar i stora delar denna prissignal. Nir ter-
vinning skapar en nettonytta for samhillet jaimfort med till exempel
férbranning skickar en vil fungerande marknad denna information
via prissignaler till hushdll och foretag. Det grundliggande mark-
nadsmisslyckandet med tervinning ir att ingen sadan signal skickas.
Varje hushill och féretag fortsitter att vilja mellan »atervinningskir-
let« och »sopkirlet« baserat pa infall, vana eller 6vertygelse — men inte
pé grund av korrekta signaler om samhillsnytta och kostnad.

Om en produkt ar billigare att atervinna dn att pa andra sitt avfalls-
behandla ir det marknadens uppgift att signalera detta till hushall
och foretag. I manga fall misslyckas marknaden med detta. Sa linge
kostnaden for olika typer av insamling inte reflekterar detta kommer
hushall och foretag att sakna incitament att dtervinna. Samtidigt kom-
mer icke-ekonomiska (moraliska) marknadsingripanden avsedda att
stimulera atervinning att med stor sannolikhet leda till en icke sam-
hillsekonomiskt optimal dtervinningsniva. Det finns ménga orsaker
till varfor marknadsmisslyckanden kan uppsti. Vi kommer nirmare
att diskutera tva av dessa: dolda subventioner och negativa externa
effekter.

Dolda subventioner innebir generellt att en vara eller tjinst siljs
till ett pris ligre dn vad det kostar att tillhandahalla samma vara eller
tjanst. Detta dr normalt inte forekommande for privata féretag men
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kan mycket vil forekomma inom den offentliga sektorn eller av offent-
ligt dgda foretag. Varfor dolda subventioner kan leda till ineffektiva
atgirder kan littast illustreras genom ett enkelt exempel. Det ir kost-
nadsfritt fér hushallen att anvinda de atervinningsstationer som pla-
cerats ut av materialbolagen f6r att samla in material inom producent-
ansvaret. Sig att en atervinningsstation kostar 1 ooo kronor att driva,
en kostnad som betalas av materialbolagen (det kostar férmodligen
mer 4n sd i verkligheten men fungerar bra som rikneévning). Om
samhillsnyttan av denna itervinningsstation virderas till 700 kronor
gar det att 6ka den ekonomiska effektiviteten genom att materialbola-
gen betalar 7oo kronor i skatt och slipper ansvaret f6r dtervinnings-
stationen. Pa s sitt har vi minskat kostnaden f6r samhillet med 300
kronor som kan anvindas till andra aktiviteter.

En negativ extern effekt innebir att nigons beteende paverkar
andras situation negativt utan att dessa kompenseras. Eftersom vi
kommer att anvinda detta begrepp vid manga tillfillen i studien kan
det vara bra att vara mer precis i var definition. Den privatekonomiska
marginalkostnaden ir vad det kostar en producent att tillverka ytterli-
gare en enhet av en vara eller tjinst. Den sambhiillsekonomiska marginal-
kostnaden dr vad samma vara eller tjinst kostar samhillet. Skillnaden
(om det finns en skillnad) ir den marginella skadekostnaden vilket dr
densamma som det marginella virdet av den externa effekten. Det
finns manga sitt externa effekter kan rittas till pa. Ett sitt dr att direkt
forbjuda den aktivitet som genererar den externa effekten (exempelvis
deponering). Detta ir ett vanligt tillvigagangssitt att hantera externa
effekter som ir svara att kvantifiera eller dir osikerheten om miljs-
skadorna dr stor. Ett annat sitt att ritta till externa effekter dr genom
skatter. Om en skatt inférs pa ett belopp motsvarande den marginella
skadekostnaden internaliseras den samhillsekonomiska marginal-
kostnaden for férorenaren och synliggér dirmed hela kostnaden for
férorenaren. Som en konsekvens finns det starka incitament for forore-
naren att reducera sina utslipp och dirmed ocksa den externa effekten.

Till angrinsande marknader finns det ocksa inkorrekta prissigna-
ler och externa effekter. Om det praktiskt dr svart att direkt korrigera
for dessa marknadsmisslyckanden kan en s.k. andrahandslésning vara
en utvig. Ett exempel kanske kan fortydliga detta resonemang: Om
atervinning och avfallsbrinning &r substitut i avfallsbehandlingen
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och avfallsforbrinning skapar externa effekter, exempelvis koldioxid-
utslipp, som ir svara att direkt komma 4t med hjilp av ekonomiska
styrmedel, kan en andrahandslosning vara att subventionera éter-
vinning.

Saledes, ett ekonomiskt angreppssitt pd avfallsproblematiken
innebir att sdtta ritt pris. Det ritta priset dr lika med den samhillseko-
nomiska marginalkostnaden. En dold subvention innebir en prissitt-
ning som understiger den privata marginalkostnaden och en extern
effekt innebir en prissittning dér den privatekonomiska marginal-
kostnaden ir mindre dn den samhillsekonomiska. Avsaknaden av en
korrekt prissignal giller inte bara insamling av avfall utan paverkar
dven materialvalen i tillverkade produkter (produktdesign). Utan en
korrekt prissignal férsvagas incitamenten for tillverkningsindustrin
att vilja material som &r litta att dtervinna.

Utéver avsaknaden av korrekta prissignaler finns det andra egen-
skaper pa avfallsmarknaderna som méste beaktas. Exempelvis utférs
stora delar av avfallshanteringen av kommuner eller av kommunala
bolag som saknar vinstintresse. Istillet 4r deras malsittning att
behandla det avfall som levereras givet ett kostnadstak som normalt
bestims av olika avgifter. Som en konsekvens beaktas varken den pri-
vatekonomiska eller den samhillsekonomiska vinsten vid beslut om
vad, nir, var, hur och hur mycket som ska atervinnas. Den samhiills-
ekonomiska optimala atervinningsnivin kommer sannolikt dirmed
inte att ske. Atervinningsmarknaderna kan 4ven betraktas som insta-
bilaiden bemirkelsen att tillgdngen av de handlade produkterna styrs
av andra marknader. Instabiliteten uppstir pd grund av att utbudet
inte kan reagera pd prisférindringar vilket kan leda till stora prisfluk-
tuationer.

Prissattning av avfallsinsamling

Insamling av avfall har bade privat- och samhillsekonomiska kost-
nader. De privatekonomiska kostnaderna bestar av exempelvis l6ner,
brinsle och rinta, och finansieras antingen via renhallningsavgiften
for hushall eller via andra avgifter. Utéver de privatekonomiska kost-
naderna tillkommer externa kostnader som tillsammans utgér den
samhillsekonomiska kostnaden. De externa kostnaderna kan vara
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minskad vigtrafiksikerhet, kad trafiktringsel och buller samt skad
luftférorening.

Den sambhillsekonomiska vilfirden — eller nyttan — 4r som storst
dir efterfrigan pa insamlat avfall 4r lika med den samhillsekonomis-
ka marginalkostnaden. Om avfallsmarknaderna fungerar vil kommer
dirmed de samhillsekonomiska och privatekonomiska marginalkost-
naderna att ssmmanfalla och det finns inget behov fér statliga mark-
nadsingripanden. I verkligheten finns det dock méanga orsaker till var-
for avfallsmarknaderna inte fungerar vil och som kan motivera mark-
nadsingripanden. Vad som ar viktigt for att marknadsingripanden ska
fungera indamalsenligt ir att finna dessa orsaker och motivera varfor
de ger upphov till olika former av marknadsmisslyckanden som féran-
leder en for samhillet icke-optimal avfallspolitik.

Om inte ritt niva pa de avgifter (priser) som finansierar insamling-
en av avfall sitts kan tva typer av marknadsmisslyckanden uppstd. Om
avgiften ir satt far lagt for att ticka den privatekonomiska marginal-
kostnaden av avfallsinsamlingen skapas en oavsiktlig subvention till
avfallsgenereringen som dirmed leder till att mer avfall genereras in
vad som ir samhillsekonomiskt onskvirt. Alternativt om avgifterna ir
for laga for att ticka den samhillsekonomiska marginalkostnaden av
avfallsinsamlingen (summan av den privatekonomiska marginalkost-
naden och den externa marginalkostnaden) skickas delar av kostna-
den over till tredje part (de som drabbas av de externa effekterna) vilket
ytterligare okar avfallsgenereringen.

Ett diagram kan fortydliga detta. I figur 3:2 illustreras efterfragan
pé avfallsinsamling och de privat- och samhillsekonomiska margi-
nalkostnaderna. Skillnaden mellan den samhillsekonomiska och den
privatekonomiska marginalkostnaden utgérs av den externa margi-
nalkostnaden. Med en avgift motsvarande P, kronor kommer efterfra-
gan pa avfallsinsamling att ligga pa Q , ton. I detta fall kommer inte
ens de privatekonomiska kostnaderna att tickas och for mycket avfall
genereras. Samtidigt sker det en indirekt subvention till avfallsinsam-
lingen motsvarande skillnaden mellan P, och den privatekonomiska
marginalkostnaden. Om istillet avgiften ligger pa P, ticks de privat-
ekonomiska kostnaderna men det kommer fortfarande att genereras
for mycket avfall i samhillet eftersom inte alla samhillskostnader
inkluderas i avgiften. Enbart om avgiften sitts till P* kronor kommer
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Figur 3:2. Samhallsekonomiskt korrekt prissattning av avfallsinsamling.

detatt ske en samhillsekonomiskt riktig prissittning pa avfallsinsam-
lingen. I detta lige skickas ritt signaler till hushall och foretag pa den
samhillsekonomiska kostnaden for avfallsgenerering.

I figur 3:2 utgar vi fran stigande privat- och samhillsekonomiska
marginalkostnader f6r skande mingder insamlat avfall. Varfor margi-
nalkostnaderna anses stiga med ¢kande insamlingsmingder har sina
forklaringsgrunder. Fér den fortsatta analysen kan det vara pa sin plats
att diskutera dessa forklaringsgrunder som till viss del skiljer sig fran
forklaringsgrunderna till varfér marginalkostnaden stiger fér andra
varor.

Insamling av avfall medfor kostnader i form av bland annat insam-
ling och transport f6ljt av sortering, rengoring och bearbetning bero-
ende pa behandlingsmetod. Marginalkostnaderna i detta fall 4r kost-
naden som uppstar for att samla in ytterligare en enhet (exempelvis
ton) avfall. Anledningen till varfér marginalkostnaderna stiger med
hogre insamlingsmingder ir att kostnaderna f6r insamling och trans-
port idr laga sd linge insamling sker i omraden med hog befolknings-
tathet och hog ekonomisk aktivitet (i avsnitt 2.7 diskuterar vi kopp-
lingen mellan ekonomisk utveckling och uppkomsten av avfall). Allt
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eftersom insamlingen okar méste upptagningsomradet utvidgas till
att dven omfatta omraden med en ligre befolkningstithet och ekono-
misk aktivitet. Som en konsekvens kommer marginalkostnaden att
stiga for varje ytterligare insamlat ton avfall. P4 motsvarande sitt kom-
mer marginalkostnaden f6r att sortera, rengéra och bearbeta insam-
lat avfall att stiga allt eftersom vi gar mot avfall som ir mer blandat,
innehaller en storre grad av féroreningar eller pa andra sitt forsvarar
behandlingen. Sammantaget innebir detta att marginalkostnaden sti-
ger for 6kande insamlingsmingder eller omvint kan vi siga att for att
oka insamlingen av avfall maste vi acceptera hogre kostnader per ton
insamlat avfall. Stigande marginalkostnader kan dock lindras genom
teknisk utveckling. Detta giller kanske framfor allt de efterfsljande
behandlingsmetoderna till insamling och transport. Men iven dir
kan det finnas méjligheter att minska okningstakten i marginalkost-
naden genom tekniska framsteg. I avsnitt 5.5 diskuterar vi hur teknis-
ka framsteg kan bidra till att reducera kostnaderna for olika behand-
lingsalternativ.

3.6 Styrmedel for avfallshantering

Generellt finns det tva sitt att frin statligt hall stimulera en énskad
avfallspolitik: marknadsbaserade styrmedel och administrativa styr-
medel. Aven informativa styrmedel (informationskampanjer) kan
anvindas men detta har mest skett i samband med viljan att 6ka hus-
hallens atervinningsniva. Vi terkommer till férdelarna och nackde-
larna med informationskampanjer pa hushéllens atervinning lingre
fram.

Det styrmedel som berér avfallsomradet paverkar frimst de nedre
delarna av avfallshierarkin (se kapitel 2). Som Bisaillon m.fl. (20009)
noterar finns det fa styrmedel som styr mot avfallsférebyggande atgir-
der. Samtidigt dr avfallsomradet integrerat med andra politikomraden
vilket forsvarar konsekvensanalyser av olika styrmedel. Exempelvis
utgor avfallsférbrinning en integrerad del av virmeproduktionen i
Sverige varfor styrmedelsforindringar i energisektorn kan paverka
avfallssektorn (och vice versa). Det finns dven en koppling mellan
avfallssektorn och stora delar av processindustrin, inte bara atervin-
ningsindustrierna. Atervunnet och nytt material ar i manga industri-
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sektorer substitut till varandra varfér styrmedel som paverkar det ena
materialet dven paverkar anvindningen av det andra. I den man det
ir tekniskt mojligt kommer relativpriset mellan nytt och atervunnet
material att styra dessa sektorers materialval. Aven vilken typ av avfall
som genereras paverkar avfallssektorn och i manga fall styrs detta av
kemikalielagstiftningen. Sammanfattningsvis, en policyférindring i
ett politikomrade som ir integrerat med avfallsomradet paverkar dven
avfallsomradet. Det motsatta giller givetvis ocksd.

Varfor kostnadseffektivitet ar viktigt

Kostnadseffektivitetinnebir att en atgird genomfors till ligsta mojliga
kostnad, vilket inte 4r detsamma som att det ir en billig atgird bara
att den ir billigare 4n alla andra alternativ. [ manga fall kan det vara
svért att utforma en optimal politik enbart pd basis av bedémningar
om skadeeffekter och dess kostnader. Det innebir att manga kvantita-
tiva avfallspolitiska mal ocksa bestims utifran denna osikerhet. Sa ir
fallet med manga av de avfallspolitiska méilen. Den ekonomiska analy-
sens roll blir d4 att bl.a. bedéma hur dessa mal kan uppfyllas till ligsta
méojliga samhillsekonomiska kostnad. Det vill sdga, hur vi ska uppna
kostnadseffektivitet givet det kvantitativa malet.

Vi kan exemplifiera genom att studera hur maélet att 65 procent
av férpackningar av papper, papp, kartong och wellpapp ska samlas
in och materialutnyttjas kan nas pa ett kostnadseffektivt sitt. Natur-
vardsverket (2009, s. 16-) skriver:

For att avfallshanteringen ska vara langsiktigt hallbar maste den vara
kostnadseffektiv. Det innebir att kostnadsckningar, som dndringar
i regelverket medfor, ska vara motiverade av miljomissiga och/eller
sociala skil, t.ex. rittviseaspekter och hushallens ritt till god service.
For att olika aktorer ska foérvintas stilla upp pa de regler och riktlin-
jer vi foreslar maste de foretagsekonomiska kostnaderna belasta 'ritt’
aktorer samt vara tydligt motiverade i ett samhillsekonomiskt och
miljémissigt perspektiv.

I figur 3:3 illustrerar vi hur kostnadseffektivitet uppnés f6r insam-
ling av en viss typ av avfall. Figuren bygger pa s.k. spatial kostnads-
effektivitet vilket innebir att kostnadsstrukturen fér insamling skil-
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Figur 3:3. Schematisk illustrering av en kostnadseffektiv uppdelning av ett
insamlingsmal mellan tvé geografiska omraden.

jer sig at mellan olika geografiska omraden. For att oka tydligheten,
och for att kunna presentera resonemanget i ett diagram, antar vi
att det enbart finns tvd omradden med skilda kostnadsstrukturer
dir insamling sker; omrade A och B. Omradenas kostnadsstruktur
representeras av deras respektive marginalkostnader (MC). Margi-
nalkostnaden indikerar i detta fall den extra kostnad som uppstar
om ytterligare en enhet (exempelvis ton) avfall samlas in. Som figu-
ren visar stiger marginalkostnaden for insamling med hogre insam-
lingsnivaer. Nivan pa marginalkostnaden och hur snabbt den stiger
med en 6kad insamling 4r en empirisk fraga varfor placeringen och
kurvaturen av marginalkostnadskurvorna ocksa 4r det. Men att mar-
ginalkostnaden generellt stiger vid hogre insamlingsnivier ir det
svart att argumentera emot.

Den horisontella axeln utgor det uppsatta kvantitativa malet for
den totala insamlingen medan insamlingen fran omrade A lises fran
vinster till hoger och insamlingen frin omrade B lises fran hoger
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till vinster. Detta innebir att oavsett hur insamlingen férdelas mel-
lan omradena kommer insamlingsmalet att bli uppfyllt. Fragan blir
istillet hur vi pa ett kostnadseffektivt sitt kan bestimma denna for-
delning. Villkoret for kostnadseffektivitet innebdr att insamlingen i
omradena fortsitter tills deras marginalkostnad ir lika hoga. Sa linge
marginalkostnaderna inte ir lika hoga kan den totala samhillsekono-
miska kostnaden minska genom ytterligare omférdelning av insam-
lingen. Enbart i skirningspunkten mellan marginalkostnadskur-
vorna (punkt A i figuren) ir villkoret f6r kostnadseffektivitet uppfyllt
vilket innebir att samhillet anvinder minsta méjliga resurser for att
uppna det totala insamlingsmalet. Den totala kostnaden for att uppna
insamlingsmalet motsvaras av ytan under respektive marginalkost-
nadskurva upp till punkt A.

Vi har visat villkoret for att uppna kvantitativt uppsatta mal (exem-
plifierat med hjilp av ett insamlingsmal) till ligsta mojliga kostnad.
Det kvarstar dock att diskutera vilken typ av styrmedel som generellt
frimjar kostnadseffektivitet. Nedan kommer vi att diskutera kriteriet
for kostnadseftektivitet och maluppfyllelse av ekonomiska och admi-
nistrativa styrmedel.

3.8 Administrativa styrmedel

Utmairkande for manga administrativa styrmedel dr att de utgar fran
kvantitativa mal som begrinsar hushallens och foretagens handlings-
utrymme. Administrativa styrmedel inkluderar bland annat lagar och
férordningar. Férdelen med administrativa styrmedel ir att de nor-
malt har en god méluppfyllelse, mycket eftersom de direkt reglerar
beteende och sitter absoluta grinser. Emellertid uppstar det litt pro-
blem med kostnadseftektiviteten med administrativa styrmedel. For
att ett administrativt styrmedel ska vara kostnadseffektivt krivs det
att kostnaderna for atgirderna ir kinda och att de &r lika for alla eller
att implementeringen tillater en differentiering mellan olika akts-
rer baserat pd deras respektive dtgirdskostnader. I praktiken ir detta
orealistiskt eller mycket svart varfér administrativa styrmedel oftast
inte uppfyller kravet pa kostnadseffektivitet. En annan aspekt av admi-
nistrativa styrmedel ir att de inte 4r sirskilt flexibla vilket himmar
teknikutvecklingen och kan i en del fall 4ven motverka den. Adminis-
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Figur 3:4. Kostnadseffektivitet och maluppfyllelse med en kvantitativ reglering
av ett insamlingsmal.

trativa styrmedel dr vanligt forekommande inom avfallshanteringen
(se kapitel 2).

Vi bygger vidare fran figur 3:3 genom att infora ett administrativt
styrmedel som reglerar insamlingen genom att sitta en gemensam
insamlingsniva dir varje omrdde maste samla in samma andel. I
figur 3:4 antar vi att insamlingen av det uppsatta maélet fordelas lika
mellan omradena med den totala insamlingsvolymen och marginal-
kostnaderna ir oforindrade jimfort med figur 3:3. Insamlingsfordel-
ningen representeras av den vertikala linjen (Q ;) som ligger i mitten
av figuren. Maluppfyllelsen ir fortfarande hog (vi nar det uppsatta
insamlingsmalet) men kostnadseffektivitetskriteriet dr inte uppfyllt.
Marginalkostnaden fér omrdde B ir hogre dn motsvarande kost-
nad for omrade A. Det innebir att samhillet skulle kunna anvinda
mindre resurser for att nd insamlingsmalet genom en omfordelning
av insamlingskraven. Ju storre kostnadsskillnad mellan omridena,
desto hogre blir ocksd den extra kostnaden fér en direkt reglering,
desto viktigare blir det (ur kostnadseffektivitetssynpunkt) att anvinda
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ekonomiska styrmedel. Diremot, om regleringen utformas sa att den
tillater varierande insamlingsnivier mellan omridena, kan en kost-
nadseffektiv1ssning hittasi punkt A ifiguren. Emellertid, oavsett hur
insamlingsférdelningen ser ut kommer utfallet att ha en hég mal-
uppfyllelse eftersom fordelningen baseras pa att na det 6vergripande
insamlingsmalet.

Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel utformas for att vara pris- eller kostnadspa-
verkande. Exempel pa ekonomiska styrmedel 4r skatter och avgifter,
dterbiring, pant samt subventioner. Elcertifikat och utslippshandel
ir exempel pd marknadsbaserade ekonomiska styrmedel. Ett av de
grundliggande ekonomiska motiven till att inféra ekonomiska styr-
medel 4r att dessa fér sambhillet i stort kan vara ett kostnadseffektivt
sitt att korrigera marknaden nir den inte fungerar tillfredsstillande.
Ekonomiska styrmedel bygger pa konstaterandet att alla aktorer har
olika forutsittningar att dndra sitt beteende. Eftersom ekonomiska
styrmedel inte dr tvingande till specifika atgirder utan styr via pris-
signaler skapas storre flexibilitet jimfort med administrativa styrme-
del i att finna limpliga atgirder. Detta bidrar till att sinka den totala
dtgirdskostnaden for att uppnd givna mal. Ekonomiska styrmedel
uppmuntrar ocksa till teknisk utveckling eftersom bade atgirdskost-
naden och skadekostnaden internaliseras. Sammanfattningsvis, de
ekonomiska styrmedlen anses ofta vara kostnadseffektiva, tydliga
och stimulera till teknisk utveckling. Besluten fattas decentraliserat,
utifran aktorernas virderingar och preferenser.

Om vi fortsitter analysen av styrmedel och kostnadseffektivitet
genom att introducera ett ekonomiskt incitament for att 6ka insam-
lingen: en deponiskatt () per enhet. Alternativet till att samla in avfal-
let i vart exempel ir att ligga det pd deponi. Det innebir att sa linge
ytterligare insamling &r billigare dn deponiskatten kommer insam-
lingen att 6ka (forutsatt att man vill minimera sina kostnader). I figur
3:5 anvinds samma totala insamlingsmal och kostnadsstruktur for
insamlingsomradena som ovan. Om deponiskatten ir for lagt satt
(t;,) kommer for stora volymer att deponeras och vi kommer inte att
nd upp till det 6vergripande insamlingsmalet. Det vill siga, summan
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Figur 3:5. Kostnadseffektivitet och maluppfyllelse av ett insamlingsmal
med en skatt.

av insamlingen i omradena ndr inte upp till den nationella malsitt-
ningen. Om deponiskatten istéllet dr for hogt satt (¢,, ) kommer vi att
samla in f6r mycket. Det vill siga, summan avinsamlingen i omrade-
na overskrider det nationella insamlingsmalet. Det 4r dock intressant
att notera att oavsett detta si ir utfallen kostnadseffektiva eftersom
marginalkostnaden ir densamma i bigge omradena. Ingen omfor-
delning mellan omradena kan ske for att minska insamlingskostna-
derna for att uppna resulterande insamlingsvolym. Diremot behover
den resulterande insamlingsvolymen inte vara densamma som det
uppsatta malet. Maluppfyllelsen blir dalig med en felaktig skatteniva.
Viktigt i detta sammanhang 4r ddrmed att sitta deponiskatten ritt.
Insamlingsmalet nas kostnadseffektivt om deponiskatten sitts till (t*).
Enbart med denna deponiskatt blir utfallet bade kostnadseftektivt och
har en hog maluppfyllelse.
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Att valja ratt styrmedel

Som pépekas ovan finns det bade for- och nackdelar med savil eko-
nomiska som administrativa styrmedel nir det giller maluppfyllelse
och kostnadseffektivitet. Administrativa styrmedel har en relativt hog
maéluppfyllelse givet en uppsatt malsittning men 4r svara att utforma
kostnadseffektivt. Det motsatta giller for ekonomiska styrmedel som
ir kostnadseffektiva men ir svirare att utforma fér en god maluppfyl-
lelse. Diremot ir det littare att justera en skatt for att forbittra mal-
uppfyllelsen in att samla in noédvindig information for att centralt
bestimma exempelvis olika insamlingsnivaer. Berglund (2004) ana-
lyserar malsittningen om 65 procent materialidtervinning av wellpapp
i Sverige. Han rapporterar att om kommunerna tillats variera sina
insamlingsnivier skulle det 6ka den samhillsekonomiska effekti-
viteten. Han finner att avstind till pappersbruk och befolkningstithet
ir viktiga bestimningsfaktorer f6r en optimal (kostnadseffektiv) for-
delning av insamlingen. Om alla kommuner aliggs att samla in 65
procent var for sig 6kar insamlingskostnaderna med cirka 50 procent.
Lirdomen av detta dr att samhillet skulle kunna spara betydande
resurser om insamlingskravet utformades sd att det tillats variera
mellan kommuner beroende pa deras befolkningstithet och nirhet
till pappersbruk.

Naturvardsverket (2008b) och Hage och Séderholm (2008) skri-
ver att ekonomiska incitament och en utbyggd infrastruktur har posi-
tiva effekter pa hur mycket hushallen killsorterar. Till exempel sker en
mer omfattande killsortering av férpackningsmaterial fran hushall
dir fastighetsnira insamling finns. I rapporten fran Naturvardsverket
(2008D) visas ocksi att de kommuner som har viktbaserade sophimt-
ningsavgifter, hog tithet av atervinningsstationer och som erbjuder
himtning av killsorterat avfall har hogre insamlingsnivaer jimfort
med andra kommuner.

I manga avseenden ir dirmed ekonomiska styrmedel att féredra
framfor administrativa. Men det finns situationer dir det omvinda
giller. Ett exempel kan vara vid s.k. tréskelvirden. Om tréskelvirdet
overskrids finns det en risk for sirskilt allvarliga skador. I detta och
liknande fall kan maluppfyllelsen av styrmedel vara av éverordnad
betydelse. Om ritt styrmedel viljs och utformas pa ett indamalsenligt

64



3.1

3 % ETT EKONOMISKT ANGREPPSSATT PA AVFALLSPROBLEMATIKEN

sitt kan ekonomiska styrmedel ha f6ljande férdelar jimfort med admi-
nistrativa styrmedel:

* De forbittrar prissignalerna genom att ritt virde sitts pa ekono-
miska aktiviteter sa att aktorerna tar hinsyn till dessa och dndrar
sitt beteende.

*  De gor det mojligt att uppna mal pa ett mer flexibelt sitt, vilket
sinker de totala samhillsekonomiska kostnaderna for olika krav-
uppfyllanden.

*  De ger aktorer ett incitament till langsiktiga satsningar pa innova-
tiv teknik for att ytterligare minska sina kostnader (s.k. dynamisk
effektivitet).

Nir det giller att bedéma och utvirdera olika styrmedels kostnads-
effektivitet maste siledes atgirdskostnader relateras till mélupp-
fyllelsen. Det forutsitter att malet med styrmedlet 4r vildefinierat. I
praktiken ir styrmedel inte sd entydiga i sin utformning och malsitt-
ning vilket férsvarar en utvirdering av dess effekter. Exempelvis ir
vissa styrmedel avsedda att uppfylla flera mal samtidigt. Detta giller
dven styrmedel inom avfallsomradet. Fran ett administrativt perspek-
tiv kan det kidnnas intuitivt att enbart behéva administrera ett styr-
medel och samtidigt uppnd flera méal. Men det finns lite stod i den
ekonomiska litteraturen f6r denna hallning. Istillet framhalls vikten
av att tillimpa ett styrmedel for varje mal samt att valet av styrmedel
och dess utformning maste bestimmas av vilken typ av marknads-
misslyckande som avses korrigeras. Detta skapar goda férutsittningar
for styrmedlens ekonomiska effektivitet och utvirdering.

Om informativa styrmedel

Informativa styrmedel dr vanliga inom avfallsomradet, speciellt for att
styra hushallen att dka sin killsortering. Empiriska undersckningar
av hushillens killsortering visar att bide informativa styrmedel och
envil utbyggd infrastruktur dr viktiga for att skapa engagemang bland
hushillen (Naturvirdsverket, 2008b; Hage m.fl.,, 2008). Resultaten
pekar pa att det ar viktigt att aktivera normer att 6ka hushallens vilja
till killsortering.

Detta 4r dock inte oproblematiskt. Informationskampanjer kan
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fungera vil till att utbilda hushall om férdelarna med exempelvis
kallsortering och de kan vara en kostnadseffektiv atgird jaimfort med
andra mojliga styrmedel. Men att forlita sig pa utbildad altruism kan
ga fel av tva orsaker. For det forsta, det kanske inte fungerar. Vissa
hushéll kanske envist vigrar géra »ritt«. Den andra orsaken 4r mindre
uppenbar: det kanske fungerar f6r bra. Nir ett hushall har lirt sig att
dtervinning ir nagot »bra« finns det kanske inte ndgon moralisk grins
for hur mycket som atervinns. Som vi har sett tidigare finns det en
optimal samhillsekonomisk niva pa itervinning. Att éverskrida (och
underskrida for den delen) denna niva innebir ett sloseri med samhil-
lets resurser. Fordelen med ekonomiska styrmedel ir att de anvinder
hushillens egenintresse som drivkraft f6r att uppna sambhillsekono-
miskt optimala resultat. De tvingar eller ber inte hushallen att géra det
ritta, de gor sa att hushallen vill géra det ritta.
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KAPITEL 4
En effektiv avfallshantering

Inledning

I detta kapitel diskuterar vi kriterierna och férutsittningarna for en
ekonomiskt effektiv avfallsbehandling. Kapitlet motiveras inte minst
avattdetidag tycks rada delade meningar om huruvida den nuvarande
styrningen av avfall 4r motiverad fran ett ekonomiskt effektivitetsper-
spektiveller inte. Exempelvis rader det delade meningar om hur string-
ent avfallshierarkin ska tillimpas. Som diskuterats tidigare (se figur
2:4) prioriterar avfallshierarkin reduktion av avfall fore ateranvind-
ning, foljt av atervinning som f6ljs av forbranning och sist kommer
deponering. Bide nationell och internationell avfallspolitik har till stor
del paverkats av hierarkin. Som exempel kan nimnas producentansva-
ret dir producenten ansvarar for att en hog andel av forpackningarna
materialatervinns. Avfallshierarkin varierar inte mellan materialslag
eller regioner och tar dirmed inte hinsyn till skillnader i miljoeffekter
och insamlingskostnader.

Delar av den information som behovs for att sikerstilla en eko-
nomiskt effektiv avfallsbehandling finns redan hos marknadsaktorer.
Men samtidigt finns det en mingd situationer dir denna information
saknas varfoér marknadsaktérerna inte kan forvintas ta hinsyn till alla
effekter som paverkar samhillsekonomin som helhet. I det senare
fallet kan det dirfor vara motiverat att infora olika typer av politiska
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styrmedel i syfte att 6ka effektiviteten pa de inblandade marknaderna.
Detta innebidr sammantaget att analysen i detta kapitel syftar till att
uppmirksamma och identifiera de marknadsférhallanden som pa
olika sitt snedvrider de incitament som idag méter marknadsaktorer-
na. En utgdngspunkt for utformningen av den avfallspolitik som ska
korrigera marknadens funktionssitt dr att denna bér sd nira som méj-
ligt angripa det underliggande problemet utan att diskriminera olika
behandlingsalternativ.

Detta kapitel erbjuder en mojlighet att pa ett systematiskt sitt belysa
vad som kan forbittra den ekonomiska effektiviteten i Sveriges avfalls-
politik och syftar till att besvara fragan om svensk avfallspolitik dr sam-
hillsekonomiskt forsvarbar. Vi kommer att i generella termer samt
genom nagra konkreta exempel diskutera fragan om vad som kinne-
tecknar en ekonomiskt effektiv avfallshantering samt identifiera atgir-
der som kan bidra till att forbittra dess ekonomiska effektivitet. Analy-
sen baseras pa resultat fran tidigare analyser som har utforts i Sverige
eller i andra europeiska linder och som belyser hela, eller valda delar,
av avfallshanteringen. Bland annat visar tidigare analyser att rangord-
ningen mellan olika alternativ for avfallshantering ir helt beroende av
hur hushallens och féretagens nedlagda tid pa killsortering beaktas.
Det hir kapitlet syftar dven till att diskutera varfor denna komponent
bér inkluderas i analysen och hur den kan virderas. I kapitlet diskute-
ras ocksa varfor hierarkin bor variera 6ver tid och geografiskt.

Argument for att atervinna

Det finns manga goda orsaker till varfor vi bor atervinna avfall, dven
ekonomiska. Vi kommer till dessa orsaker lingre fram men innan
dess kan det vara bra att avfirda nidgra daliga orsaker till varfér vi bor
dtervinna avfall. P4 sa sitt kan vi lingre fram fokusera analysen och
koncentrera oss pa det som ir viktigt i ssmmanhanget.

RESURSUTTOMNINGSARGUMENTET

Ettavde aterkommande argumenten till varfor vi bor atervinna ir farhagor
kring resursuttémning och vilka konsekvenser det skulle fa for en hallbar
global tillvixt. Argumentet bygger pa att jordens resurser ir begrinsade
och nir dessa resurser har férbrukats kommer var levnadsstandard att
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minska. Genom atervinning minskar takten i resursuttémningen. Varfér
detta ir ett av de mer férekommande argumenten till kad dtervinning
kan till stor del forklaras av den lilla mingden information som krivs for
att anvinda det: den kdnda tillgingen av en resurs och dess nuvarande
arliga forbrukning. Kvoten mellan storheterna avslojar hur manga ytter-
ligare ar vi kan fortsitta anvinda resursen i friga. Det finns dock tydliga
brister i dessa berikningar. Den mest uppenbara ir att berikningarna dr
statiska medan bide den kinda tillgingen och den érliga férbrukningen
forandras over tiden. Forbrukade material kan ¢ka den kinda tillgingen
genom atervinning men samtidigt uppticks det nya killor av resurser och
det sker en kontinuerlig teknisk utveckling som bade minskar resurs-
atgangen per tillverkad enhet och som underlittar substitution mellan
olika resurser. Det finns mycket skrivet om detta men vad vi, inom ramen
for denna studie, 4r intresserade av r vad detta innebir mer konkret for
dtervinning. Om en oumbirlig och oersittlig resurs verkligen haller pa
att ta slut kommer virdet av resursen att oka over tiden. Nir sa ir fallet
kommer det att finnas starka motiv for att borja atervinna resursen. Men
att en resurs i framtiden kommer att bli mer virdefull och dirmed ater-
vinnas ir inte bevis for att viredan idag ska borja tervinna den. Material
som idag inte ir tekniskt eller ekonomiskt méjliga att atervinna kan i
framtiden bli bade tekniskt genomftrbara och l6nsamma att atervinna.

Men betyder det att vi inte ska borja dtervinna material forrin det
haller pa attta slut? Detkorta svaret ir nej, det ska viinte. Vikan betrakta
dtervunnet material som en ravarukilla som ibland kan vara en relativt
billig killa (som f6r aluminium) och ibland en relativt dyr (som for flera
plaster). I vissa fall ir det billigare att dtervinna material 4n att anvinda
nytt material. S linge nytt material 4r samhillsekonomiskt billigare dr
det detta material som bér anvindas och vi ska bérja med atervinning
nir det blir mer kostnadseffektivt jimfort med nytt material. I en sddan
jamforelse maste givetvis samtliga kostnader fér dtervunnet och nytt
material ingd, aven de externa kostnaderna associerade med respektive
kategori.

Det kan ocksa finnas férdelningsaspekter som motiverar att vi
bérjar atervinna material tidigare in vad som ir kostnadseffektivt.
Eftersom de billigaste killorna ir de som forst kommer att utnyttjas
(vilket mycket vil kan inkludera atervunnet material) innebér det att
resursen blir dyrare och dyrare 6ver tiden allt eftersom dyrare killor
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borjar utnyttjas. Fran ett generationsperspektiv innebir det att vi som
lever idag kan atnjuta relativt billiga resurser medan framtida genera-
tioner tvingas betala ett hogre pris f6r samma resurser. For att jimna
ut genomsnittskostnaden av olika ravarukillor over tiden kan det dir-
for vara motiverat att redan idag borja utnyttja dyrare killor for att pa
sd sitt spara billiga killor till framtida generationer. Med di maste vi
ocksa ta hinsyn till den ekonomiska tillvixten och beakta att framtida
generationer kommer att vara rikare 4n vad vi 4r idag.

ENERGIARGUMENTET

Andra argument som anvinds i syfte att 6ka dtervinningen 4r minskad
energianvindning, féroreningar och den globala uppvirmningen. Lat
oss borja med energiargumentet. Det finns en utbredd uppfattning att
dtervinning sparar energi jaimfért med att anvinda nytt material. Vi
stiller oss inte skeptiska till det, men undrar vad det egentligen bevi-
sar. Olika produktionsprocesser som kan tillimpas for att tillverka en
vara eller tjinst anvinder olika kombinationer och kvantiteter av insats-
faktorer (exempelvis arbetskraft, kapital, energi och material). Pro-
duktionstekniken bér inte viljas pd grund av att den anvinder mindre
av en sirskild insatsfaktor. Istillet maste energiargumentet bygga pa
att energipriset ir felaktigt satt till en fo6r lg niva. Det innebir att vi
anvinder mer energi och mer energiintensiva produktionsprocesser in
vad som 4r samhillsekonomiskt motiverat. Huruvida energi ar under-
prissatt dr inget vi ska analysera i denna studie. Vi néjer oss med att
papeka att om s dr fallet 4r den bista losningen inte att ligga en skatt
pa energiintensiva verksambheter eller att subventionera verksamheter
som anvinder mindre energi. Det ir mahinda en andrahandslésning.
Istillet bor det liggas en skatt direkt pa energi som likstiller den privat-
ekonomiska kostnaden med den samhillsekonomiska.

JOBBARGUMENTET

Slutligen finns argumentet att atervinning skapar jobb. En vixande
dtervinningsindustri som sysselsitter allt fler personer dr i mangt och
mycket nagot positivt fér samhillsekonomin. Men for en djupare for-
stielse av sysselsittningsargumentet maste vi lyfta in atervinningen
i sin ekonomiska kontext. Om en 6kad atervinning 6kar antalet sys-
selsatta inom sektorn utan ytterligare ekonomisk stimulans frin den
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offentliga sektorn ir detta en effektiv atgird. Samtidigt dr det inget som
siger att den okade sysselsittningen inom atervinningen inte sker pa
bekostnad av minskad sysselsittning inom andra sektorer i ekonomin.
Diremot, om ytterligare ekonomiska stimulanser fran den offentliga
sektorn krivs som inte dr direkt samhillsekonomiskt motiverade for-
svdras analysen ytterligare. Det vill siga, om vi analyserar jobbargu-
ment frdn ett policyperspektiv. Fran detta perspektiv bér vi vara for-
siktiga med att anvinda jobbargumentet pa grund av tre orsaker. For
det forsta, i Sverige ir arbetskraft relativt dyrt. Om relativt mycket
arbetskraft krivs for att genomfora olika atervinningsambitioner indi-
kerar det att atervinning ar en relativt dyr atgird. Anvindningen av
arbetskraft for atervinning maste stillas mot hur densamma skulle ha
anvints for att uppnd andra malsittningar inom andra politikomraden.
For det andra, de jobb som skapas inom atervinning ir inte »nya« utan
snarare en omférdelning av arbetstillfillen fran andra delar av ekono-
min. Var dessa jobb kommer frin &r tyvirr svart att svara pa. Det beror
pé inom vilket omréide staten eller kommunerna minskar sin budget
eller vilka skatter de viljer att hoja for att finansiera en okad atervin-
ning. Om finansieringen sker genom skattehdjningar kommer det
att ske ett bortfall av arbetstillfillen i de sektorer som tillhandahéller
de varor och tjinster som hushillen viljer att konsumera mindre av
med sin ligre disponibla inkomst. Slutligen, dven om atgirder for att
stimulera atervinning skulle resultera i en 6kad sysselsittning i hela
ekonomin maste detta stillas mot sysselsittningseffekterna avsamma
satsning inom andra omraden (exempelvis sjukvard och skola).

Vi ska inte férsoka blanda in fler férdelar med atervinning in vad
som ir motiverat. Det forvringer enbart bilden och skapar svarigheter
att genomfora de atgirder som ir nodvindiga. Jobbskapande, ener-
gisparande etc. bor inte vigas in i utformningen av avfallspolitiken.
Istillet maste atervinningen std pa egna ben. Dirmed ir det viktigt
att framhiva fordelarna med atervinning och att understryka att det
finns bade en 6vre och en undre grins for hur mycket vi ska atervinna.

4.3 Hur mycket ska vi atervinna?

Materialatervinning ir pa stark frammarsch i Europa och inte minst
i Sverige och har tilldragit sig en hel del forskningsanstringningar.
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Ytterligheterna i denna litteratur utgar fran ena héllet att atervinning
enbart genererar samhillsnytta till ingen kostnad (mer ir alltid bittre)
eller fran det andra hallet att atervinning ir ingenting som behover
stodjas.  kommande avsnitt kommer vi att utgd frin ett mer resonabelt
angreppssitt. Vi betraktar inte dtervinning som en binir l6sning dir vi
antingen onskar atervinna allt eller inget. I efterféljande resonemang
kommer vi att argumentera utifrdn tvd pastienden: det dr inte optimalt
att dtervinna allt och det dr inte optimalt att atervinna ingenting.

Vi borjar med att besvara fragan varfér samhillet vill bedriva ater-
vinning. Mer precist kommer vi att studera varfor statliga marknads-
ingripanden som stimulerar atervinning behovs. Varfér kan inte mark-
naden sjilv hantera de atervinningsbara avfallsfraktionerna? Vad ir
det som skiljer dtervinningsmarknaderna frian andra marknader? Ett
kort och icke uttommande svar ar att atervinningsmarknaderna har
egenskaper som ger upphov till marknadsmisslyckanden vilket kraver
statliga marknadsingripanden for att ritta till. Dessa marknadsmiss-
lyckanden kan antingen vara milj6relaterade eller kopplade till andra
aspekter av avfallsmarknadernas funktionalitet (vi dterkommer till de
icke-miljorelaterade marknadsmisslyckandena i kapitel ).

I Sverige har vi uppsatta mal om &tervinningsnivder for olika
avfallskategorier (se kapitel 2). Men samtidigt dr det direkt olimpligt
att mita framgang i termer av tervinningsgrad. En fortsatt 6kning
av atervinningsmalen maste stillas mot vad det kostar att 6ka atervin-
ningen. Om vi inte behgver ta stillning till kostnaderna ir det inga
problem att oka atervinningen genom hardare lagstiftning och sank-
tioner mot évertriadare.

AVFALLSPOLITIKEN FRAN OLIKA PERSPEKTIV

For att kunna utvirdera avfallspolitiken 4r det viktigt att utgd fran ett
flerdimensionellt virdeperspektiv. For att illustrera detta kan det vara
bra att forst forklara vad vi menar med motsatsen: ett endimensionellt
virdeperspektiv. Avfallshierarkins rangordning stods ofta av livscykel-
analyser som syftar till att minimera, den direkta och indirekta, paver-
kan pd miljon (Rasmussen och Vigsg 2005; Moberg m.fl. 2005). [ en
livscykelanalys studeras hur stor miljopaverkan en produkt har, fran
ravaruutvinning, via tillverkningsprocess och anvindning till avfalls-
hantering, inklusive transport och energidtging i mellanleden. Miljs-
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paverkan klassificeras forst i olika kategorier som sedan kvantifieras.
Om vi enbart miter kostnaden av olika behandlingsmetoder genom
exempelvis hur mycket energi som anvinds eller hur stora utslipp av
vixthusgaser som sker, missar vi viktig information om hur anvind-
ningen av andra faktorer paverkar kostnaden.*

Att en viss behandlingsmetod anvinder mindre energi eller far
mindre miljopaverkan 4n andra metoder kan férvisso vara bra men
samtidigt 4r det viktigt att dven inkludera hur mycket kapital, arbets-
kraft, markvirde och andra insatsfaktorer som anvinds i de olika
alternativen samt inkludera samtliga externa effekter inte bara en typ
av effekt. Problemet med ett endimensionellt virdeperspektiv ligger i
just detta, det tar inte tillricklig hinsyn till andra resursknappheter
in den som fokus ligger pa. Trots sina brister har det endimensionella
virdeperspektivet paverkat utformningen av inte bara Sveriges avfalls-
politik utan dven EU:s. Med sidana virdepremisser finns det risk att
bedémningar av exempelvis atervinningsnivéer i alltfor stor utstrack-
ning fokuserar pd vissa gynnsamma effekter (mindre utslipp och
energianvindning) medan man bortser frin andra effekter.

Prioriteringen mellan olika avfallshanteringsalternativ bor, istil-
let for att frimst beakta miljoeffekter, utgd fran ett samhillsekono-
miskt perspektiv. Ett flerdimensionellt virdeperspektiv tar hinsyn till
vixelverkan mellan efterfragan (minsklig nytta) och de produktions-
kostnader som ett ekonomiskt utnyttjande av mangahanda knappa
resurser ger upphov till. Den relevanta fragan ir inte om vi ska vilja
dtervinning, forbrinning eller deponering utan hur mycket avfall vi ska
vilja att atervinna, forbrinna eller deponera. Ur ett samhillsekono-
miskt perspektivavgors det av den samhillsekonomiska lonsamheten.
Fordelen med ekonomisk analys ar att den tar hinsyn till alla knappa
resurser och den kan, i stérre utstrickning dn ett endimensionellt per-
spektiv, vigleda till ett bittre utnyttjande av alla knappa resurser och
pa sa sitt bidra till en hallbar utveckling, samhillsekonomisk effek-
tivitet och maximerad vilfird. Det utesluter inte att ekonomiska ana-

* En variant av ett endimensionellt vardeperspektiv ar arbetets vardeteori som ur-
sprungligen utvecklades av Adam Smith och populariserades av Karl Marx (Samu-
elson, 1976) dar vardet av alla ting bestdms av hur stor arbetsinsats som laggs ner
pa produktionen.
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lyser 4r okomplicerade. Det finns en rad marknadsimperfektioner pa
avfallsmarknaderna som madste beaktas som innebir att det uppstar
avvikelser frdn den sambhillsekonomiska effektiviteten. Det dr vik-
tigt att dessa avvikelser identifieras och korrigeras. Inte desto mindre
ar ekonomiska analyser ett 6verligset verktyg for vilfirdsfraimjande
resursallokering 4n alla 6vriga kiinda alternativ.

AVFALLSHIERARKIN UR ETT SAMHALLSEKONOMISKT PERSPEKTIV

For att bestimma om det ar samhillsekonomiskt onskvart att 6ka eller
minska mingden avfall som ska dtervinnas, férbrinnas eller depone-
ras kan en sa kallad kostnads-nyttoanalys (cost benefit analysis, CBA)
anvindas. I en sddan analys jaimfors en atgirds samtliga nyttor och
kostnader, bide de som uppstir direkt och de som uppstar vid senare
tillfille.* Metoden baseras pd nationalekonomisk vilfirdsteori och ir
ett allmint accepterat verktyg inom de flesta omraden av ekonomisk
utvirdering. Den grundliggandeidén bakom analysen dr atten atgirds
nytta ska vigas mot dess kostnad och att den atgird som maximerar
skillnaden mellan nytta och kostnad ska viljas. Nyttor definieras som
okad minsklig vilfird och kostnader definieras som minskningar i
densamma. Storleken pa nyttorna avgérs avindividers preferenser och
de mits ofta genom individens betalningsvilja/kompensationskrav
for en positiv/negativ forindring. En nytta med att exempelvis dter-
vinna aluminium 4r den energibesparing som sker jimfért med att
anvinda nytt aluminium (notera att detta i sig sjilv inte utgor ett rele-
vant argument for att 6ka dtervinningen). Ett annat exempel pa nytta
kan vara den reducerade hilsorisken med en striktare hantering av
farligt avfall. Till skillnad frin livscykelanalyser sa syftar en kostnads-
nyttoanalys till att maximera nyttan f6r sambhillet. En variant av en
kostnads-nyttoanalys idr att mita samhillets marginalkostnad f6r en
okande atervinning, forbrinning eller deponering. Pa det sittet har
EU:s avfallspolitik (Pearce, 2005) och det svenska producentansvaret
(Radetzki, 1999) tidigare utvirderats. Med samhillets marginalkost-
nad avses sambhillsekonomiska kostnader med avdrag for intikter i
kronor per ton.

En sambhillsekonomiskt optimal avfallshantering uppnas nir

* Nyttor och kostnader som uppstar senare brukar nuvardesberiknas.
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marginalkostnaderna fér de olika hanteringsalternativen ir lika stora.
Om marginalkostnaderna skiljer sig 4t tjinar samhillet p4 att det sker
en omférdelning frin det alternativ som kostar mest p4 marginalen
till det minst kostsamma alternativet. Det borde vara uppenbart att
det inte 4r en litt uppgift att berikna de samhillsekonomiska margi-
nalkostnaderna och att de f6rsok som har gjorts kan kritiseras for att
under- eller 6verskatta vissa delar eller f6r att ha utelimnat vissa kost-
nader eller inkluderat fér manga. Svarigheten i att berikna de sam-
hillsekonomiska marginalkostnaderna innebir emellertid inte att vi
ska avsta fran att forsoka.

I samhillets marginalkostnad ingdr privatekonomiska kostnader
for avfallshanterarna som framfor allt bestar av kostnader for uppsam-
ling, transport, sortering och behandling av avfallet. Dessutom till-
kommer alla externa kostnader som icke-prissatta foéroreningar och
andra oangeligenheter som uppstar vid dtervinning, forbrinning och
deponering och i utvinningen av nytt material. Foér insamling frin
hushall maste dven hushallens alternativkostnad f6r den tid det tar att
rengora, sortera och transportera materialet till atervinningsstationer
inkluderas. Fran kostnaderna ska eventuella intikter fran forsiljning
av slutprodukter (material och energi) och undvika kostnader {6r pri-
mirmaterial och fossila brinslen dras.

SAM HALLSEKONOMIOSKT VAL

MELLAN NYTT OCH ATERVUNNET MATERIAL

En 6kad atervinning innebir stigande marginalkostnader. Hur myck-
et ska vi da atervinna? Teoretiskt dr detta val enkelt men det kan visa
sig svarare i praktiken. Lat oss borja med det enkla; att bygga upp en
analytisk referensram. Anta att det enda sittet att inforskaffa en viss
typ av material dr genom att atervinna eller genom att utvinna nytt
material. Om det dtervunna och det nya materialet dr perfekta substi-
tut maste samhallet vilja mellan att utvinna och gora sig av med det
nya materialet varje tidsperiod eller att utvinna det nya materialet en
gang och sedan atervinna det i kommande tidsperioder (detta ir en
grov forenkling men fértydligar den relevanta beslutsprocessen). Den
samhillsekonomiska marginalkostnaden att inte dtervinna bestar av
tva generella komponenter: kostnaden att utvinna det nya materialet
(Cy) och kostnaden for att gora sig av med det efter anvindning (C,,). P4
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motsvarande sitt har dtervinningen en samhillsekonomisk marginal-
kostnad som vi kan summera till en kostnadskomponent; kostnaden
att atervinna (C,). Atervinning bor expandera till den punkt dir C,=
Cy+Cp. Om C;<C+C,, bor dtervinningsnivan 6ka och om C;>Cy+Cp
bor dtervinningsnivan minska. Det finns saledes en optimal atervin-
ningsniva som med stor sannolikhet ir stérre 4n noll men mindre in
allt. Avvikelser frdn den optimala nivan innebir hogre samhillseko-
nomiska kostnader in nédvindigt. Om atervinningsnivan ir for lag
kommer resurser att slgsas bort pa att utvinna for mycket nytt mate-
rial. Om atervinningsnivan ir for hog kommer resurser att slosas bort
pa att dtervinna for mycket. Principen om hur mycket vi ska atervinna
ir enkel och intuitivt tilltalande. Men det finns en del praktiska pro-
blem med dess tillimpning. For det forsta dr det svart att berikna alla
de samhillsekonomiska marginalkostnaderna som ir nédvindiga for
att bestimma den optimala nivin av de olika avfallshanteringsalter-
nativen.

VARFOR AGNAR SIG ENSKILDA HUSHALL AT ATERVINNING?

Att svara pa fragan varfor enskilda hushall dgnar sig at atervinning
har ur ett strikt nationalekonomiskt perspektiv visat sig svar. Enkelt
uttryckt kommer det enskilda hushallet att dgna sig it dtervinning
sd linge dess marginella nytta av att atervinna 6verstiger dess mar-
ginella kostnad av samma aktivitet. Men vilken nytta har ett hushall
av att dtervinna? Det finns fa direkta férdelar som enskilda hushall
kan atnjuta genom atervinning medan deras kostnader 4r mer patag-
liga nir det giller bland annat tidsitging for att rengora, sortera och
transportera atervinningsbart avfall. Det kan férvisso finnas en sam-
hillsnytta av atervinning som indirekt paverkar det enskilda hushal-
let. Men eftersom det enskilda hushéllets beteende inte paverkar den
aggregerade samhillsnyttan samt att samhillsnyttan kan atnjutas
av alla hushall oavsett om det atervinner eller inte ir det inte hel-
ler uppenbart att det 4r en ckad samhillsnytta som far det enskilda
hushallet att atervinna. Om vi inte kan observera nigon nytta f6r det
enskilda hushallet att dtervinna innebir det att vi antingen inte har
sokt tillrickligt eller att det finns andra bevekelsegrunder in strikt
ekonomiska till varfér hushallen dgnar sig 4t dtervinning. Det kanske
gar att argumentera for att hushéllen enbart féljer lagen (se avsnitt
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4.4.2) nir de sorterar och limnar sitt avfall for tervinning. Men detta
ir ett alltfor enkelt argument f6r en aktivitet som 4r svar att kontrolle-
ra och dir pafoljderna av 6vertridelser r oklara. Vi tror inte att det dr
kontroversiellt att pastd att hushallens atervinningsanstringningar
sker pa frivillig basis.

Hage (2008) redogor fortjanstfullt for de forskningsanstringning-
ar som skett i andra dmnesdiscipliner nir det giller att férklara var-
f6r hushall dgnar sig 4t atervinning. Psykologi tillskriver hushéllens
drivkraft att tervinna till personliga normer skapade av interna motiv
(moraliska normer) medan sociologi betonar betydelsen av normer
som kommer fran extern acceptans (sociala normer). Som jaimforelse
fokuserar nationalekonomi pd externa motiv som ekonomiska incita-
ment. Trots sina olika férklaringsgrunder har ingen av dmnesdiscipli-
nerna pa ett bra sitt lyckats foérklara varfor hushéll dgnar sig 4t dtervin-
ning. Som Hage (2008) skriver verkar det som om varje dmnesdisci-
plin i sig sjilv enbart kan ge ett partiellt svar och drar slutsatsen att
hushillen styrs av bade externa (ekonomiska och sociala) och interna
(moraliska) motiv for dtervinning. Med andra ord, hushallen reagerar
pé ekonomiska incitament, hur grannar och vinner gér och bilden av
att atervinning 4r »ritt«. En viktig empirisk slutsats Hage m.fl. (2008)
drar ir att det finns en viktig koppling mellan normbaserad motive-
ring och ekonomiska incitament. Hushall kinner sig moraliskt skyl-
diga att atervinna, men enbart om den ritta infrastrukturen och inci-
tamentsstrukturen finns pa plats kommer detta att resultera i verkliga
dtervinningsatgirder.

Vad visar samhallsekonomiska analyser?

Det skulle vara trevligt om vi kunde gora en samhillsekonomisk ana-
lys som svarar pd hur mycket som ska atervinnas, férbrinnas respek-
tive deponeras for att dstadkomma en samhillsekonomiskt effektiv
avfallshantering. Analysen behéver dels goras separat for varje avfalls-
fraktion eftersom materialens egenskaper och miljseffekter skiljer sig
at, dels separat f6r omraden med olika geografiska och demografiska
forutsittningar. Att gora sddana kalkyler dr emellertid oméjligt inom
tidsperspektivet f6r den hir rapporten.

Generellt kan dock sigas att f6r de flesta metallavfall dr atervin-
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ning oftast att féredra framfor utvinning av nya metaller. Fér brinn-
bartavfall ir férbrinning, om materialetinte avger farliga biprodukter,
oftast att foredra framfor deponering. Fér sammansatta material och
ovanliga plaster blir atervinning ofta orimligt dyrt (Ackerman, 2005).
Storst meningsskiljaktigheter finns kring hur stora mingder pappers-
produkter och vanliga plaster som ska dtervinnas respektive férbrin-
nas.

I nista avsnitt gors dirfor en litteraturgenomgang for att se om vi
utifran befintlig forskning kan dra nigra generella slutsatser som kan
leda svensk avfallshantering mot en mer samhillsekonomiskt effektiv
inriktning. Litteraturéversikten bygger pa en genomging av ekono-
miska analyser av avfallshanteringsalternativ pa europeisk niva.

EUROPEISKA ANALYSER OVER AVFALLSHANTERING

Var genomgang visar att de flesta analyser av avfallshantering ror pap-
persavfall, forvanansvirt fd analyser har gjorts av andra avfallsfraktio-
ner. I tabell 4:1 jimfors nio europeiska analyser dver avfallshanterings-
alternativ for papper och kartong. Analyserna inkluderar totalt 41 olika
avfallshanteringsscenarion (se respektive studie f6r information kring
dessa scenarier). Sju av analyserna utgérs av kostnads-nyttoanalyser
av pappersavfall, en analys omfattar kommunalt avfall dir pappers-
avfall 4r en av fraktionerna och en analys ir en livscykelanalys med
viarderade miljoeffekter. Analyserna har olika utgdngspunkter. Fyra
analyser (Angst m.fl,, 2001; Dalager m.fl., 1995; Hanley och Slark
1994; Petersen och Andersen 2002) jaimfor eftfekter pa totala kostna-
der och intikter i olika scenarier, dir mingden pappersavfall till olika
hanteringsalternativ férindras, jimfort med ett referensscenario. Fem
analyser (Bruvoll 1998; Ekvall och Bickman 2001; Leach m.fl., 1997;
Radetzki 1999; Craighill och Powell 1996) analyserar effekten av for-
indringar pa samhillets nettokostnad per ton avfall.

Oversikten visar att kad 4tervinning 4r samhillsekonomiskt lon-
samt i de flesta analyserna. I dessa analyser inkluderas dock inte en
virdering av hushéllens tid for att sortera, rengora och transportera.
I samtliga analyser dir hushallens tidskostnad inkluderas, oberoende
av hur den virderas, dr 6kad forbranning lonsammare. Som vi ska dis-
kutera i nistkommande avsnitt 4r hushallens tidskostnad en viktig
post som bor inkluderas i kalkylen. I Bruvoll (1998) visas att margi-
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Tabell 4:1. Kostnads-nyttoanalyser av avfallshanteringsalternativ for

pappersavfall.
Studie Land Hushallens  Fraktion och mestlénsam hantering
tidskostnad  Atervinning Forbranning  Deponering
Angstm.fL. (2001)  Osterrike Nej Hushallens
pappersavfall
och férpack-
ningar
Bruvoll (1998) Norge Ja Féretagens Hushallens
pappersavfall  pappers-
avfall
Dalager m.fl. Danmark Nej Kartong (fore-
(1995) och tag)
Sverige Tidningar
(hushall)
Kvalitetspap-
per (foretag)
Ekvall & Backman  Sverige Ja Hushallens  Hushallens
(2001) pappersav-  pappersavfall
falloch for-  och forpack-
packningar  ningar
Hanley & Slark Skottland Nej Hushallens
(1994) pappersavfall
Leach m.fl. England Nej Pappersav- Pappersav-
(1997) fall (exter- fall (exter-
naliteterna naliteterna
varderas varderas
lagt) hégt)
Petersen & Ander- Danmark Nej Pappers-
sen (2002) avfall
Radetzki (1999) Sverige Ja Hushéllens
pappersav-
fall och for-
packningar
Craighill & Powell  England Nej Tidningar

(1996)

Not: Craighill och Powell (1996) &r inte en CBA utan en livscykelanalys med

monetar vardering av miljoeffekterna. Forbranning inkluderas inte i analysen.
For Ekvall och Backman (2001) beror resultatet pa vilken metod som anvénds
for att vardera miljoeffekterna.
Kélla: European Environment Agency (2006) och egen bearbetning.
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nalkostnaden for atervinning av hushallens pappersavfall dr nistan
dubbelt sd hog som den for forbrinning. Dock har den analysen kriti-
serats for att inte inkludera miljovinster fran atervinning och férbrin-
ning (Ekvall, 1999). Ekvall och Bickman (2001) visar att, beroende pa
hur de externa miljokostnaderna virderas, sa 4r marginalkostnaden
tor deponering 13—44 procent ligre och for férbrinning 82 procent
ligre jamfort med atervinning. I Radetzkis (1999) analys dr margi-
nalkostnaden f6r atervinning av férpackningsavfall nistan 20 ganger
hogre idn for férbrinning och deponering pa grund av hushallens tids-
kostnad. Den senare analysen uppskattade den arliga kostnaden for
dtervinningspolitiken till 7 620 miljoner kronor och den miljomissiga
nyttan till 405 miljoner kronor.

Genomgingen ger inget generellt svar pd hur mycket som opti-
malt ska atervinnas, forbrinnas eller deponeras. Sddana slutsatser ir
specifika fran fall till fall och beror pa avfallsfraktion, storlek och sam-
mansittning av avfallsflsden, behandlingskapacitet, transportstrick-
or, priser etc. Vad genomgangen visar dr dock att avfallshierarkin kan
ifragasittas for pappersavfall fran hushallen.

I tabell 4:2 visas resultat frin kostnads-nyttoanalyser av andra
avfallsfraktioner. Fér aluminium visar en livscykelanalys att dtervin-
ning ir mer l6nsamt (Craighill och Powell, 1996), medan en kost-
nads-nyttoanalys visar att férbrinning dr mer lonsamt (Vigsg, 2004).
Den senare analysen kritiserar livscykelanalysernas antaganden om
att ett ton atervunna forpackningar ersitter lika stor mingd primér-
material. Det finns ingen anledning att tro att producenter av primir-
material reagerar pa okad atervinning med en lika stor minskning
av produktionen av primirmaterial. Vilka effekter 6kad atervinning
far beror pd hur marknaden reagerar pa 6kad atervinning vilket i sin
tur bland annat beror pa teknologier och substitutionsméjligheter. I
Danmark skulle de samhillsekonomiska vinsterna av att férbranna
engangsforpackningarna (aluminium och plast) istillet for att ater-
vinna dem uppga till mellan 64 och 77 miljoner kronor per ar, detta
utan att hushéllens tidskostnad har inkluderats (Vigse, 2004). For
alla andra fraktioner som analyserats 4r forbranning och deponering
mer l6nsamt jimfort med dtervinning. I Norge skulle de samhills-
ekonomiska vinsterna av att fsrbranna vitskekartongbehallarna istil-
let for att dtervinna dem uppga till 35 miljoner kronor per ar. For plast-
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Tabell 4:2. Kostnads-nyttoanalyser av avfallshanteringsalternativ for andra
fraktioner an pappersavfall.

Studie Land Hushéllens Fraktion och mest ldnsam hantering
tidskostnad  Atervinning  Forbranning  Deponering

Bruvoll (1998) Norge Ja Hushallens Hushallens
plastavfall plastavfall
Foretagens Foretagens
plastavfall plastavfall
Craighill och England Nej Aluminium, - High density
Powell (1996) stal, glas poly-ethy-
lene,
PVC, PET
Dijkgraaf och Volle- Nederlan- Nej - Avfall
bergh (2004) derna
Doberl m.fl. Osterrike Nej Kommunalt
(2002) avfall & av-
loppsslam
Ibenholt och Lind-  Norge Ja Vatskekar-
hjem (2003) tong-behal-
lare
Vigse (2004) Danmark Nej PET
Aluminium-
burkar

Not: Craighill och Powell (1996) &r inte en CBA utan en livscykelanalys med
monetdr vardering av miljoeffekterna. Forbranning inkluderas inte i analysen.
Dijkgraaf och Vollebergh (2004) inkluderar inte atervinning.

Kalla: Egen bearbetning.

avfall i Norge ir marginalkostnaden dubbelt sa hog for atervinning
som for férbranning och deponering (Bruvoll, 1998). En analys for
Nederlinderna visar att fér generellt avfall 4r deponering mer lon-
samt (Dijkgraaf och Vollebergh, 2004), medan en analys fér Oster-
rike visar att forbrinning ir mer 16nsamt (Déber]l m.fl., 2002). Det
begrinsade analysunderlag som finns f6r andra fraktioner 4n papper
indikerar, dven om det dr svart att dra nagra generella slutsatser, att
hierarkin dven kan ifragasittas for plast.

Resultaten paverkas mestav hur de externa kostnaderna inkluderas
ikostnads-nyttoanalyserna: dels om den tid som hushallen dgnar &t att
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sortera, rengora och transportera inkluderas, dels hur hanteringsalter-
nativens miljdeffekter virderas. Som exempel kan nimnas analyserna
av Ekvall och Bickman (2001) och Leach m.fl. (1997) dir valet mellan
forbranning och deponering respektive atervinning och forbrinning
beror pa om miljoeffekterna virderas hogt eller lagt. Andra betydelse-
fulla faktorer 4r virderingen av forsiljningsintikterna. Priset pa retur-
papper har exempelvis fluktuerat betydligt. Slutligen skiljer sig sys-
temgrinserna it mellan analyserna (European Environment Agency,
2000). I nistkommande avsnitt kommer vi bland annat att diskutera
virdering av hushéllens tid och miljoeftekter.

VARDERING AV HUSHALLENS TID

Minga atervinningsanalyser saknar en virdering av hushaillens tid
for sortering, rengéring och transport (se tabell 4:1). Argumenten ir
att hushéllen sorterar frivilligt eller att deras alternativkostnad &r noll.
Bada argumenten ir, som vi ska visa, felaktiga.

Samhillsekonomiska analyser forsoker berikna och inkludera alla
kostnader och intikter som en viss aktivitet medfor, sa dven tid. Som
exempel kan nimnas att Trafikverken virderar restiden i sina berik-
ningar avlénsamheten for investeringaritransportsektorn. Restid vir-
deras eftersom denna tid skulle ha kunnat anvindas till ndgot annat.
Exempelvis rekommenderar Arbetsgruppen f6r samhillsekonomiska
kalkylvirden (ASEK) att dktiden for regionala resor ska virderas till
51 kronor per timme och bytestiden till 102 kronor per timme (SIKA,
2009). Aven om hushallen upplever att de frivilligt girna gor nigot
for miljon utgor tiden en begrinsad resurs, vilket innebir att avfalls-
hantering tringer undan annat arbete eller fritid. I en analys visas att
alternativkostnaden fér hushallens tid har en negativ signifikant effekt
péd hushallens atervinning (Halvorsen, 2008). Detta bekriftar att for-
lorad fritid ses som en kostnad f6r hushéllen som bér inkluderas i den
samhillsekonomiska kalkylen.

Alla metoder for avfallshantering kriver insatser fran dem som
genererar avfallet, i form av sortering, rengéring och transport. Det
ir ingen frivillig aktivitet som de avfallsgenererande aktérerna kan
vilja att gora, utan det regleras i lagstiftningen. Enligt 8 § i forordning
(2006:1273) om producentansvar for férpackningar ska:
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Hushdll och andra férbrukare sortera ut férpackningar fran hushalls-
avfall och annat avfall och limna dem f6r borttransport i de insam-
lingssystem som producenterna och kommunen tillhandahaller for
sadant avfall.

I tabell 4:1 ovan inkluderar tre av analyserna en virdering av hushal-
lens tid for killsortering. Bruvoll (1998) uppskattar tidsatgangen till 19
timmar per ton papper som virderas till 56 kronor per timme.* Ekvall
och Bickman (2001) uppskattar tidsatgingen till 5o timmar per ton
papper och Radetzki (1999) uppskattar hushallens tid for killsorte-
ring till 26 timmar per ar. I bada dessa studier anvinds en timkostnad
pa 60 kronor. Det resulterar i en kostnad per ton papper pa 1 053 kronor
(Bruvoll, 1998), 2 910 kronor (Ekvall och Bickman, 2001) och 6 500
kronor for tidningsavfall och 32 500 kronor for férpackningsavfall
(Radetzki, 1999).

Timkostnaderna, som anvinds i ovanstiende analyser, utgar fran
en genomsnittlig timlon efter skatt. Men hushallens virdering kan
vara mer komplicerad 4n sd. Vissa studier har forsokt analysera hur
hushallen sjilva ser pa den tid de killsorterar. I Bruvoll m.fl. (2002)
tillfragades 2 ooo personer i Norge om sin betalningsvilja for att lata
nagon annan killsortera det egna hushallsavfallet. Den genomsnitt-
liga betalningsviljan per timme uppgick da till cirka 4 kronor. P4 mot-
svarande sitt tillfrigades 850 hushall i Pited kommun och dven dir var
betalningsviljan 4 kronor per timme (Berglund, 2006). Forfattaren
forklarar den laga siffran med »moralisk 6vertygelse«. Det vill siga att
individen vill se sig sjilv som en ansvarsfull person som gér en insats
for miljon.

Sammanfattningsvis kan konstateras att den tid hushallen spende-
rar pa killsortering bér inga som en kostnad i en samhillsekonomisk
kalkyl. Hur tiden ska virderas ir diremot fortfarande en 6ppen fraga. **

* Vaxelkursen 1,05 har anvants for att oversatta norska kronor till svenska kronor.

** Tills mer heltackande underlag finns kan vi rédkna med ett intervall dar tidigare
betalningsviljestudier utgér den nedre gransen och arbetsinkomst efter skatt den
hogre gransen.
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Tabell 4:3. Energiutvinning och utslapp till luft fran férbranning av hushalls-
avfall 2002-2008.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Férbranning (miljoner ton) 2,8 3,1 3,2 3,8 4,1 4.5 4,6
Produktion (TWh) 8,6 9.3 9,3 1.1 11,5 13,6 13,7

Utslapp till Luft
Stoft (ton) 35 27 25 39 33 24 30

Klor och oorganiska

Klorféreningar (ton] 143 126 106 98 55 60 39

Svaveloxider (ton) 790 526 340 310 175 196 154
Kvéveoxider (ton) 1815 1745 1734 1904 2180 2101 2190
Kvicksilver (kg) 21 23 38 33 39 36 A
Kadmium-+titan (kg) 15 7 5 21 15 6 6
Bly (k) 138 116 95 77 54 51 136
Dioxin (g) 1.1 2,5 1 11 0,8 0,5 0,8

Kalla: Avfall Sverige 2007 och 2010.

AVFALLSHANTERINGENS MILJOEFFEKTER

Alla avfallshanteringsalternativ medfér miljoeffekter. Vid forbrin-
ningsprocessen frigors rékgaser, som till stor del bestar av imnen som
normalt finns i luften, men ocksa utslipp. Sveriges stringa utslipps-
krav har, tillsammans med forbittrade férbrinningsférhillanden och
bittre kontroll av avfallet, bidragit till att de flesta utslipp minskat med
drygt 9o procent sedan mitten av 1980o-talet (Avfall Sverige 2010).
Exempelvis har utslippen av dioxin till luft minskat fran 1oo gram till
0,8 gram per ar. Avfallsférbrinning medf6r ocksa utslipp till luft och
vatten av diverse metaller. Dessa metaller hamnar, liksom dioxinet, i
flygaskan efter rening av rékgaserna. I tabell 4:3 kan vi se att trots att
mingden avfall som f6érbrinns nistan dubblerats sedan &r 2002 har
utslippen minskat eller varit mer eller mindre konstanta.

Fran deponier uppstar utslipp genom att deponigas bildas vid
nedbrytning av avfall och genom att regnvatten och annat vatten som
kommer i kontakt med avfallet blir férorenat, si kallat lakvatten. Depo-
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Tabell 4:4. Nettomiljoeffekter av att anvdnda ett ton atervunnet material
istallet for nytt.

Aluminium  Hard polyeten  Koppar Polykarbonat

Energi (MWh) -59 -19 -58 -27
CO (ton) -12 -1,4 -20 -4
S0+ NOy (ton) -0,13 -0,019 -1,4 -0,025
Flyktiga kolvaten (ton) -0,037 -0,023 -0,055 -0,02
Avfall (ton) -3,8 -1,4 -58 -b,4

Killa: Atervinningsindustrierna (2002).

nigaserna utgors av metan, koldioxid, kvivgas samt sparimnen. For
att minska klimatpaverkan och samtidigt utnyttja energiinnehallet
kan deponigasen utvinnas, det férekommer iven sd kallad fackling for
att minska utslippen. Sammansittningen av lakvattnet beror fram-
for allt pa vilket avfall som deponerats. Generellt kan féroreningarna
delas upp i niringsimnen och syrefésrbrukande dmnen, metaller (till
exempel jirn, kadmium, koppar, krom, kvicksilver, nickel, zink) och
organiska dmnen (till exempel dioxiner och bromerade flamskydd).
Storst effekt har niringsimnena som okar tillvixten i vattenomraden
och orsakar syrebrist och ammoniakbildning. Metaller férekommer
oftast endast i sma koncentrationer. Vad giller de organiska dmnenas
effekt pd miljon sa dr kunskapsbristen stor (Naturvardsverket, 2011).

Det som ger en negativ paverkan pd miljén fran dtervunnet mate-
rial som rdvara dr miljobelastningen i samband med insamling,
bearbetning och sortering. Vidare sker en miljobelastning i form av
utslipp fran transporter till atervinningsstationen, energianvindning
och andra restprodukter fran atervinningsprocessen. Vilka utslipp
som genereras i dtervinningsprocessen beror pa vilket material som
dtervinns. I tabell 4:4 redovisas teoretiska nettomiljoeffekter fér vissa
materialslag av att anvinda ett ton dtervunnet material istillet for nytt
framtaget av Atervinningsindustrierna (2002).*

* Transportstrackorna som ligger till grund for berakningarna bygger p& en genom-
snittlig langd av 300 km varav tio procent ligger i tatort.
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Forbrinning, deponering och atervinning kan ocksa ha positiva
miljdeftekter eftersom energi som produceras fran forbrinning och
deponier kan ersitta energin som produceras frin andra killor. P4
samma sitt kan dtervunnet material ersitta utvinning av nytt material
som tar naturresurser i ansprak. Hur stora dessa effekter blir beror
pa vilket brinsle och vilket material som ersitts. Om returpapper
anvinds till dtervinning i pappersbruket minskar férbrukningen av
fossila brinslen och dirmed ocksa utslidppen av koldioxid, kviveoxid
och svaveldioxid. Nir returpapper anvinds for energiutvinning i vir-
meverk och tringer undan tridbrinslen blir effekten pa utslippen
marginella (SOU 2001:102).

Bade direkta och indirekta miljeffekter ska inkluderas nir vi for-
soker rangordna de olika alternativen f6r avfallshantering. Problemet
ir att miljoeffekterna saknar marknadspris och dirmed maéste virde-
ras for att synliggoras i den samhillsekonomiska kalkylen.

En forutsittning for att ekonomiskt virdera miljoeffekterna ir att
det gar att kvantifiera miljoeffekterna och vilka konsekvenser de far
pd natur och hilsa. For vissa miljdeffekter dr de naturvetenskapliga
orsakssambanden kinda, f6r andra miljoeftekter finns det stora kun-
skapsluckor.

Det har utvecklats en rad ekonomiska virderingsmetoder som i
grova drag kan delas in i indirekta (observerade) och direkta (hypotes-
baserade) virderingsmetoder. Med indirekta metoder faststills virdet
indirekt. Metoderna utgar fran hur individer beter sig pa existerande
marknader, exempelvis fastighetsmarknaden, och dir prisskillnader,
d.v.s. skillnader i betalningsviljor, mellan fastigheter, speglar indivi-
dernas virdering av féroreningars effekter som da uppdagats indirekt
viabeteendet. Med direkta metoder, exempelvis enkitundersskningar,
erhaller vi direkt individers virderingar. Det kan ske genom att indivi-
der stills infor olika scenarier dir de ska uppge sin betalningsvilja for
olika férandringar. Andra typer av virderingsmetoder ir exempelvis
kostnadsbaserade virderingsmetoder, si kallade ersittningskostna-
der och restaureringskostnader.*

Minniskans virdering ir ofta utgdngspunkten for att monetirt
virdera icke-marknadsprissatta varor, som miljoeffekter. Det rader

* For en 6versikt av ekonomiska varderingsmetoder se Naturvardsverket (2005).
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knappast enighet i samhillet kring huruvida detta &r ett rimligt for-
hallningssitt. Emellertid kan konstateras att dven om miljoeffekterna
inte virderas monetirt sker en implicit virdering via politiska beslut
som far miljoeftekter. Fordelen med att virdera monetirt ir att de Gver-
viganden som gors blir mer transparenta och att en jimforelse av olika
alternativ blir littare.

Vissa linder har tagit fram riktvirden pa hur olika miljseffekter
ska virderas. I Sverige finns, som tidigare nimnts, ASEK-virdena som
har tagit fram kalkylvirden av betydelse for den svenska transport-
sektorn, framfor allt f6r luftfororeningar och buller (SIKA, 2009). Pa
EU-niva finns bland annat det sa kallade ExternE-projektet som kvanti-
fierar och virderar milj6- och hilsopaverkande utslipp fran energisek-
torn och transportsektorn (ExternE, 201r1).

For det forsta visar en genomgéing av analyserna av pappersavfall
i tabell 4:1 att studierna skiljer sig it genom vilka miljoeffekter som
inkluderats. Majoriteten av studierna har beaktat utslipp fran depone-
ring, substitutionsgraden mellan returpapper och skogsrivara, samt
om den elektricitet som skapas fran avfallsforbrinning ersitter el fran
nitet. Andra viktiga aspekter som vilken marginalel som anvinds i
pappersproduktionen baserad pad skogsravara respektive returpap-
per inkluderas endast i fyra respektive tvd av analyserna. Bara i tvd
av analyserna inkluderas om energin frin férbrinning ersitter andra
energikillor. Om det s kallade ersittningsbrinslet ir biobrinsle gyn-
nas materialdtervinning men om ersittningsbrinslet ir fossilt gynnas
forbrianning.

For det andra visar genomgangen av analyserna av pappersavifall
att miljoeffekterna har virderats pa olika sitt. For vissa féroreningar dr
skillnaderna betydande. Metanutslipp frin deponier har exempelvis
virderats som ligst till 118 euro per ton (Craighill och Powell, 1990)
och som hogst till 18 710 euro per ton (Leach m.fl., 1997), och parti-
kelutslipp har virderats som ligst till 863 euro per ton (Angst m.fl.,
2001) och som hogst till 249 o018 euro per ton (Bruvoll, 1998). Sddana
skillnader blir forstis utslagsgivande i analysen. Stora skillnader, mel-
lan vilka miljseffekter som inkluderas och hur de virderas, forsvarar
sledes analysernas jimforbarhet.
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Avfallshierarkinitid och rum

Aven om vi utifrdn en analys kan hirleda hur mycket som optimalt ska
dtervinnas, férbrinnas respektive deponeras av respektive avfallsfrak-
tion sa idr inte dessa mingder konstanta over tiden och overforbara
till andra geografiska och demografiska férutsittningar. Idén om att
avfallshierarkin ir fast och oférinderlig ir felaktig. Eftersom kostna-
der och intikter for olika avfallshanteringsalternativ rimligen skiljer
sig 4t mellan material och behandlingsmetod, men ocksa mellan lin-
der och regioner samt 6ver tiden kommer analyser visa pa avfallshier-
arkier som skiljer sig at beroende pa de varierande férutsittningar som
analyseras.

TIDSDIMENSIONEN

Det 4r viktigt att notera att prioriteringen av avfallshanteringsalterna-
tiven som tas fram kan komma att dndras da avfallsmingderna till de
olika hanteringsalternativen forindras. Om mer avfall exempelvis gar
till tervinning da okar dtervinningskostnaderna och férbrinning och
deponering kanske blir jimforelsevis billigare. Manga av de faktorer
som bestimmer den optimala atervinningsnivan férindras ocksa éver
tiden. Nya tekniska losningar paverkar kostnadsstrukturen, ravaru-
priser forindras och reallonerna forindras vilket paverkar bade de pri-
vatekonomiska kostnaderna f6r dtervinning och hushallens alternativ-
kostnad for rengéring, sortering och transport. Utover detta tillkom-
mer férandringar i ekonomiska styrmedel och regleringar som direkt
eller indirekt kan paverka den optimala atervinningsnivan.

GEOGRAFISKA OCH DEMOGRAFISKA DIMENSIONER

Som nimnts tidigare kommer avfallshierarkin att variera med avfalls-
fraktion men den kommer ocksd att variera mellan linder och regio-
ner. Det finns exempelvis inget som siger att den optimala atervin-
ningsnivan ir densamma i alla Sveriges kommuner. Med stor sanno-
likhet varierar marginalkostnaden for dtervinning i en geografisk och
en demografisk dimension. Det 4r rimligt att anta att bade avfallshan-
terarnas kostnader, konsumenternas tidskostnader och miljckostna-
derna foér olika avfallshanteringsalternativ varierar mellan kommu-
nerna. I exempelvis glest befolkade omraden kommer miljokostnaden
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for forbranning och deponering att vara ligre medan uppsamlings-
kostnaden och konsumenternas transportkostnader kommer att vara
hogre. Darfor kan det vara optimalt att dtervinna en stérre andel av
ett material i kommuner med en hog befolkningstithet och dir langa
transporter kan undvikas jimfort med kommuner med en lig befolk-
ningstithet. Sedan krivs det en viss befolkningsmingd i en kommun
for att kunna utnyttja stordriftsfordelar i insamling och distribution.
Sammantaget innebir detta att marginalkostnaden for atervinning
skiljer sig at mellan olika kommuner i Sverige.

Producentansvaret har nationella malsittningar for férpackning-
ar, returpapper, dick, bilar och elavfall. Mélsittningarna for férpack-
ningarna ir: 65 procent materialutnyttjande f6r pappersforpackningar
(papp, papper, kartong, wellpapp); 70 procent materialutnyttjande for
metallférpackningar; 7o procent materialutnyttjande for glasforpack-
ningar; 70 procent atervinning varav minst 30 procent materialutnytt-
jande for plastférpackningar. P4 nationell nivd ir malsittningarna
uppfyllda med undantag for plastforpackningar. Trots detta dr okad
materialatervinning av hushallsavfall, motiverat utifran miljeffekter,
ettav de prioriterade omridena i den nationella avfallsplan som Natur-
vardsverket haller pa att ta fram (Naturvardsverket, 2010¢).

For att malsittningarna inom producentansvaret ska uppnas kost-
nadseffektivt bor siledes nivderna skilja sig at regionalt. I tabell 4:5
visas hushallens atervinning av férpackningar per person och lin
tillsammans med befolkningstitheten, som en indikator pa uppsam-
lingskostnaden.* I tabellen ir linen rangordnade efter befolkningstit-
het. Tva aspekter dr virda att uppmirksamma:

* Materialutnyttjandet skiljer sig betydligt mellan linen: foér plast
fran 2,43 (Stockholm) till 6,55 (Jamtland) kilo per person; fér
metall fran 0,78 (Stockholm) till 4,36 (Dalarna) kilo per person;
for glas fran 14,35 (Norrbotten) till 29,51 (Gotland) kilo per person
och f6r pappersfoérpackningar fran 7,21 (Dalarna) till 21,15 (Got-
land) kilo per person.

* Tvirtemot den kostnadseffektiva rekommendationen sa verkar
materialutnyttjandet generellt vara hogre i mer glesbefolkade lin

* | Berglund och Soderholm (2003) visas att befolkningstdtheten ar en viktig be-
stamningsfaktor for uppsamlingskostnaden i ett stort antal lander.
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och ligre i mer titbefolkade lin. Fyra av de fem mest ambititsa
linen for materialutnyttjande av plast, metall och pappersférpack-
ningar (se fetmarkerade siffror) aterfinns bland de nio mest gles-
befolkade linen.*

Fragan ir hur dessa regionala skillnader i materialutnyttjande kan
forklaras. Hage och Séderholm (2008) analyserar vad som bestim-
mer skillnader i materialatervinning f6r plastférpackningar mellan
kommuner. [ kommuner som har en viktbaserad renhéllningsavgift
ir atervinningen hogre. Andra viktiga faktorer ir utbildningsniva,
arbetsloshetsgrad, och andel invandrare. Approximationer f6r insam-
lingens marginalkostnad, som avstiandet till atervinningsanliggning,
befolkningstithet och andelen invidnare som bor i titort, paverkar
diremot inte materialdtervinningen. Berglund (2004) analyserar en
kostnadseffektiv fordelning mellan linen av atervinning av wellpapp
genom att beakta skillnader i insamlingskostnader och avstind frin
insamlingsplats till pappersbruk. Resultaten visar att insamlingen bor
intensifieras i storstadsregionerna: Skane, Vistra Gétaland och Stock-
holm. Sammantaget visar analyserna att férpackningsinsamlingen
inte 4r kostnadseffektiv och att motsvarande mingd férpackningar
skulle ha kunnat samlas in till en ligre kostnad f6r samhillet. Dessa
analyser fokuserar enbart pa kostnadseffektivitet, men det bor beaktas
att det kan finnas en avvigning mellan kostnadseffektivitet och legiti-
mitet. Om individer vill engagera sig i atervinning for att de kinner att
de bidrar till miljon kan de ha en negativ instillning till en politik som
uppmuntrar geografiska och demografiska skillnader i insamlings-
insatser (se avsnitt 2.5.4).

* Fyra av de fem minst ambitiosa lanen for materialutnyttjande av plast, metall och
pappersforpackningar aterfinns bland de nio mest tatbefolkade lanen.
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Tabell 4:5. Forpackningarnas materialutnyttjande och befolkningstathet per lan.

Lan Materialutnyttjande 2009 (kilo per person) Invdnare
Plast Metall Glas Pappersfor- per km
packningar
Norrbotten 5,94 2,1 14,35 16,77 2,5
Jamtland 6,55 1,96 23,07 17,04 2,6
Vasterbotten 4,25 1,65 16,90 15,08 4,7
Dalarna 4,73 4,36 21,72 7,21 9,8
Vasternorrland 4,86 1,79 15,23 15,44 11,2
Gavleborg 5,24 1,74 16,89 14,24 15,2
Varmland 4,35 1,39 17,06 14,77 15,5
Gotland - 3,25 29,51 21,15 18,2
Kalmar 6,06 2,24 20,04 14,42 20,8
Kronoberg 4,40 1,70 18,49 15,12 21,6
Jonkoping 3,73 1,56 15,10 12,02 32,0
Orebro 4,72 1,62 14,86 14,85 32,6
Ostergétland 3,04 1,41 18,94 10,65 40,3
Uppsala 2,79 1,28 18,41 8,59 40,4
Sodermanland 4,87 1,53 17,45 14,52 44,1
Vastmanland 3,11 1,61 15,29 8,64 48,9
Blekinge 6,09 2,29 19,12 13,02 51,8
Halland 2,86 1,57 21,22 11,69 54,3
Vastra Gétaland 3,38 1,50 18,22 10,55 65,5
Skane 3,86 1,97 18,39 13,15 11,6
Stockholm 2,43 0,78 20,12 8,26 309,7

Not: Fér Gotland sker insamling av hushallens och industrins plastforpack-
ningar tillsammans varfér ingen separat siffra for hushallen finns att tillga.
Kélla: Miljomalsportalen (2011) och SCB (2011).
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KAPITEL 5
Styrning av avfallsmarknader

Inledning

Vi kommer i detta kapitel att diskutera och analysera behovet av styr-
ning av avfallsmarknaderna i Sverige. Analysen inkluderar infésrandet
av specifika politiska styrmedel och klargsr under vilka omstindig-
heter dessa styrmedel kan forbittra marknadens effektivitet. Vidare
kommer vi att diskutera vad avfallsmarknaderna sjilva, utan specifika
styrmedel, kan gora for att forbittra marknadernas effektivitet. Funge-
rande atervinningsmarknader dr centrala f6r att effektivt styra avfalls-
flodet och dr dirmed 4ven centrala i den kommande analysen. Vi fort-
sitter diskussionen fran kapitel 4 — dir vi argumenterade under vilka
forutsittningar en samhillsekonomiskt effektiv avfallshantering kan
uppnds — genom att mer konkret identifiera brister pa avfallsmarkna-
der och hur dessa brister kan rittas till genom effektiva styrmedel. En
viktig del 4r att via politiska styrmedel — exempelvis producentansvar
och deponiskatt — forsoka internalisera alla externa kostnader som
uppstar bade for avfallshantering och f6r utvinning av nytt material.
Sambhillsekonomiskt omotiverade styrmedel (som inte férsoker inter-
nalisera externa kostnader) maste undvikas for att inte skapa onédiga
kostnader for samhillet.

Vi har tidigare diskuterat de externa miljéeffekterna av atervin-
ning (se avsnitt 4.4.3) och dess kostnader varfor vi fortsittningsvis
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kommer att fokusera analysen kring icke-miljérelaterade marknads-
misslyckanden. Oavsett orsaken till ett marknadsmisslyckande ir
dock konsekvensen densamma; atervinningsmarknaderna fungerar
inte effektivt. Avden anledningen 4r det dirmed viktigt att ocksd ana-
lysera de icke-miljérelaterade misslyckandena i atervinningsmarkna-
dernas funktionalitet for att kunna péavisa hur en effektiv styrning av
desamma kan ske. Den bristande funktionaliteten kan exempelvis
gestalta sig i situationer dir samhillsekonomiskt lonsamma transak-
tioner inte realiseras. Att via styrmedel komma till ritta med dessa
marknadsmisslyckanden skulle bland annat innebira att kostnaderna
for atervinning kan minska.

Fragestillningen i detta kapitel 4r varfor det 4r svart att etablera
effektiva marknader f6r vissa atervinningsmaterial samt redogora for
de problem som ir viktiga att hantera och vilken roll styrmedel kan
ha f6r att underlitta framvixten av effektiva atervinningsmarknader.
Vi kommer att beskriva olika problemomriden som kan skapa signi-
fikanta barriirer och marknadsmisslyckanden pa atervinningsmark-
naderna. I samband dirmed diskuterar vi pa vilket sitt styrmedel kan
utformas for att forbittra funktionaliteten pa dessa marknader.

Problem pa atervinningsmarknader

For att decentraliserade beslut av konsumenter och producenter ska
resulteraiett samhillsekonomiskt optimalt utfall maste marknaderna
overfora de ritta incitamenten. Exempelvis, om atervinningsmarkna-
derna fungerar sd att atervinningsforetag betalar konsumenter for
deras anvinda produkter och priset bestims av produktens atervin-
ningsvirde, kommer konsumenterna att vara villiga att betala mer for
en produkt som ir designad for att underlitta dtervinning. Emellertid
sker den mesta insamlingen av atervinningsmaterial utan ekonomisk
transaktion mellan konsument och atervinningsféretag vilket innebir
att delar av marknadens incitamentsstruktur férsvinner.

Det finns en rad studier som visar hur olika styrmedel kan anvin-
das for att uppnd en samhillsekonomiskt optimal niva pa tervinning
och andra avfallsbehandlingsmetoder. Det enklaste styrmedlet dr en
generell avfallsskatt. Men 4ven en kombination av deponiskatt och
dtervinningssubventioner kan resultera i en optimal l6sning, speciellt
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om en deponiskatt leder till en tkad illegal avfallsdumpning (Calcott
och Walls, 2003; Palmer och Walls 1997; Fullerton och Kinnaman
1995; Sigman 1995; Dinan 1993). Emellertid bygger dessa studier pa
att avfallsmarknaderna fungerar effektivt. En av fa studier som ana-
lyserar styrning av ineffektiva avfallsmarknader ir Calcott och Walls
(2003), som dven inkluderar en positiv transaktionskostnad pé avfalls-
marknaderna.

I praktiken har vi i Sverige en rad olika styrmedel som syftar till
att paverka avfallsmarknaderna och styra mot de uppsatta avfallspo-
litiska malen, som 6kad dteranvindning och atervinning. Exempelvis
har vi producentansvar, killsortering av hushallsavfall, deponiforbud
och pantsystem. Vidare finns det en politisk vilja att 6ka atervinning-
en genom att inkludera nya material till producentansvaret samtidigt
som andelen material som redan omfattas av atervinning bedoms
kunna oka. Dessa styrmedel fungerar dock bristfilligt om markna-
derna fungerar déligt. En del av atervinningsmarknaderna uppvisar
tyvirr sidana brister vilket kan gora det kostsamt att uppna eller utvid-
ga atervinningsmalen. Till exempel uppvisar ineffektiva marknader
frekvent en hog prisspridning, i den mén det finns ett marknadspris.
En hog prisspridning innebir en 6kad osikerhet som kan himma
investeringar inom atervinningssektorn och som dirmed gor det sva-
rare att nd tervinningsmalen. OECD (2007%) jimfér prisspridningen
(mitt som standardavvikelsen pd manatliga prisforindringar) pa nytt
och atervunnet material som beddms nira substitut och rapporterar
att till exempel jirnskrot och kopparskrot har en prisspridning som
overstiger jirn- respektive kopparmalm med en faktor pa cirka 3 och
returpapper har en prisspridning som overstiger massaved med en
faktor pa cirka 5. Notera att det inte dr prisnivin som beskrivs utan
graden av prisfluktuation.

Som vi tidigare nimnt finns det i praktiken méinga orsaker till
dtervinningsmarknadernas ineffektivitet. Emellertid dr det inte direkt
uppenbart att dessa orsaker maste foranleda marknadsingripanden.
En av de starkaste orsakerna till marknadsingripande ir nir ineffekti-
va marknader skapar situationer dir émsesidigt gynnsamma mark-
nadstransaktioner inte sker och dir privata marknadsaktorer saknar
mdjlighet — eller incitament — att paverka situationen. Utover de mil-
jorelaterade marknadsmisslyckandena finns det andra typer av mark-
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nadsmisslyckanden som ir kopplade till avfallsmarknaderna och som
kan ge upphov till ineffektiva marknadsutfall. En konsekvens kan vara
att vissa atervinningsmarknader inte fungerar pa ett bra sitt och att
vi dirmed atervinner en f6r lag mingd avfall in vad som dr samhills-
ekonomiskt motiverat. Vi kommer nedan att diskutera fyra problem-
kategorier som var for sig eller tillsammans kan ge upphov till mark-
nadsmisslyckanden, dir ett statligt marknadsingripande kan behéovas.
I tabell 5:1 sammanstiller vi dessa problemkategorier och ger exempel
pa avfallsflsden dir problemen kan uppstd innan vi i mer detalj disku-
terar dem var for sig.

TRANSAKTIONSKOSTNADER PA ATERVINNINGSMARKNADER

Generellt betraktas en transaktionskostnad som en extra kostnad som
uppstdr for att genomfora en ekonomisk transaktion utéver marknads-
priset (Coase, 1937). Transaktionskostnader skapar dirmed en friktion
i marknadsmekanismen och kan exempelvis utgéra kostnaden att
identifiera en motpart samt teckna och uppritthalla avtal. Transak-
tionskostnaden ingdr saledes inte i marknadspriset utan maste betalas
utover priset, antingen av konsumenten, producenten eller av bigge
beroende pa deras situation. Det finns olika typer av transaktionskost-
nader: (1) Sok- och informationskostnader som uppstar nir en aktor
s6ker marknader och ligsta pris. (2) Forhandlingskostnad som upp-
star for att ta fram godtagbara avtal. (3) Kostnaden att uppritthalla
och kontrollera ingingna avtal, exempelvis kvalitetskontroller. Om vi
tillimpar de olika transaktionskostnaderna pa atervinningsmarkna-
derna kan vi se att alla har en ekonomisk relevans och, som i manga
fall, kan vara betydande. Att mita — eller att éver huvud taget identifie-
ra — transaktionskostnader ir diremot komplicerat men signifikanta
prisvariationer 6ver tiden kan vara ett indirekt bevis pa dess existens
(exempelvis Williamson och Winter, 1993).

Transaktionskostnader finns pa alla marknader men de kan vara
sirskilt hoga pa atervinningsmarknader av tva orsaker. For det forsta,
till skillnad mot andra sektorer uppstar atervinningsbart material av
samma typ inte enbart i en sektor utan ir spritt mellan hushall, indu-
strisektorer och geografiska omraden. Det dr ocksd svart att forutsiga
hur mycket atervunnet material som kommer att vara tillgingligt,
och nir det dr tillgingligt pa grund av sin egenskap som biprodukt av

95



AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

Tabell 5:1. Olika typer av icke-miljorelaterade marknadsmisslyckanden.

Typ av marknads-
misslyckande

Exempel p& paver-
kade avfallsfloden

Orsak till marknads-
misslyckandet

Transaktions-
kostnader

Bygg- och rivnings-
avfall

Smorjoljor

Plast

Blandat avfall och geografiskt utspritt

Blandat avfall och geografiskt utspritt

Stor mangfald av typer som leder till
segmenterade marknader

Informations-
problem

Bygg- och rivnings-
avfall

Plastférpackningar

Metallskrot

Textilier

Returpapper

Osakerhet om kvalitet som begransar
mojliga anvéandningsomraden

Fororeningar som skapar osakerhet
om kvaliteten

Fororeningar som kan skapa icke-
férvantade kostnader eller skada ater-
vinningsutrustning

Inblandat lagkvalitativa textilier

Blandade papperskategorier som kan
ge hoga sorteringskostnader eller
enbart anvandas for tillverkning av
papper med en lagre kvalitet

Externaliteter
i konsumtionen

Smorjoljor

Bildack

Konsumenters installning till att pro-
dukter innehallande atervunnet mate-
rial ar av lagre kvalitet

Konsumenters installning till att pro-
dukter innehdllande &tervunnet mate-
rial ar mindre sakra

Teknologiska
externaliteter

Plastférpackningar

Smorjoljor

Metallskrot med
legeringar

Elavfall

Uttjanta fordon

Anvandning av blandat plast som dkar
osakerheten om kvaliteten och begran-
sar antalet anvdandningsomraden

Inslag av tillsatser och fororeningar
som forsvarar méjligheten att omraf-
finera

Anvandning av tillsatser som begran-
sar eller hindrar atervinning

Svart att sortera p.g.a. sin blandade
karaktar

Anvandning av blandat material och
produktdesign av fordonskomponenter
som férsvarar nedmontering

Killa: Johnstone m.fl. (2011).
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andra ekonomiska beslut. Exempelvis, hur mycket kopparskrot som
finns tillgingligt en given tidsperiod beror pa hur stor produktionen
av bland annat kopparkablar variti tidigare tidsperioder och hur snabb
omsittningen ir. Som en konsekvens kan atervinningssektorn drab-
bas av relativt hoga transaktionskostnader enbart for att finna limpliga
handelspartners jimfort med andra sektorer. Fér det andra, kvaliteten
pa insamlat material kan variera kraftigt. Det gor den svar att virdera,
vilket kan skapa prissittningsproblem. Dessa problem blir stérre ju
mer blandat ett material ir (till exempel pappers- och plastprodukter)
eller dir andra egenskaper pa det atervunna materialet dr svara att
uppticka. Under sidana omstindigheter kan varje leverans betrak-
tas som unik dir siljare och kopare maéste fésrhandla om nya priser.
Transaktionskostnaderna uppstar bland annat eftersom det dr svart
att bedoéma kvaliteten pa inldimnat avfall och dirmed dven dess virde.
I en intressant studie av Calcott och Walls (2003) utvirderas effekten
av transaktionskostnader och marknadsutfallet av olika styrmedel
for atervinning. De visar att transaktionskostnader har en betydande
roll f6r hur dtervinningsmarknaderna fungerar. De kommer bland
annat fram till att den samhillsekonomiskt optimala utformningen
av marknadsstyrningen med transaktionskostnader inte dr praktiskt
mojligt. Istillet fsresprakar de en s.k. andrahandslésning dir en nagot
ligre avfallsskatt tillsammans med ett pantsystem som inkluderar fler
produkter, kan oka den samhillsekonomiska effektiviteten. I Sverige
ir det vanligt att konsumenter limnar sina uttjinta produkter gratis
antingen via killsortering av hushallen, via dtervinningsstationer eller
via dtervinningscentraler for dtervinning. Aven delar av verksamhets-
avfallet limnas 6ver gratis medan en del siljs.

Ett exempel pd avfall som uppvisar dessa problem — geografisk
spridning, blandade avfallsmingder och tidsmissigt svarbestimt
utbud — ir bygg- och rivningsavfall. Hir kan det uppstd svarigheter
for kopare och siljare att métas vilket skapar relativt hoga transak-
tionskostnader. Sammantaget leder dessa transaktionskostnader till
en hogre marknadsandel for nytt material dir motsvarande kostnader
ar lagre.

Det finns dtgirder som kan genomféras for att reducera transak-
tionskostnaderna. En marknadslosning dr att ingd mer lingsiktiga
avtal och dirmed undvika en del av transaktionskostnaden. Detta ir

97



5.2.2

AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

redan vanligt fésrekommande for vissa materialslag som exempelvis
returpapper. For att reducera transaktionskostnaden kopplad till kva-
liteten (graden av féroreningar) pd insamlat material 4r det viktigt att
standarder eller liknande klassificeringsverktyg utvecklas och tillim-
pas branschoverskridande. Eftersom standarder kan anvindas som
referenspunktitransaktioner och handel kan de hjilpa till att reducera
transaktionskostnaderna. For returpapper och metaller dr detta arbete
vil framskridet men for glas och plaster maste ytterligare anstring-
ningar ske (Johnstone m.fl., 2011). Minga av de aktérer som verkar pa
atervinningsmarknaderna har en permanent nirvaro vilket skapar en
marknadskinnedom som tillfilliga aktorer saknar. Transaktionskost-
naden for dessa tillfilliga aktorer 4r med stor sannolikhet hogre in
for de permanenta aktdrerna. Som ett svar pa detta har det utvecklats
miklartjinster som fungerar som intermediir mellan képare och sil-
jare dit tillfilliga aktorer kan vinda sig.

Mainga av de atgirder som kan reducera transaktionskostnader kan
genomforas av de privata aktorerna men det kan dven finnas ett behov
av offentlig inblandning. Insamling och offentliggérande av prisinfor-
mation ir ett sitt pa vilket myndigheter kan hjilpa till att reducera
transaktionskostnader. Ett annat sitt dr att aktivt stodja utvecklingen
avnitbaserade handelsplatser. Ett exempel pa detta dr den s.k. Chicago
Board of Trade Recyclables Exchange (CBTRE) som erholl finansiellt
stod av det amerikanska naturvirdsverket. Att direkt dra lirdom fran
CBTRE och tillimpa det pd svenska forhallanden kan dock resultera i
olika problem varav ett dr om en tillricklig likviditet — handelsvolym —
kan dstadkommas for att forsikra en effektiv prisbildning. Ett alterna-
tiv dr att etablera ett gemensamt nitbaserat handelssystem pa Europa-
niva. Fordelen med denna typ av handelssystem ir att problemen med
den geografiska spridningen och variationen i utbudet 6ver tiden kan
reduceras och dirmed dven transaktionskostnaderna. Aven med vil
utvecklade nitbaserade handelssystem kvarstar dock problemet med
osikerheten kring kvaliteten pa det dtervunna materialet.

INFORMATIONSPROBLEM

Vid alla slags transaktioner ir det viktigt att samtliga involverade akts-
rer har samma relevanta information om produkten f6r att marknads-
utfallet ska bli samhillsekonomiskt effektivt. I avsnitt 5.2.1 diskute-
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rade vi kopplingen mellan transaktionskostnader och informations-
behovet av bland annat féroreningsgraden pa avfall. I detta avsnitt
utvecklar vi diskussionen kring informationsproblematiken genom
att visa hur olika informationsmisslyckanden kan fa viktiga effekter
pa marknaden utover ckade transaktionskostnader.

Ett exempel pa informationsmisslyckande dr asymmetrisk infor-
mation om avfallets egenskaper, d.v.s. en av parterna i transaktionen
forfogar over mer eller bittre kunskap (information) idn den andra
parten. Pa grund av den asymmetriska informationen finns risken att
siljarna inte kan ta ut ett marknadsmissigt motiverat hogre pris pa
material av hogre kvalitet 4n f6r material med en ligre kvalitet. Anled-
ningen till det dr att koparna saknar information om vilken leverans
som har en hog kvalitet och utgir dirmed fran attallaleveranser bestar
av material med ligre kvalitet. Siljarna i sin tur anpassar sig till detta
och ser dirmed inget behov av att hoja kvaliteten pa sitt material efter-
som de inte kan fa kostnadstickning f6r det. Asymmetrisk informa-
tion innebir dirmed att enbart material med en ligre kvalitet kommer
ut pd marknaden trots att det kan finnas en hogre betalningsvilja hos
képaren. Asymmetrisk information 4r ett klassiskt exempel pd hur ett
marknadsmisslyckande uppstar.

Vad som avses med bra kvalitet skiljer sig givetvis &t mellan avfalls-
material och marknader. Till exempel kan det réra sig om olika for-
oreningar, som legeringsimnen i koppar eller tillsatsimnen i plaster,
eller om alltfor blandade material. I vilken utstrickning siljare vil-
jer att silja material med ligre kvalitet beror pa en rad faktorer. Med
dterkommande kontakter mellan samma képare och siljare minskar
dock risken med s.k. negativt urval om ett fértroendekapital ska kunna
byggas upp. I den man detta verkligen &r ett problem férekommer det
mest sannolikt pd marknader dir olika avfallsslag blandas redan i
insamlingsledet, som bygg- och rivningsavfall och vissa plaster.

For att mildra effekten av asymmetrisk information pa atervin-
ningsmarknader finns nagra tinkbara atgirder. Som for transaktions-
kostnader (i avsnitt 5.2.1) finns det dtgirder som de privata aktérerna
sjilva kan genomfora samtidigt som det kan finns motiv till offentlig
inblandning. En atgird de privata aktorerna sjilva kan vidta dr utokad
kontroll av avfallskvaliteten med hjilp av standardiserade metoder i
insamlingsledet, en annan ir vertikal integration. Emellertid, en ut-
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okad kontroll i insamlingsledet kan visa sig bade opraktiskt och dyrt.
For att reducera kostnaden kan det dirfér vara nodvindigt att kontrol-
lera sjilva avfallsflodet men inte i bemirkelsen av att monopolisera
avfallsflodet — det skulle férvisso reducera vissa samhillsekonomiska
kostnader men samtidigt skulle andra med stor sannolikhet stiga till
en samhillsekonomisk nettoforlust. Vad vi menar med att kontrol-
lera avfallsflodet 4r snarare att koparen pa olika sitt kontrollerar in-
samlingsprocessen av olika avfallsmaterial. Ett sitt dr att ett foretag
engagerar sig dgarmissigt i hela foridlingskedjan; frin insamling till
atervinning. Detta dr vad som pa ekonomisk jargong kallas for vertikal
integration. Internationellt har denna strategi fsrekommit pd mark-
naderna f6r atervunnen plast och aluminium (Johnstone m.fl., 2011).
Aven linga avtalsperioder kan fungera som en utjimnare av asymme-
trisk information eftersom det 6kar incitamenten att tydligt deklarera
materialets kvalitet.

EXTERNALITETER | KONSUMTIONEN

Det kan 4ven uppsta informationsproblem kring slutprodukter inne-
hillande atervunnet material. Tveksamheter kring att anvinda pro-
dukter med atervunnet material kan vara en konsekvens av bristande
information om exempelvis varans tillférlitlighet och prestanda.
Denna typ av informationsmisslyckande beror pa att koparen har
ofullstindig information om huruvida ett speciellt avfallsmaterial 4r
limpat for en sirskild anvindning. I vilken utstrickning detta ir ett
problem beror pa vilken slutprodukt som diskuteras. Exempelvis ir
dtervunna metaller perfekta substitut till sina jungfruliga alternativ
pé vissa marknader, men inte pi andra, eller en pappersprodukt, till-
verkad av dtervunnet tidningspapper behover inte vara ett perfekt sub-
stitut till samma pappersprodukt tillverkad av massaved. I méanga fall
finns dock samma krav fran slutanvindaren att varor och produkter
oavsett om de dr tillverkade med hjilp av atervunnet eller nytt material
ska halla samma kvalitet. Betydelsen av detta informationsproblem
minskar dock 6ver tiden allt eftersom anvindaren lir sig hur det ater-
vunna materialet fungerar i produktionsprocessen. Men i en del fall
kan det underminera etableringen av nya atervinningsmarknader.

De studier som har férsokt mita kostnaden for informationspro-
blemet for slutprodukter finner att problemen 4r vanligast i hantering-
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en av plast och bygg- och rivningsavfall men 4ven, i mindre utstrick-
ning, papper och glas (Strémberg, 2004; Enviros, 2003; Ecotec, 2000).
Aven relativt liten osikerhet kring slutproduktens egenskaper kan fa
stora effekter pa efterfragan och dirmed indirekt pa mojligheterna
att etablera effektiva atervinningsmarknader. Huruvida denna typ av
informationsbrist ska betraktas som ett marknadsmisslyckande och
dirmed motivera statligt marknadsingripande eller inte 4r svart att
bedéma. Men den kunskapsbas som 6ver tiden byggs upp rérande
egenskaperna hos slutprodukter som bestir av atervunnet material,
kan betraktas som en kollektiv nyttighet. En kollektiv nyttighet inne-
bar att andra aktorer helt eller delvis kan tillgodogora sig kunskaps-
basen i sin egen verksamhet — vad vi kallar en positiv extern effekt.
Pa grund av denna positiva spridningseffekt kan det vara motiverat
med statligt stod till exempelvis demonstrationsanliggningar. OECD
(2007) redogdr for andra offentliga dtgirder som kan hantera denna
typ av informationsproblem:

1. Den offentliga sektorn kan féregd som exempel genom att kopa
varor som innehaller atervunnet material i den mén reglerna
kring offentlig upphandling tillater detta. Givet att priset ir det-
samma for en vara tillverkat av dtervunnet eller nytt material kan
det skicka signaler om att varan med atervunnet material dr lika
bra som den med nytt material om den offentliga sektorn képer
den.

2. Den offentliga sektorn kan ge ut information om kvaliteten pa
varor tillverkade med atervunnet material eller tillimpa kvalitets-
certifiering av varor tillverkade med atervunnet material.

3. Den offentliga sektorn kan utveckla lampliga produktstandarder
och sikerstilla att dessa standarder baseras pa limpliga prestan-
dakriterier och inte huruvida varan ir tillverkad av dtervunnet
eller nytt material.

Samtidigt 4r det viktigt att politiska beslutsfattare inser att den mot-
vilja att kopa produkter som bestar av tervunnet material som, om
méojligt, observeras kan bero pa ett normalt riskavert beteende och inte
pé informationsbrist. Men om informationsbrist foreligger bér offent-
liga atgirder som att tillhandahalla relevant information genomforas
(Shogren och Taylor, 2008). Men att utga fran att atervunnet och nytt
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material ska betraktas som perfekta substitut och anpassa marknads-
ingripandet efter det kommer att resultera i ett politikermisslyckande
—vilket kan bli ett stérre samhillsekonomiskt problem 4n det problem
som man forsokte ritta till.

TEKNOLOGISKA EXTERNALITETER

I detta avsnitt diskuterar vi kopplingen mellan produktutveckling
(produktdesign) och produktens tervinningsbarhet och effekterna av
att det saknas en incitamentsstruktur som 6verfor det samhéllsekono-
miska virdet av att designa produkterna si att de littare kan atervin-
nas. Metallegeringar och elektroniskt avfall 4r exempel pa produkter
som kan péverkas av denna typ av problem eftersom det kan vara svart
att rena avfallet. Aven anvindningen av kompositplaster, speciella till-
satser eller firgblandningar kan skapa problem for dtervinning.

Det har argumenterats att denna typ av problem utgér en s.k. tek-
nologisk externalitet i den bemirkelsen att produktdesignen skapar
skillnader i de privat- och samhillsekonomiska intikterna och kostna-
derna. Om sa ir fallet, och om den privatekonomiska sidan styr verk-
samheten, skapas en ineffektiv resursanvindning. Fér den fortsatta
diskussionen ir det dirmed viktigt att skilja pa en teknologisk och en
miljorelaterad externalitet. Den forstnimnda externaliteten har inget
att gora med atervinningens skadekostnad for forsimrad miljo utan
ir den samhillsekonomiska kostnaden av att inte atervinna. Den tek-
nologiska externaliteten bor dirmed betraktas fritt frin miljshinsyn
samtidigt som en miljorelaterad externalitet bor betraktas fritt fran en
teknologisk externalitet. De marknadsmisslyckanden som dessa typer
av externaliteter ger upphov till 4r distinkta och bor rittas till var for sig.

En alltmer invecklad produktdesign, som innefattar flera mate-
rialtyper, paverkar kostnaden for atervinning, eller goér den rent av
omojligt att atervinna. Produktdesignen drivs inte av sig sjilv utan
har tillkommit eftersom den har skapat ett mervirde, antingen hos
konsumenterna eller hos producenterna. For att gora en relevant sam-
hillsekonomisk jimférelse maste det positiva mervirdet av produkt-
designen stillas mot den hogre atervinningskostnaden, i den man
dtervinning ir den samhillsekonomiskt motiverade slutbehandling-
en som giller. Om istillet forbrinning ir den slutbehandling som
giller, maste produktdesignens mervirde stillas mot kostnaden av
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eventuella miljeffekter av férbrinningen minus energiintikterna.
Om vi utgér frn att atervinning dr samhillsekonomiskt motiverat
blir styrmedlets roll att skicka signaler till konsumenterna och pro-
ducenterna som reflekterar den hogre samhillsekonomiska kostna-
den av att dtervinna produkten och pa sa sitt reducera eller eliminera
det mervirde som produktdesignen skapat. Med andra ord, produkt-
designens mervirde ir i detta fall mindre 4n den samhillsekonomis-
ka kostnad den orsakar.

Det forekommer dven att marknaden sjilv, utan statliga marknads-
ingripanden, har en limplig incitamentsstruktur. I fall dir tillverka-
ren av slutprodukten sjilv eller via vertikal integration anvinder sina
egna uttjinta produkter som insatsvara synliggérs produktdesignens
mervirde och den resulterade hogre dtervinningskostnaden direkt.
Foretaget kan dirmed sjilv avgora om det 4r l6nsamt att designa en
produkt pa ett visst sitt.

Ett sitt att lindra dessa problem kan vara att staten stodjer forsk-
ning och utveckling av teknik for sortering och atervinning. Men det
ir lika viktigt att stodja atgirder som forbittrar dtervinningsbarheten
hos produkten redan nir den befinner sig i designstadiet. Det giller
att hitta en balans mellan tillkomsten av och slutet f6r en produkt.
Genom att enbart stédja sortering och atervinning kan det mahinda
oka dtervinningsbarheten av en produkt men det kommer inte néd-
viandigtvis att forbittra, i termer av atervinningsbarhet, produktdesig-
nen. Det kan rent av fa den motsatta effekten eftersom incitamenten
att designa varor som ir litta att atervinna har minskat. OECD (2007)
har emellertid identifierat ndgra atgirder som kan skapa incitament
for att forbittra produktdesignen for dtervinning.

1. Utokat producentansvar och pantsystem som overfor pris- och
kostnadssignaler till de som designar, tillverkar och siljer produk-
ten och som reflekterar dess dtervinningsbarhet.

2. Tillhandahalla information hur vissa dtervinningstekniska pro-
blem kan lésas exempelvis genom att tillimpa material- och kod-
ningsstandarder pa delar som ingdr i mer komplexa produkter.

Dessa optimala styrmedel forutsitter dock vil fungerande markna-
der, inklusive atervinningsmarknaderna. Om en tillverkare kan vilja
produktdesign — speciellt atervinningsbarheten av produkten — kom-
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mer en avfallsskatt eller en deponiskatt tillsammans med éatervin-
ningssubventioner att resultera i en optimal 16sning enbart om ater-
vinningsforetag betalar konsumenterna fér deras anvinda produkter.
Prissittningen blir i detta fall en funktion av produktens atervinnings-
barhet. Calcott och Walls (2000; 2003) visar emellertid att en sidan
situation ir orealistisk vilket gor det svart att nd en optimal l6sning.
Istillet argumenterar de for en l6sning med en atervinningssubven-
tion tillsammans med en avfallsskatt som ligger strax under den sam-
hillsekonomiska kostnaden for bortskaffande av avfallet. Med andra
ord, for att skapa ritt incitamentsstruktur mellan produktdesign och
atervinningsbarhet maste styrmedel betraktas som ett komplement
till marknaden, inte ett substitut. I en studie av producentansvaret for
forpackningar kommer Hage (2007) fram till att systemet skapar tyd-
liga incitament for substitution mellan nytt och atervunnet material
men att producentansvaret saknar incitamentsstruktur for att overféra
okande atervinningskostnader till produktdesignen.

Marknadsmakt

Ett problemomrade som varken har diskuterats eller analyserats i
nagon storre utstrickning i Sverige (men desto mer i andra linder)
ir utévandet av marknadsmakt pa avfallsmarknader. Marknadsmakt
kan littast definieras som ett foretags mdjlighet att paverka mark-
nadspriset. Monopol ir en extrem form av marknadsmakt men dven i
andra marknadsformer som oligopol har foretag mojlighet att paverka
marknadspriset. Om ett foretag eller en grupp av féretag utévar mark-
nadsmakt innebir det avsteg fran ett samhillsekonomiskt optimalt
marknadsutfall. Vi kommer att med tvd exempel belysa hur utévandet
avmarknadsmakt kan paverka atervinningsmarknader.

Det forsta exemplet handlar om hur ett ravaruforetag kan paverka
dtervinningsmarknaden for konkurrerande dtervunnet material. Ett
ravaruforetag med marknadsmakt har méjligheten att paverka mark-
nadspriset pa sin ravara. Om foretaget viljer att prissitta rivaran strax
under priset pd det konkurrerande atervunna materialet — forutsatt
att det fortfarande ticker sina produktionskostnader — minskar de
ekonomiska incitamenten att anvinda dtervunnet material i den fort-
satta foridlingskedjan. Anvindningen av nytt material 6kar, medan
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anvindningen av tervunnet material minskar. Huruvida detta ir en
lonsam strategi beror pd storleken avmaterialflédena. Fér manga mate-
rial 4r flodet av tervunnet material betydligt mindre 4n motsvarande
fléde av nytt material. En snabb jimforelse av massaved och returpap-
per i Sverige indikerar att enbart 14 procent av ravaruanvindningen
vid papperstillverkning var returpappersmassa (Skogsindustrierna,
2010). Saledes borde det vara mer l6nsamt for ett ravarufsretag med
marknadsmakt att prissitta s hogt som mojligt oavsett priset pa det
konkurrerande dtervunna materialet. Det har den intressanta impli-
kationen att det ocksd blir mer I6nsamt att dtervinna och att atervin-
ningen dirmed 6kar.

Detandra exemplet rér féretag som ir vertikalt integrerade med sin
ravaruforsorjning. Det finns studier som har analyserat konsekven-
serna av detta i termer av marknadsmakt pa bland annat livsmedels-
och energimarknader, men inga studier har hittats som explicit ana-
lyserar dtervinningsmarknader. Oavsett vilken marknad som analy-
seras dr dock principen densamma. Om ett féretag, som kan anvinda
antingen nytt eller dtervunnet material i sin produktionsprocess, ir
vertikalt integrerat med sin ravaruforsorjning kan det begrinsa ater-
vinningsmarknaden. Om till exempel en massaproducent ir vertikalt
integrerat med skogsbruket genom en gemensam Zigarstruktur, kan
det begrinsa anvindningen av returpapper om interna rivaruleve-
ranser prioriteras dven i de fall dir relativpriset mellan massaved och
returpapper indikerar att det ir mer lonsamt att anvinda returpapper.

Bigge exemplen visar hur utévandet av marknadsmakt pa en mark-
nad kan paverka utfallet pd en annan marknad. Diremot finns det san-
nolikt 4 skil till att exemplen har nagon faktisk betydelse f6r utveck-
lingen av atervinningsmarknaderna, men ytterligare studier skulle
kunna bringa klarhet. En potentiell form av marknadsmakt vi inte har
diskuterat hitintills dr om det finns marknadsmakt pa sjilva atervin-
ningsmarknaderna. Marknadsmakt pa datervinningsmarknaderna
kan uppsta antingen pa efterfragesidan av atervinningsindustrierna
eller pd utbudssidan av insamlingsbolagen/kommunerna. I Sverige
ir utbudssidan speciellt intressant att studera eftersom kommunerna
har monopol pa insamling av hushallsavfall och insamlingen av pro-
ducentansvarets avfallsmaterial sker av samigda materialbolag sam-
tidigt som det finns ett fatal storre privata insamlingsbolag. I termer
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av utévande av marknadsmakt férefaller det dock osannolikt att kom-
muner skulle utnyttja sin monopolstillning till att driva upp priserna,
men dven om vilja finns si begrinsas mojligheten av kommunallagen
och sjilvkostnadsprincipen. Av stérre betydelse nir det giller kom-
munernas monopol ir utnyttjandet av vertikal integration. I manga
fall dger kommuner — eller har pa andra sitt intressen i — behand-
lingsanliggningar, exempelvis kraftvirmeverk, utvinning av biogaser
fran biologisk behandling eller olika dtervinningsfsretag. Genom sitt
monopol pd hushillsavfall kan dirmed kommunerna bl.a. begrinsa
mdjligheten for andra aktorer att etablera sig pa marknaden. Det har
dven aterkopplingar till efterfragesidan pa atervinningsmarknaderna.
Genom en vertikal integration kan kommunaligda atervinningsan-
liggningar skaffa sig konkurrensférdelar gentemot andra aktorer
samtidigt som mingden avfall som nar ut till marknaden begrinsas
vilket kan skapa onédig volatilitet i prisbildningen.

Gar det att oka effektiviteten
pa atervinningsmarknaderna?

Som vi har sett 4r en effektiv styrning av avfallsmarknaderna langt
ifran en latt uppgift. Avfallspolitiken maste hantera bade eventuella
miljoeffekter och de icke-miljorelaterade problemen som kan skapa
ineffektiva dtervinningsmarknader. Av de problem vi har diskuterat
i detta kapitel 4r inte alla relevanta i alla situationer och f6r alla mate-
rialslag, men det dr viktigt att identifiera vilka de dr och hur de kan
hanteras. Aterkommande i diskussionen ir dock behovet av att oka
pristransparensen och att férbittra informationséverféringen.

For att ta fram en indamalsenlig blandning av styrmedel i
avfallspolitiken ir det viktigt med en grundlig f6rstaelse av markna-
derna och hur styrmedel inom olika politikomriden samspelar med
varandra och paverkar marknaden. Detta innebir bland annat att en
okad samordning mellan departement och myndigheter med olika
ansvarsomraden sker. Sverige har specifika dtervinningsmal (se kapi-
tel 2) pa ett flertal olika avfallskategorier och har dven infért styrmedel
for att stimulera atervinning. Effektiviteten av dessa dtgirder beror
inte bara pa utformningen av styrmedlen utan 4ven pa den tillim-
pade marknadens egenskaper. Vissa marknader fér dtervunnet mate-
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rial har inslag av marknadsmisslyckande egenskaper (se ovan). Nagra
av dessa, som transaktionskostnader och informationsproblem, ir
typiska pa relativt nya marknader och kommer att minska i betydelse
allt eftersom marknaden mognar. I andra situationer kanske markna-
den inte alltid fungerar effektivt vilket gor det nodvindigt att staten
griper in for att 6ka effektiviteten. Nir sidana marknadsingripanden
uteblir kommer iven en effektivt utformad miljépolitik att vara dyrare
in nodvindigt pa grund av ineffektiva atervinningsmarknader. Trots
att miljopolitiken ir en viktig del i avfallshanteringen kan det kri-
vas andra atgirder inom andra omraden for att hantera ineffektiva
dtervinningsmarknader.

Det har visat sig svart att identifiera generella indikationer pa
hur effektiva atervinningsmarknaderna ir och i vilken man mark-
nadsingripanden behovs och kan motiveras. Men, som vi diskuterar
ovan, kan relativt stora prissvingningar pa itervunnet material vara
en indikator pa ineffektiva marknader. Men att anviinda relativt stora
prissvingningar som en generell indikator f6r ineffektiva marknader
kan imadnga fall vara missvisande. Manga vil etablerade atervinnings-
marknader, som exempelvis for stalskrot och aluminium, uppvisar
ocksa stora prissvingningar ¢ver tiden. Men dessa svingningar kan
till stor del forklaras av vanliga marknadsanpassningar och beror inte
pa en ineffektiv prisbildning. Att vanliga marknadsanpassningar far
ett stort genomslag pa prisbildningen beror till stor del pa att utbudet
av atervunna material har en lag priselasticitet. Det vill siga den
utbjudna kvantiteten av manga atervunna material reagerar mycket
lite pa prisférindringar. Detta eftersom det dr en biprodukt av andra
ekonomiska beslut vilket begrinsar dess tillginglighet samtidigt som
manga avfallsfisden inte har en incitamentsstruktur som tillater sig-
naler om materialets knapphet att 6verféras mellan de som genererar
avfallet och anvindarna. Detta i kombination med en konjunktur-
kanslig efterfragan skapar betydande prissvingningar 6ver tiden dven
pé effektiva marknader.

Saledes, bara for att en atervinningsmarknad uppvisar relativt
stor prisvariation éver tiden kan det vara skadligt att dra slutsatsen att
det behovs statliga atgirder for att hantera dessa prissvingningar via
s.k. prisstabiliseringsprogram. De ir svira att genomfora i praktiken
men framfor allt 16ser de inte de underliggande problemen. I den man
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statliga atgirder bedoms riktiga och rimliga bér de utformas for att
sa triffsikert som mojligt hantera de underliggande marknadsmiss-
lyckandena.

5.5 Teknisk innovation som losning

Vi har diskuterat olika atgirder for att reducera eller helt eliminera
olika typer av marknadsmisslyckanden. Antingen som ett svar pa
sddana atgirder eller som ett komplement kan tekniska innovationer
spelaen viktig roll for att16sa marknadsmisslyckanden. Exemplen som
belyser vikten av tekniska innovationer ir manga (Johnstone m.fl,,
2011). Bland annat innovationer som tilliter nedmontering av produk-
ter sa att enskilda atervinningsbara komponenter kan tas ut och si
att farligt avfall kan hanteras sikert. Detta idr viktiga egenskaper for
uttjinta fordon och elavfall och skulle reducera de teknologiska exter-
naliteterna. For att reducera informationsproblemet kan innovationer
som underlittar sortering av blandat avfall hjilpa till. P4 motsvarande
sitt skulle innovationer som miter och utvirderar fysiska och kemiska
egenskaper hos produkter som innehaller dtervunnet material hjilpa
till att reducera externaliteter i konsumtionen. Slutligen, for att redu-
cera transaktionskostnaderna kan utvecklingen av innovationer som
mojliggdr bittre kommunikation mellan aktérer och geografiska
omraden bidra. Avsikten med detta avsnitt dr att belysa vilken roll en
aktiv teknikpolitik kan ha for att stimulera tekniska innovationer och
dess tillimpning inom avfallsomradet.

Johnstone m.fl. (2011) presenterar ett matt pa teknisk innovation
och visar hur det har utvecklats globalt éver tiden for olika behand-
lingsmetoder. Figur 5:1 dterger utvecklingen av tekniska innovationer
for forbrinning, atervinning och deponi. I figuren kan vi se att utveck-
lingstrenden for alla tre behandlingsalternativen uppvisar liknande
monster. Ungefir fran dr 2000 vinder dock trenden och blir fallande,
dven for atervinningsteknik. Givet den politiska betoningen pa ater-
vinning som finns ar detta 6verraskande. I samma studie visas dven
att virdet av tekniska innovationer inom atervinningsomradet har
minskat sedan ar 1990. Emellertid, de resultat Johnstone m.fl. (2011)
kommer fram till visar att politiken har haft en positiv paverkan pa
utvecklingen av tekniska innovationer for vissa avfallskategorier.
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Figur 5:1. Global utveckling av tekniska innovationer for olika behandlings-
alternativ (patentdata).
Kalla: Johnstone m.fl. (2011).
5.6 Klassificeringen av farligt avfall

Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv kan det uppsta nagra évergri-
pande problem med radande klassificering av farligt avfall. Det tydli-
gaste problemet dr den binira klassificeringen av avfall som antingen
farligt eller icke-farligt. Med denna klassificering tas ingen hinsyn
till graden av farlighet. Till exempel ska glodlampor killsorteras som
elavfall som klassas som farligt avfall. Detta likstills dirmed med
kvicksilverhaltiga material och mineralolja som ocksa klassas som far-
ligt avfall. Det later rimligare att avfall som paverkar den minskliga
hilsan pa ett mer patagligt sitt bor hanteras forsiktigare.

Med den binira klassificeringen tas heller ingen hinsyn till den
eventuella samhillsnyttan som produkten med det farliga amnet ger;
dettas ingen hinsyn till substitutionsméjligheter att byta ut det farliga
imnet mot ett annat icke-farligt imne, och slutligen tas ingen hin-
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syn till storlek och nirhet till den potentiellt paverkade befolkning-
en. Genom att klassificera en avfallskategori som farligt avfall skar
kostnaden for dess insamling, transport och slutbehandling som med
stor sannolikhet kommer att reducera anvindningen av dmnet. Att
minska uppkomsten av farligt avfall dr givetvis en 6nskvird effekt av
att lata producenterna betala hela eller delar av skadekostnaden som
uppstdr (se avsnitt 3.5). Men hur mycket anvindningen ska minskas
beror ocksa pa den samhillsnytta som skapas av produkten med det
farliga dmnet. Det maste finnas en balans mellan nytta och risk, men
ett sddant beaktande ingdr inte i en binir klassificering av farligt
respektive icke-farligt avfall.

SKAPAS DE RATTA INCITAMENTEN

FOR HANTERING AV FARLIGT AVFALL?

De regler som omgirdar hanteringen av farligt avfall har som sitt
yttersta mal att reducera miljo- och hilsoeffekter av det farliga avfal-
let. Detta kan ske pa tva sitt (eller genom en kombination av de tvd):
antingen genom att reducera innehallet av farliga zmnen i produkter
eller genom att férbittra mojligheterna att dtervinna eller pa andra sitt
ombesorija att de farliga dmnena inte hamnar i naturen. Vi kommer
att koncentrera oss pa kopplingen mellan behandling och kostnad for
uttjinta produkter och den incitamentsstruktur som styr densamma.

Behandlingen, och dirmed kostnaden, av farligt avfall skiljer sig
i manga avseenden fran behandlingen av icke-farligt avfall. Behand-
ling av farligt avfall 4r omgirdat av en rad regleringar, foreskrifter och
kontrollstationer som innebir hogre kostnader. Men sa linge de hogre
hilso- och miljériskerna aterspeglas korrekti de hogre kostnaderna ir
detta inte ett problem. Snarare ir det nagot 6nskvirt. Med andra ord,
det dr bra att minska mingden farligt avfall s linge hogre insamlings-
och behandlingskostnader reflekterar internaliseringen av externa
kostnader.

Diremot dr det ur ett samhillsekonomiskt perspektiv inte nédvin-
digtvis optimalt att helt reducera anvindningen av farliga imnen som
i slutindan blir till farligt avfall. Aven i detta fall méste samhillsnyt-
tan stillas mot samhillskostnaden. I minga fall kan det finnas fung-
erande substitut till det farliga 4mnet men kostnaden for att byta kan
vara for hoga for att det bade privat- och samhillsekonomiskt ska vara
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motiverat. I andra fall kan det vara samhillsekonomiskt motiverat att
byta men inte privatekonomiskt. Om s ir fallet finns det starka inci-
tament att infora riktade styrmedel for att jimstilla den privatekono-
miska kostnaden med den samhillsekonomiska.

Tyvirr saknas det studier pa hur svenska foretag dndrar sitt bete-
ende vid férindrade behandlingskostnader f6r farligt avfall. Det finns
dock ett par intressanta studier av amerikanska féretag. Peretz m.fl.
(1997) visar att foretag minskar uppkomsten av farligt avfall genom
att dteranvinda, itervinna eller genom att hitta substitut. En annan
studie visar att om behandlingskostnaden for farligt avfall skar med
en procent minskar mingden genererat farligt avfall med 15 procent
(Sigman, 19906). I Sverige finns det emellertid relativt fa anliggningar
som har tillstind att behandla farligt avfall vilket kan innebira att skal-
och stordriftsfordelar inte utnyttjas till fullo eller att linga transport-
striackor krivs.

Om en samhillsekonomiskt optimal sikerhet for insamling och
behandling av farligt avfall uppnéds och om kostnaden f6r detta 6ver-
fors till de producenter vars produkter innehéller det farliga dmnet,
skapar det tillrickliga incitament for att inte anvinda f6r mycket av det
farliga imnet och inga ytterligare atgirder for att reducera mingden
farligt avfall skulle behévas. Vi har dock noterat nagra brister i hur
farligt avfall hanteras, men samtidigt finns det alltfér manga farliga
idmnen och slutbehandlingsanliggningar — for att inte nimna all verk-
samhet som tar hand om sitt eget farliga avfall — for att kunna genom-
fora enskilda samhillsekonomiska analyser pa huruvida ett avfall ska
klassificeras som farligt eller inte. En likformig standard ir nédvindig
i verkligheten och ett tilltaget sikerhetsmedvetande kan mycket vil
vara limpligt. Anledningen till diskussionen ovan, trots att den inte
kan genomforas i praktiken, dr att det dr i den riktningen vi vill gd och
diskussionen kan fungera som en ledstjirna nir vi tvingas anvinda
s.k. andrahandslgsningar.
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KAPITEL 6
Slutsatser

Inledning

Det finns mycket som kan gi fel med ekonomisk politik, inte minst
inom avfallsomradet. Avvigningar maste hela tiden géras mellan olika
dtgirder samtidigt som dess konsekvenser ir svara att forutsiga med
nagon storre precision. En optimal samhillsekonomisk 16sning kan
visa sig vara praktiskt eller politiskt omojlig att genomfora eller sa kan
en politisk malsittning visa sig samhillsekonomiskt omotiverad. Vi
hivdar inte i denna studie att samhillsekonomiska kriterier ska vara
prioriterade jimf6rt med andra relevanta kriterier, diremot hivdar vi
att de bor ingd i ett brett beslutsunderlag som ligger till stéd for alla
avfallspolitiska beslut.

Viharvisatattavfall inte ir en homogen vara vilket skapar en mang-
fald av avfallsmarknader och en komplexitet i hur dessa analyseras. Vi
har sett att olika avfallsfraktioner har olika anvindningsomraden och
alternativa behandlingsmetoder. Vidare bestar avfallshanteringen av
flera olika hanteringssteg och att vissa avfallsmarknader har nigon
form av reglering som styr marknadens funktionssitt. Avfall av alla
slag och behandlingsalternativ kan skapa sviridentifierade och lang-
variga externa kostnader f6r sambhillet om de inte hanteras korrekt.
Det finns tva overgripande fragor som maste stillas om avfallspoli-
tiken: hjilper den till att skapa vil fungerande avfallsmarknader och

112



6 * SLUTSATSER

kommer dtgirdernas resultat att nas till ligsta mojliga samhillsekono-
miska kostnad? Vi har i tidigare kapitel sett att svaren pa dessa fragor
skiftar, det finns bdde nekande och jakande svar. Allt 4r inte fel med
den forda avfallspolitiken. I manga av de fall dir svaret 4r nekande
dominerar framfor allt tva orsaker. For det forsta saknas det viktiga
samhillsekonomiska analyser som inkluderar samtliga externa effek-
ter och andra kostnadsposter i beslutsunderlagen som indikerar en
prioriteringsordning av olika behandlingsalternativ. Samhillsekono-
miska analyser kan inte 16sa politiska motsittningar, men de kan bidra
till en mer fokuserad debatt. For det andra skapar prisbildningen pa
avfallsfraktioner inte de ritta signalerna om resursers knapphet och
samhillskostnad vilket gor att incitamentsstrukturen leder till, for
sambhillet, felaktiga beslut.

En stor del av studien har handlat om externa kostnader — eller
skadekostnader som det ocksd kallas — eftersom den samhillsekono-
miska kostnaden (summan av de privatekonomiska och externa kost-
naderna) ir den som ir relevant nir det handlar om avfallspolitiska
atgirder. Men, attidentifiera och kvantifiera de externa kostnaderna av
olika behandlingsalternativ dr langt ifran en litt uppgift, men bara for
attdet dr svartinnebir detinte att vi kan utelimna dem. Som vi har dis-
kuterat finns det en samhillsekonomiskt optimal niva fér de externa
effekterna. Det innebir att det inte 4r motiverat att helt eliminera de
externa effekterna, det skulle ta alltfér mycket av samhillets resurser
i ansprak. Istillet maste nyttan av att reducera de externa effekterna
stillas mot kostnaden att gora det. Tillimpat pa hur mycket vi atervin-
ner innebir det att dtervinning inte ir en binir 16sning dér vi antingen
dtervinner allt eller inget. Det finns en optimal samhillsekonomisk
dtervinningsniva dir kostnaden av ytterligare dtervinning &r lika med
samhillsnyttan av densamma. Att 6ver- eller underskrida denna niva
innebir konkret att samhillet inte anvinder sina resurser effektivt och
att vi reducerar var gemensamma vilfird. Men som vi har sett ar det
svart att avgora var den optimala atervinningsnivan ligger.

Nuvarande avfallspolitik innehaller bide marknadsbaserade styr-
medel (skatter, avgifter, subventioner m.m.) och administrativa styr-
medel (kvantitativa begrinsningar, lagstiftning m.m.). I manga fall
ir det svart att avgora vilken typ av styrmedel som 4r mest limplig att
anvinda i olika situationer. Det enda vi med sikerhet kan siga ir att
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om en aktivitet skapar externa kostnader bor det regleras med négot
slags styrmedel. De flesta ekonomer féredrar marknadsbaserade styr-
medel men det 4r viktigt att inse att det finns egenskaper inom avfalls-
omradet som kriver administrativa styrmedel. Hanteringen av farligt
avfall dr ett bra exempel pa detta.

For att producenter ska erhilla incitament till att minska bland
annat produkternas och férpackningarnas storlek samt att forbittra
dtervinningsbarheten ir det viktigt att skapa limpliga prissignaler.
Aven for hushillen méste incitament skapas till att reducera mingden
avfall och 6ka atervinningen. Foér detta indamal maste det finnas en
direkt koppling mellan hur mycket avfall hushallen viljer att slinga
och renhallningsavgiften.

En generell slutsats dr att nir en aktivitet ger upphov till en extern
effekt bor aktiviteten utan omvigar beskattas motsvarande sin skade-
kostnad. Skatten internaliserar den externa kostnaden och ger utova-
ren incitament att reducera den externa effekten. Nar vi misslyckas
med attkorrekt prissitta avfall kan dock s.k. andrahandslsningar vara
den enda utviagen. Det vill siga, om det inte dr praktiskt genomforbart
att direkt beskatta den externa effekten innebir en andrahandslésning
att styrmedel implementeras for att indirekt reducera eller eliminera
den externa effekten. Exempelvis, for att minska utslippen av kol-
dioxid 4r subventioner till biobrinsle en andrahandslésning eftersom
subventionen inte direkt angriper det underliggande problemet.

Att subventionera eller beskatta nagot som enbart ir relaterat till
den externa effekten 4r dock som bist en andrahandslésning. Dessa
losningar kan fi oavsiktliga och osnskade konsekvenser. Deponiskat-
ten till exempel skapar incitament for foretag att reducera mingden
avfall de ligger pa deponi genom att internalisera de externa kostna-
derna for detta. Men for hushall skapas inte de ritta incitamenten om
inte deponiskatten far ett direkt genomslag i renhallningsavgiften.
Deponiforbudet for utsorterat brinnbart avfall — som kan betraktas
som ett administrativt styrmedel — kombineras i detta fall med depo-
niskatten i syfte att minska mingden avfall som deponeras. Ett annat
exempel, stod till dtervinning, skapar incitament for féretag att ater-
vinna mera samtidigt som det skapar incitament for foretag att anvin-
da mer atervunnet material. Men om inte hushall tar del av stodet ska-
pas det inte nagra incitament fér hushallen att oka sin dtervinning.
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Vidare minskar ett stod till tervinning kostnaden f6r produkter och
forpackningar, vilket kan innebira att storleken pa produkterna och
forpackningarna okar.

For att ta fram en dndamélsenlig blandning av styrmedel i avfalls-
politiken ir det viktigt med en grundlig forstaelse av marknaderna
och hur olika styrmedel samspelar med varandra och paverkar mark-
naden. En policy som huvudsakligen betonar atervinningens miljs-
och hallbarhetsaspekter, medan 6vriga kostnader for dessa aktiviteter
negligeras, ir inne pa fel vig och kommer att leda till resultat som ir
simre for den samhilleliga nyttan.

Atervinningen gar som tiget
men mangden farligt avfall okar

Den senaste statistiken visar att cirka 97,8 miljoner ton avfall gene-
rerades i Sverige ar 2008. Av detta star hushéllen f6r 5,2 miljoner ton
och verksambheter for resten. Merparten, eller 95,6 miljoner ton, rik-
nas som icke-farligt avfall medan resterande klassas som farligt avfall.
Over tid har uppkomsten av icke-farligt avfall minskat medan det far-
liga avfallet har okat.

Nir avfallet vil har uppkommit s miste det slutbehandlas. De van-
ligaste slutbehandlingsmetoderna ir materialatervinning, férbrin-
ning (med energiutvinning) och deponering. Tyvirr saknas statistik
over hur den totala materialatervinningen har forindrats 6éver tiden,
men vi kan se att materialatervinningen fran hushéllen har okat, detta
giller for samtliga kategorier (papper, metall, glas och plast). Férbrin-
ningen av hushallsavfall har legat mer eller mindre konstant, medan
forbranning av industriavfall har ¢kat. Den deponerade mingden
avfall har minskat markant.

For den framtida utvecklingen och strukturen pa avfallsmarkna-
derna kommer utnyttjandegraden av den totala och regionala behand-
lingskapaciteten att vara en vikig faktor. Utéver detta kommer den
framtida utvecklingen av energipriserna, konkurrensen om virmeun-
derlaget i fjarrvirmenditet, utvecklingen av avfallspolitiska styrmedel
och huruvida trenden med kande mingder avfall per person ir lang-
siktigt hallbart att paverka.

For att minska uppkomsten av avfall har EU pa agendan att i fram-
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tiden frikoppla avfallet fran tillvixten. Nationellt har Sverige inom mil-
jokvalitetsmalen beslutat att den totala mingden avfall inte ska 6ka,
men samtidigt dr den ekonomiska utvecklingen en av de starkaste
drivkrafterna som paverkar mingden genererat avfall. Analysen 6ver
framtida avfallsmingder visar att det uppstar en relativ frikoppling
mellan ekonomisk tillvixt och icke-farligt avfall r 2030, d.v.s. avfalls-
mingden okar i lagre takt an bruttonationalprodukten (BNP). Det far-
liga avfallet vixer diremot snabbare 4n BNP.

6.3 Avfallshierarkin inte
samhallsekonomiskt forsvarbar

Svensk och europeisk avfallspolitik baseras pa en fast avfallshierarki
som prioriterar minskad uppkomst av avfall fére ateranvindning, f6ljt
av materialatervinning, forbranning och sist deponering. Hierarkin
stods ofta av livscykelanalyser som utgar fran ett endimensionellt vir-
deperspektiv och syftar till att minimera miljopaverkan. Om vi enbart
miter kostnaden av olika behandlingsmetoder genom exempelvis hur
mycket energi som anvinds eller hur stora utslipp som sker, missar
vi viktig information om hur anvindningen av andra faktorer paver-
kar kostnaden. For att utvirdera vad som ir en samhillsekonomiskt
forsvarbar politik behovs ett flerdimensionellt perspektiv som beaktar
alla kostnader och intikter. Det dr inte en fradga om huruvida vi ska
tervinna, férbrinna eller deponera avfallet, snarare en fraga om hur
mycket avfall vi ska atervinna, forbrinna eller deponera. En samhills-
ekonomiskt optimal avfallshantering uppndas nir de marginella net-
tokostnaderna for de olika hanteringsalternativen &r lika stora. Avvi-
kelser frian den optimala nivdn innebir hégre samhillsekonomiska
kostnader in nédvindigt.

Avfallshierarkin kan inte vara konstant 6ver materialslag. Pa
grund av materialslagens olika egenskaper varierar marginalkostna-
derna mellan olika avfallsfraktioner. Rapportens litteraturgenomging
visar exempelvis att avfallshierarkin kan ifragasittas for hushallens
pappersavfall. Avfallshierarkin kan inte heller vara konstant 6ver olika
geografiska och demografiska dimensioner. Detta eftersom marginal-
kostnaderna varierar med transportavstind och befolkningstithet. For
att till exempel producentansvaret ska uppnds kostnadseftektivt bor
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dtervinningsnivierna skilja sig it regionalt. Tvirtemot den kostnads-
effektiva rekommendationen si verkar materialutnyttjandet generellt
vara hogre i glesbefolkade lin och ligre i titbefolkade lin. Slutligen
kan inte avfallshierarkin vara konstant éver tiden eftersom marginal-
kostnaderna ocksd varierar 6ver tid. Da exempelvis mer avfall gir till
dtervinning 6kar atervinningskostnaderna och férbrinning och depo-
nering blir jimférelsevis billigare. Svensk, och europeisk, avfallspoli-
tik som baseras pa en fast och oférinderlig avfallshierarki 4r dirmed
inte samhillsekonomiskt férsvarbar.

,&tervinningens marknadsmisslyckanden

En del av atervinningsmarknaderna fungerar bristfilligt vilket gor
det kostsamt att uppna eller utvidga dtervinningsmalen. Det grund-
liggande marknadsmisslyckandet med atervinning ar att ingen pris-
signal skickas. Den mesta insamlingen av itervinningsmaterial sker
utan ekonomisk transaktion mellan konsument och atervinnings-
foretag vilket medfér att delar av marknadens incitamentsstruktur
férsvinner. Varje hushall och féretag fortsitter att vilja mellan ater-
vinningskirlet och sopkirlet baserat pd infall, vana och overtygelse
— men inte pd grund av korrekta signaler om samhillsnytta och
kostnad.

Utéver avsaknaden av prissignaler finns andra egenskaper som
maste beaktas. Exempelvis ombesorjs stora delar av avfallshantering-
en av kommuner eller av kommunala bolag som saknar vinstintresse.
Istillet 4r deras malsittning att behandla s mycket avfall som moijligt
givet ett kostnadstak som normalt bestdms av olika avgifter. Som en
konsekvens beaktas varken den privatekonomiska eller den samhills-
ekonomiska vinsten vid beslut om vad, nir, var, hur och hur mycket
som ska dtervinnas. Den samhillsekonomiska optimala dtervinnings-
nivan kommer sannolikt dirmed inte att ske. En annan aspekt som
ir viktig i sammanhanget 4r att underskott i kommunernas avfalls-
hantering tillats skattefinansieras vilket kan innebira att det uppstar
situationer dir renhallningsavgiften ir for 1lag for att ticka hela sin
kostnad. Det indikerar att hushallen inte direkt betalar kostnaden for
avfallshanteringen och dirmed inte dndrar sitt beteende utifran den
ritta kostnaden.
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Vidare uppvisar marknader for dtervunnet material (som till exem-
pel kopparskrot och returpapper) en hog prisspridning vilket him-
mar investeringar inom atervinningssektorn och gor det svarare att
nd atervinningsmalen. Att vanliga marknadsanpassningar far ett
stort genomslag pa prisbildningen beror till stor del pa att utbudet av
dtervunna material har en lag priselasticitet, d.v.s. utbudet reagerar
mycket lite pa prisforindringar. Atervinningsmarknaderna kan dven
betraktas som instabila i den bemirkelsen att tillgingen av de hand-
lade produkterna styrs av andra marknader.

Férutom miljorelaterade marknadsmisslyckanden finns &ven
andra marknadsmisslyckanden som hdga transaktionskostnader,
informationsproblem, externaliteter i konsumtionen och teknologiska
externaliteter som kan ge upphov till ineffektiva marknadsutfall. En
utgangspunkt f6r utformningen av den avfallspolitik som ska korri-
gera marknadens funktionssitt dr att denna bor si nira som moijligt
angripa det underliggande problemet utan att diskriminera mellan
olika behandlingsalternativ.

Effektiv styrning ingen latt not att knacka

Det finns en optimal samhillsekonomisk nivi pi atervinning. Att
overskrida (eller underskrida for den delen) denna nivd innebir ett s15-
seri med sambhillets resurser. Ett ekonomiskt angreppssitt pa avfalls-
problematiken innebdr att sitta ritt pris. Ekonomiska styrmedel for-
bittrar prissignalerna genom att ritt virde sitts pa ekonomiska aktivi-
teter sd att aktorerna tar hiinsyn till dessa och dndrar sitt beteende. De
gor det mojligt att uppnd mélen pa ett mer flexibelt sitt vilket sinker
de samhillsekonomiska kostnaderna for att uppnd malen, samt ger
aktorerna incitament till satsningar pa teknikutveckling.

De styrmedel som berér avfallsomradet styr sillan mot avfalls-
forebyggande atgirder utan paverkar frimst de nedre delarna av
avfallshierarkin. I Sverige har vi en rad olika styrmedel som syftar
till att styra mot de avfallspolitiska malen, som ¢kad ateranvindning
och dtervinning. Exempelvis har vi ett producentansvar, killsortering
av hushallsavfall, deponiférbud och pantsystem. Det finns ett flertal
studier som visar hur olika styrmedel kan anvindas for att uppna en
samhillsekonomiskt optimal nivd pa atervinning och andra avfalls-

118



6 * SLUTSATSER

behandlingsmetoder. Det enklaste styrmedlet 4r en generell avfalls-
skatt men 4ven en kombination av deponiskatt och dtervinningssub-
ventioner kan resultera i en optimal 16sning, speciellt om en deponi-
skatt leder till en okad illegal avfallsdumpning. Emellertid forutsitter
det att avfallsmarknaderna fungerar effektivt.

Effektiv styrning av avfallsmarknaderna &r langt ifrdn en litt upp-
gift. Avfallspolitiken maste hantera bade eventuella miljéeffekter och
de icke-miljorelaterade problem som kan skapa ineffektiva atervin-
ningsmarknader. Alla enskilda problem ir inte relevanta i alla situa-
tioner och for alla materialslag. Men det 4r viktigt att identifiera vilka
de ir och hur de kan hanteras. Vad som aterkommer i diskussionen ir
dock behovet av att oka pristransparensen och att férbittra informa-
tionsoverforingen.

For att minska eller eliminera olika typer av marknadsmisslyck-
anden kan tekniska innovationer spela en viktig roll. Exempelvis kan
innovationer som tillter nedmontering av produkter si att enskilda
atervinningsbara komponenter littare kan atervinnas bidra till att
minska vissa typer av marknadsmisslyckanden. Pa liknande sitt
kan innovationer som underlittar sortering av blandat avfall hjilpa
till. Slutligen kan utvecklingen av innovationer som mojliggor bittre
kommunikation mellan aktérer och geografiska omraden bidra till att
minska transaktionskostnaderna pé atervinningsmarknaderna.

For att stimulera ytterligare atervinning fran hushallen kan kom-
munerna i stoérre utstrickning bérja anvinda viktbaserade renhall-
ningsavgifter. Men det dr ocksd viktigt att beakta eventuella sidoeffek-
ter av en sddan 6verging eftersom det skapar incitament f6r hushéllen
att pa andra sitt géra sig av med sitt avfall (egen forbranning, illegal
dumpning etc.). Men det dr ocksa viktigt att vi stiller den 6vergripande
fragan vilken samhillelig nytta ytterligare atgirder inom avfallshan-
teringen har innan beslut fattas. I detta sammanhang har atgirdsspe-
cifika samhillsekonomiska analyser en viktig roll att spela. Sadana
analyser bor foregd foljande atgirder: utokning av atervinningsmal;
inkluderande av nya avfallskategorier i producentansvaret; system-
indring f6r hantering av farligt avfall; byggande av nya férbrinnings-
anliggningar samt utfirdande av dispenser f6r deponering.
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Behov av ytterligare studier

Detbér slutligen framhallas att denna rapport frimst har bidragit med
en principiell analys av Sveriges avfallshantering utifrin ett samhills-
ekonomiskt perspektiv, samt illustrerat nagra viktiga omraden dir
forbattringar kan ske. Idag finns ett stort behov av samhillsekonomis-
ka analyser som beskriver de konsekvenser som uppstar i samband
med olika politiska vigval. Det ir efterstrivansvirt att forindringar
av avfallspolitiken kan motiveras utifrdn samhillsekonomisk lénsam-
het. Av olika skil kan det dock vara svart att virdera atgirdens alla icke-
marknadsprissatta effekter. I dessa fall kan kostnadseffektivitet vara
ett tillrackligt kriterium. Det 4r likvil viktigt att nyttan med atgirden
tydliggors.

Den framtida forskningen bér fordjupa forstielsen av de omraden
som belysts i rapporten, men ocksa bredda analysen till atti hogre grad
inbegripa internationella fosrhallanden och marknader, institutionella
forutsittningar samt andra politikomraden som direkt eller indirekt
paverkar avfallsmarknaderna. En viktig utgdngspunkt for all forsk-
ning inom detta omrade bor vara att inte lasa fast en prioriterings-
ordning av olika behandlingsalternativ en gang fér alla, utan tillata
en dynamisk utveckling som styrs av marknadsbaserade incitament
(korrigerad for eventuella marknadsmisslyckanden). Detta skulle 6ka
den svenska vilfirden och underlitta det 6vergripande miljoarbetet.
Pa samma sitt bor ocksa vart framtida forhallningssitt till avfallshan-
teringen priglas av 6ppenhet infér nya l6sningar och tillimpningar.
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