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Forord

DET AR MYCKET intressant att analysera avfall och avfallsmarknader.
Dir rader komplexa forhillanden mellan olika marknader och styr-
medel och de enskilda marknaderna har unika egenskaper och f6rut-
sittningar. Under arbetets gdng 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 férhoppning 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
Studiefosrbundet 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 stod fran foljande orga-
nisationer:



Avfall Sverige AB
E.ON Sverige AB
Energimyndigheten
Fortum Virme

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
lamnat virdefull information och rad som har bidragit till projektets
slutférande. Vi vill 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 &mnen,

metodansatser och slutsatser av analyserna.

Luled och Stockholm, juni 2011

Robert Lundmark och Eva Samakovlis



AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

beslut frin decentraliserade aktorer — att foérdela samhillets resurser
sd att den gemensamma vilfirden maximeras. Om marknaderna inte
fungerar effektivt innebir det att samhillet anvinder mer resurser
in nodvindigt for en specifik atgird, vilket limpligast kan beskrivas
som resurssloseri. Exempelvis, om inte alla samhilleliga kostnader f6r
deponering inkluderas i beslutet att deponera avfall kommer med stor
sannolikhet mer avfall att deponeras dn vad som ir samhillsekono-
miskt effektivt. P4 motsvarande sitt kan en deponiskatt som dr hogre
in vad som kan motiveras av de samhilleliga kostnaderna innebira
att for lite avfall deponeras, vilket ocksé innebir avsteg fran vad som
ir samhillsekonomiskt effektivt. I de samhilleliga kostnaderna ingar
inte bara de synliga kostnaderna som kostnaderna fér insamling,
transport och behandling utan dven alla miljskostnader.

Fran ett policyperspektiv ir det viktigt att analysera flodena av mate-
rial och produkter som paverkas av minga faktorer och aktsrer och som
i ett komplicerat samspel gynnar eller hindrar férindringar i riktning
mot uthalliga kretslopp. Strategiska beslut och styrmedel pa olika nivéer,
ocksa pd regerings- och myndighetsniva, maste baseras pa kunskaper
om system, som beaktar sévil tekniska och ekonomiska som beteende-
och sambhallsvetenskapliga 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 f6r att uppna avfallspolitiska mélsittningar?

De avgorande besluten om styrning och regler for hanteringen
av avfall fattas numera inom EU. Stora delar av genomférandet av ett
kretsloppsanpassat samhille bygger pa ett aktivt deltagande av sam-
hillets olika aktorer. For att na dagens avfallspolitiska mal kravs ocksa
ett aktivt engagemang fran niringslivet. Ansvaret att genomféra mil-
joarbetet samt att nd de politiska maélen faller ocksa till stor del pa
niringslivet. Det rader idag ett brett, savil politiskt som vetenskapligt,
konsensus kring orsakerna till dagens miljoproblem. Lésningarna till
dessa problem stir 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 férutsittning
for att miljoarbetet i allminhet, och avfallshanteringen i synnerhet,
kan fortsitta att utvecklas i 6nskad riktning.
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1.2

1 % INTRODUKTION

Anvindandet av styrmedel ir avfallspolitikens sitt att paverka
samhillet och soka na de uppsatta malen. Da synen pa hur miljopro-
blemen uppstar har fériandrats, 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 man insikten om att verkligheten har blivit allt mer
komplex och att avfallskillor av olika storlek och karaktir paverkar
miljotillstandet. Miljobalken fran 1999 innebar en utvidgning av den
svenska miljslagstiftningen. 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 kretsloppssamhille stiller balken krav
pa atervinning och teranvindning. Dessa krav omfattar i princip alla
samhillssektorer men beror i synnerhet niringslivets aktiviteter.

Malsittning

Malsittningen med denna rapport ir att ge ett samhillsekonomiskt
perspektiv pd uppkomsten, hanteringen och anvindningen av avfall
i syfte att tillfora 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 miljomissiga och ekonomiska aspekter av
avfallssystemet med fokus pa materialdtervinning.

* 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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AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

1.3 Vad raknas som avfall?

Avfall ir definieratimiljobalken (15 kap. 1§) enligt f6ljande: »Med avfall
avses varje féremal, 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 fran regeringen. EG-
domstolen har fastslagit att ett material kan vara avfall dven om det har
ett ekonomiskt virde. Aven definitionen av hushéllsavfall som avser
avfall som kommer fran hushall samt dirmed jamforligt avfall* fran
annan verksamhet definieras i miljobalken medan avfall fran verk-
samheter inte definieras i lagtext.

Ansvaret for avfallet férdelas mellan kommunerna, producenterna
och ovriga avfallsinnehavare. Kommunerna ansvarar fér hushallsav-
fallet, producenterna for respektive produktgrupp som ingér 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 pd annat miljovinligt sitt.

Sverige har ett s.k. producentansvar for avfall frin produktslagen
férpackningar, returpapper, bilar, dick, elektriska och elektroniska
produkter samt batterier. Producentansvaret definieras i miljébalken.
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 dven av privata foretag pa producenternas uppdrag. Den
andel férpackningar och returpapper som inte samlas in och material-
atervinns hamnar i hushallsavfallet och atervinns av kommunerna
genom forbrinning med energiutvinning.

Fran ett ekonomiskt perspektiv ir 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 miljo. Emellertid, frin ett rittsligt

* Avser till exempel avfall frén personalmatsalar, restaurangavfall och toalettavfall.
Vad som mer exakt ingdr i begreppet »jamférligt avfall« &r svartolkat.
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1.3.1

1 % INTRODUKTION

perspektiv dr det betydligt viktigare med exakta definitioner. En mer
exakt definition 4r 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 dr 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 ir 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 4r 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 det inte att innebira att mer skog avverkas, bara att virdet
pé avverkningsresterna har stigit. Med andra ord, avverkningsbeslutet
styrs inte av priset pd 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 f6r nir ett dmne
eller fsremal 4r en biprodukt och inte avfall: (1) Det ska vara sikerstillt
att damnet eller foremdlet kommer att fortsitta att anvindas; (2) det
ska kunna anvindas direkt utan ndgon annan bearbetning 4n normal
industriell praxis; (3) det ska produceras som en integrerad del i en pro-
duktionsprocess och (4) den fortsatta anvindningen ska vara laglig.

1.4 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 stérsta méjliga 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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AVFALL — ATERVINNA, BRANNA ELLER SLANGA?

avfallsflsden — hur mycket avfall som uppkommer inom olika sektorer
och hur det behandlas. Den statistiska osikerheten i Naturvardsver-
kets rapport 4r for manga avfallskategorier relativt stor med felmar-
ginaler upp till 100 procent. Men de avfallskategorier som har en hog
felmarginal utgér en relativtliten del av den totala mingden avfall. Om
vi riknar med hogsta moéjliga felmarginal for icke-farligt avfall skar
mingden avfall med sex procent om utvinningsindustrin ingar och
med 14 procent om den inte gor det.

Det kan dven férekomma dubbelrikning av samma avfall i den
bemirkelsen 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 dr mingden genererat avfall 6verskattat i
statistiken.

Disposition

Rapporten dr uppbyggd kring sex kapitel som redogér f6r olika aspek-
ter av avfallsomradet och som bygger pa studiens malsittning. I kapi-
tel tva diskuterar vi bland annat avfallsmarknaderna, dess aktorer och
styrning fran ett deskriptivt forhallningssitt. I kapitel tre presenterar
vi en genomgang av hur nationalekonomisk teori kan anvindas f6r att
analysera de fragestillningar som ir relevanta fér rapporten. I de tva
nistfoljande kapitlen (kapitel fyra och fem) analyseras avfallsomradet
mer ingdende. I kapitel fyra fokuserar vi pa en effektiv avfallshante-
ring och vad detimplicerar medan kapitel fem fokuserar pa en effektiv
styrning av avfallsmarknaderna utifrdn olika former av marknads-
misslyckanden. Slutligen, i kapitel sex, presenterar vi slutsatserna fran
analyserna.

20



	Avfall_110919_3korr 3
	Avfall_110919_3korr 4
	Avfall_110919_3korr 5
	Avfall_110919_3korr 6
	Avfall_110919_3korr 7
	Avfall_110919_3korr 8
	Avfall_110919_3korr 16
	Avfall_110919_3korr 17
	Avfall_110919_3korr 18
	Avfall_110919_3korr 19
	Avfall_110919_3korr 20

