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Remissbehandling av Naturvardsverkets regeringsuppdrag
torslag till nya etappmal

SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutet har granskat Naturvardsverkets regeringsuppdrag forlag till nya
etappmal. Konjunkturinstitutet dr positiv till att forslag till nya etappmal tagits fram,
men anser att férslagen vad giller vissa av de fSreslagna etappmalen, atgirderna och
styrmedlen férsvirar en bedémning av dtgirdernas kostnadseffektivitet samt kostnads-
nyttobedémningarna.

Sammanfattningsvis gér Konjunkturinstitutets féljande anmirkningar.

e  Enligt direktiven f6r miljdmadlsarbetet ska malen vara realistiska att uppna, ha
en hég ambitionsniva, vara litta att kommunicera, vara tidsbestimda samt méj-
liga att f6lja upp. Konjunkturinstitutet anser att vissa av de foreslagna malen
inte uppfyller direktivets krav. Att flertalet mal inte 4r kvantifierbara oméijliggér
en analys av sdvil maluppfyllelse som kostnadseffektivitet av atgdrder.

¢ Konjunkturinstitutet anser att distinktionerna av vad som ér ett mal, en datgird
samt ett styrmedel ir otydliga. Flertalet av de foreslagna etappmalen har sna-
rare karaktir av dtgird. Ibland foreslds framtagandet av mil som en atgird, vil-
ket inte stimmer 6verens med definitionen av en atgird. Aven forslag pa styr-
medel beskrivs 1 vissa fall som en atgird.

e Konjunkturinstitutet stéller sig positiv till att man fortsatt arbetet med att for-
bittra de samhillsekonomomiska analyserna av olika miljémal. Medféljande
samhillsekonomiska analyser for de olika etappmalen skiljer sig dock i ambit-
ionsniva. De samhillsekonomiska analyserna vad giller avfall, matavfall samt
textil och textilavfall haller en hég ambitionsniva, dven om det ibland uppstar
fragetecken pa enskilda analysdelar. De samhillsekonomiska analyserna har i
vissa fall himmats av otydliga mélformuleringar och karaktiren av atgirdsfor-
slag. Detta har gjort det svadrare att genomféra en samhillsekonomisk analys.
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OVERGRIPANDE SYNPUNKTER

Den samhiéllsekonomiska analysprocessen

Den samhillsekonomiska analysen har ett antal frigor som den ska besvara och f6ljer
en viss ordning for att besvara dessa.
1. Beridkna dtgirdskostnader samt ta fram den kombination av dtgirder som
uppnir malet till ligsta kostnad (det vill siga den kostnadseffektiva I6sningen).
2. Beddma ifall kostnaderna for att uppna malet ver- eller understigar nyttan av
att nd malet och i sa fall ge underlag f6r eventuell revidering av malet (det vill
sdga utféra en kostnads-nyttobedémning).
3. Ge forslag pd styrmedel som, utifrin ett antal kriterier, pa bista sitt leder till att
de kostnadseffektiva dtgirderna genomfdrs och malet uppnis.
4. Beskriva konsekvenser for samhillet 1 stort men dven fOr vissa grupper i sam-
hillet (s kallade fordelningseffekter) som féreslagna styrmedel samt dven upp-
fyllandet av mélet ger upphov till.

Konjunkturinstitutet anser att det 4r viktigt att ordningen f6ljs £6r att analysen ska
kunna ge sd bra underlag som méijligt till beslutsfattande. Problem kan dock uppstd om
ett styrmedel foreslds som en dtgird. Det kan dé forsvara kostnadseffektivitetsbeddm-
ningar av atgirden eftersom man i ett tidigt skede begrinsar sig till ett styrmedel och
dérfor inte analyserar limpligheten av alternativa styrmedel.

Malformuleringar

Enligt direktiven f6r miljdmalsarbetet ska malen vara realistiska att uppna, ha en hog
ambitionsniva, vara litta att kommunicera, vara tidsbestimda samt méjliga att f6lja upp.
Konjunkturinstitutet vill i detta sammanhang betona vikten av kvantifierbara mal vilket
ir en forutsittning f6r analys av maluppfyllelse, atgirdernas kostnadseffektivitet samt
kostnads-nyttobedémningatrna.

Konjunkturinstitutet anser att flertalet av de féreslagna etappmadlen inte uppfyller direk-
tivens krav, speciellt med avseende pd méjligheten av att f6lja upp malen (det vill sdga
deras mitbarhet), samt att malen i vissa fall snarare har karaktiren av atgird eller rent
av styrmedel.

Atgéardsforslag

Konsekvensanalysen av en foreslagen dtgird borde frimst besvara frigan ifall atgirden
utgor ett kostnadseffektivt sitt f6r att uppnd malet. For att kunna faststilla kostnadsef-
fektiviteten av en atgird sd krivs dels ett kvantifierbart mal samt att atgirden bevisligen
har en effekt pa malet ifriga. Ar malet inte kvantifierbart/mitbart ir det inte mojligt att
avgoOra dtgirdernas kostnadseffektivetet eftersom det inte gar att koppla kostnaden till
ndgon tydlig effekt pa malet. Ifall en dtgirds effekt pad malet inte kan faststillas gir det
inte att uttala sig om dtgirdens kostnadseffektivitet dven om malet dr kvantifierbart.

Konjunkturinstitutet vill uppmarksamma att det i rapporterna férekommer tvéd definit-
ioner pa vad som utgdr en atgird. I den samhillsekonomiska underlagsrapporten r6-
rande textil samt textilavfall (sidan 14 huvudrapport) har fljande definition anvénts:
Atgird éir en fysisk eller beteendemdssig forindring som kan genomfiras av privatpersoner, foretag
eller offentlig sektor dir syftet dr att na ett mal inom miljoomradet.
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Medan de Svriga rapporterna innehaller ett tilldge till ovanstdende definition:

Atgird éir en fysisk eller beteendemissig forindring som kan genomfiras av privatpersoner, firetag eller
offentlig sektor dir syftet dr att nd ett mal inom miljsomridet. Denna definition dr bred och innefattar
inte bara sadant som bendmns som atgarder ntan ocksd att ta fram projekt, program, planer, strate-
gier, mdl eller prioriteringar kopplade till mdl inom miljoomradet.

Konjunkturinstitutet anser att bredden pa den senare definitionen éppnat upp for f6r-
slag pa atgirder vars effekt pa malet blir svart att kvantifiera pa ett tillfredsstillande sitt.
Om projekt, program, planer med mera. foreslds som atgirder méste det vara trovirdigt
och transparent pa vilket sitt de férvintas kunna ha effekt pa etappmalet och hur stor
effekten dr. Ifall dtgirden som fOreslis snarare dr kopplat till ett styrmedel (6kad tillsyn)
eller 4r ett styrmedel (information, finansiellt stéd) bor rimligtvis styrmedlet enligt defi-
nitionen ovan leda till en fysisk eller beteendemissig férindring som har en effekt pd
det uppsatta malet. Detta kan leda till att man bedémer kostnader och effekt av ett
specifikt styrmedel snarare dn kostnaden f6r den édtgird som styrmedlet f6rvintas leda
till. Konjunkturinstitutet anser att det dr viktigt att halla isdr dtgirdskostnader och styr-
medelskostnader i analyserna f6r att kunna fi fram ett bra och transparant beslutsun-
derlag.

Sammantaget anser Konjunkturinstitutet att ovanstiende problem vad giller definition-
en av en atgird forsvarar mojligheten att med samhillsekonomiska metoder besvara
fragor om dtgirdernas kostnadseffektivitet och om kostnader av féreslagna atgirder
Overstiger nyttan.

Kostnads-nyttobedémning

Enligt den process som Naturvardsverket ska arbeta efter (Sidan 7 i den Sammanfat-
tande rapporten Forslag till nya etappmil) ska en kostnads-nyttobedémning kunna dter-
kopplas till malformuleringen. Konjunkturinstitutet tycker det 4r positivt att samtliga
samhillsekonomiska analyser inkluderar en virdering av den nytta som férlagen kan
innebdra, 4ven om ambitionsnivin f6r dessa nyttouppskattningar varierar nagot vilket
kan bero pa bristen av undetlag eller karaktiren av problemet och/eller malformule-
ringen. Det framgir dock inte helt tydligt i analyserna ifall, och i sa fall pa vilket sitt,
denna bedémning paverkat malformuleringen.

Styrmedelsforslag

Om dtgirdsanalysen visar att dtgirden dr kostnadseffektiv och motiverad {6r att nd
malet blir nésta steg att analysera vilket styrmedel som limpar sig bist for att fa atgar-
den genomford.

Samtliga rapporter ger f6ljande definition pa styrmedel:

Styrmedel dr statens verktyg for att fa atgérder genomforda, som t.ex. lagar, regler, information, skat-
ter, avgifter, pantsystem eller bidrag och stid.

Overlag stimmer de féreslagna styrmedlen vil 6verens med denna definition. Som
péapekats ovan tas tydliga forslag pa styrmedel upp som atgirdsforslag, vilket innebar att
naturvirdsverket i ett tidigt skede bestimt sig for ett visst styrmedel £6r att fa atgirden
genomford och didrmed pa férhand uteslutit alternativa styrmedel for att fa atgdrden i
fraga implementerad.

OKAD ATERANVANDNING OCH MATERIALATERVINNING AV AVFALL

Naturvirdsverket foreslar f6ljande etappmal:



- Minst 60 procent av avfallet fran bushall och motsvarande avfall fran verksambeter forbereds
[for dteranvdndning eller materialdtervinns.

- Det dr enkelt for bushall och verksambeter att limna produkter till ateranvindning och av-
fall till forberedelse for ateranvindning

- Landsting och branscher med en betydande potential att ta bittre vara pd materialet i avfal-
let har tagit fram branschspecififea mdil

Vad giller férslagen till detta etappmal uppfyller enbart en av de tre strecksatserna di-
rektivets krav pd mélformulering. Den andra strecksatsen har mer karaktiren av en
atgird for att uppna malformuleringen i den forsta strecksatsen medan den tredje
strecksatsen handlar om att ta fram mal. Dessa formuleringar férsvarar en analys av
atgirdsforslagens effekt pd malet. Konjunkturinstitutet foresldr att den andra strecksat-
sen dirfor framfors som ett dtgirdsforslag snarare dn ett forslag pa etappmal.

Konjunkturinstitutet har inga synpunkter pa de féreslagna atgirderna och styrmedlen
for detta etappmal. I Svrigt sa anser Konjunkturinstitutet att den samhillsekonomiska
analysen haller en tillfredsstillande kvalitetsniva.

MINSKAD MANGD MATAVFALL

Naturvardsverket foreslar foljande etappmal:

Matayvfallet ska til] ar 2020 minska med minst 20 %o, jamfort med ar 2010, sammantaget for hela
livsmedelskedjan utom primérproduktionen. Inom primdrproduktionen ska det finna en tydlig hand-
lingsplan for minskat produktionssvinn senast 2016

Konjunkturinstitutet anser att malformuleringens férsta mening dr konkret och mitbar.
Malformuleringens andra mening har snarare karaktiren av en dtgird enligt den bredare
definitionen och bor dirfor flyttas till atgird eller kanske till och med styrmedel. Det
térekommer dessutom inte 1 rapporten ndgra férslag pa dtgirder eller styrmedel £6r att
uppnd denna del av mélformuleringen.

Konjunkturinstitutet har inga synpunkter pa de féreslagna atgirderna och styrmedlen
for att uppna malformuleringens forsta mening. I 6vrigt anser Konjunkturinstitutet att
den samhillsekonomiska analysen hiller en tillfredsstillande kvalitetsniva.

TEXTIL OCH TEXTILAVFALL

Naturvirdsverket foreslar f6ljande etappmal:

o Senast ar 2018 finns littillgangliga insamiingssystem som sikrar att textilier i forsta hand
ateranvénds.

o Ar2020 dteranvinds 40 % av de textilier som satts pa marknaden.

o Ar 2020 materialitervinns 25 % av de texctilier som satts pi marknaden, i forsta hand till
nya textilier.

o Senast 2020 underldttas kretsloppet for textilier av att sdrskilt farliga dmnen och andra
damnen med odnskade egenskaper inte forekommer i myproducerade textiler.

Endast den andra och den tredje av de fyra punktsatserna i etappmalet for textil och
textilavfall 4r kvantifierbara. Den forsta punktsatsen har mer karaktir av atgird, vilket
dven framgir i rapporten dir f6ljande star: Den frimsta anledningen tif] att inte mer textil
ateranvands dr troligtvis bristen pa lattillgangliga insamlingssystem for dateranvindning. For att mdilet
om 40 % dteranvindning ska uppnds dr det en forutsdttning att sidan finns pa plats. (sid 21, 3:e
stycket). Denna punktsats dyker direfter iven upp som ett itgirdsforslag. Aven den sista
punktsatsen har mer karaktir av atgird. Konjunkturinstitutet anser dirfor att dessa tvd
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punktsatser inte uppfyller kravet pd att malen ska vara kvantifierbara och att de foljakt-
ligen bor strykas fran malformuleringen och eventuellt flyttas till atgardstorslag.

Vad giller férslagen pa dtgirder anser Konjunkturinstitutet att atgirden #zbildning och
information for att dndra konsumentbeteende snarare har karaktiren av ett styrmedel (inform-
ation) 4n en atgird. Att dndra konsumentbeteendet ir sjilva atgirden. Konjunkturinsti-
tutet anser dven att ett pantsystem dr att betrakta som ett styrmedel och inte en dtgird.
Atgirden borde vara vad pantsystemet leder till for fysiska eller beteendemissiga for-
dndringar.

Konjunkturinstitutet efterfrigar ett klargérande 6ver vilken diskonteringsrinta som
anvints vid berdknandet av kostnaderna fér de dtgirder som kriver en investering av
kapital med begrinsad livslingd (till exempel reperationsverkstider, pantssystem).

Konjunkturinstitutet anser att det r otydligt vilka styrmedel som egentligen f6reslas i
huvudrapporten. Utifrin rapporten kan det uppfattas som endast producentansvar och
information f&reslas som styrmedel f6r att f4 de nédvindiga dtgirderna genomfdrda.

I den sambhillsekonomiska analysen star det ddremot For att 6ka insamlingen av textilier och
for att miljiskadorna ska internaliseras i priset pa textilier behovs troligen flera olika styrmedel, bade
pd utbudssidan (producentansvar, reperationsavdrag, information och kvalitetsmarkning) och efferfra-
gesidan (ravaruskatt och dtervinningscertifikat.) (sidan 47, 1:a stycket). Att enbart fo1lita sig pd
producentansvar och information gar dirfér emot denna bedémning. Av de tva styr-
medlen riktade mot efterfrigesidan sd férordar den samhillsekonomiska analysen en
ravaruskatt. ... prioriteras i detta fall en ravaruskatt dver dtervinningscertifikat, da kostnaden for
upppyllelse for etappmalet dr belagd med stor osakerbet. (sidan 47, 2:a stycket).
Konjunkturinstitutet 6nskar dirfor ett fortydligande vad giller vilka styrmedel som
féreslas och varfor.

EFTERBEHANDLING AV FORORENADE OMRADEN

Naturvardsverket foreslar foljande etappmal:
- Minst 25 % av omrdadena med mycket stor risk_for ménniskors hilsa eller miljon dr dtgdr-
dade dr 2025.
- Minst 15 % av omriden med stor risk for ménniskors hilsa eller miljon dr atgirdade ar
2025.
- Anvéndningen av annan teknik dn schakining foljt av deponering, utan foregaende beband-
ling av massorna, har dkat 2020.

Konjunkturinstitutet anser att de tva fOrsta strecksatserna i etappmalsforslaget uppfyller
riktlinjerna £6r mal medan det tredje dr utformat pd ett sitt som gor det svirt att £6lja
upp och snarare har karaktiren av en atgird.

De féreslagna atgirderna ér av vildigt speciell karaktir och som beskrivs 1 den sam-
hillsekonomiska analysen sd handlar inte beddmningarna om allokeringseffektivitet
(identifiera kostnadseftektiva atgirder) utan om att bedima den dynamiska effektiviteten
(sidan 12). Detta leder till att De stirsta osikerbeterna i konsekvensanalysen dr den dnnu okon-
kretiserade kopplingen mellan ett 6kat antal saneringar per dr och ett forsiag till styrmedel och atgar-
der. (sidan 88)

Flertalet av de f6reslagna atgirderna handlar snarare om styrmedel vilket dven rappot-
ten papekar [ flera fall ntgirs atgarderna av insatser som snarast ar en modifiering av befintliga
styrmedel. (sid 8 rapport, 3:e stycket). Didrmed hoppar man i analysen Gver steget att
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foresla en atgird vars kostnadseffektivitet kan bedémas utan foreslir som atgirder f1-
dndringar 1 befintliga styrmedel vilka rimligtvis borde styra mot vissa typer av dtgirder.
De forslag pa atgirder i form av statliga bidrag f6r teknikutvecklingsprojekt samt dnd-
ringar i deponiskatten (sidan 46-47) bor tas upp som styrmedels- och inte dtgardsfor-
slag. Andra atgirdsforslag handlar om 6kad tillsyn vilket ju snarare dr kopplat till vissa
redan befintliga styrmedel. Tillsyn i sig sjilv leder inte till att dtgirder genomférs och ér
dirmed inte ett styrmedel (HR sidan 11) utan genomférs 61 att sikerstilla att ett visst
befintligt styrmedel (lagkrav, kontrakt) efterfoljs, vilket dven papekas i den samhillse-
konomiska analysen. E# tillsynskray i sig sjily innebdr inte en direkt forbittring av miljon, men
bidrar ddremot till att kraven efterfoljs battre (snabbare) och dérmed att miljon forbattras. (sidan 35,
2:a stycket). Nagra av de foreslagna dtgirderna handlar om att genomféra utredningar
eller gora konsekvensutredningar vilket leder till stora osdkerheter vad giller skattning-
arna av deras effekt pa malet och ddrmed deras kostnadseffektivitet.

Ovetlag innebir dessa atgirdsforslag att deras beriknade effekter p4 etappmalet, som
genomfors i den samhillsekonomiska analysen, dr vaga och bygger pa en rad antagande
om indirekta samband och effekter. For att kunna berikna kostnadseffektiviteten av
atgirder sa krdvs det att dessa har en tydlig effekt pa ett vildefinierat mal.

Trots att kostnader och nyttor kopplade till atgirdstorslagen sker vid olika tidpunkter
6ver férhallandevis langa tidshorisonter f6rs ingen diskussion 6ver hur dessa poster ska
diskonteras for att kunna jimforas (Samhillsekonomisk analys sidan 73, 80 samt 92).
Ingen diskonteringsrinta anges sa det rider osikerhet ifall nyttor och kostnader 6ver-
huvudtaget har diskonterats i analysen. Konjunkturinstitutet 6nskar ett fértydligande
kring detta.

Analyserna missar att den stora konsekvensen av 6kade statliga anslag ér att detta maste
finansieras av skattebetalare, vilka i sd fall kan fi stora konsekvenser (sidan 82). Man
missar pd motsvarande sitt att en utdkning av deponiskatten genererar skatteintdkter
(sidan 87) som kan anvindas for att finansiera 6vriga samhillsmal (sjukvérd, utbildning,
férsvar etc.).

Forslagen som liggs fram i huvudrapporten har avvikit frin den samhillsekonomiska
analysen. Forandringar har gjorts dir Naturvardsverkets siutsatser, forslag eller formuleringar avvi-
ker frain WSP:s underlag. (sidan 17, 2:a stycket). Det framkommer dock inte tydligt var
dessa foérindringar har gjorts samt motiveringen till att de gérs. Konjunkturinstitutet
efterfragar dirfor en tydlighet i detta.

Rorande forslagen om 6kad tillsyn vill Konjunkturinstitutet understryka att istallet f6r
att ligga ner hoga kostnader pd tillsyn kan man 6ka skadestinden/vitet av att bryta mot
kraven och pi sd sitt uppnd samma effekt.

Konjunkturinstitutet anser att det dr svért att fa en tydlig 6verblick av hur féreslagna
styrmedlen leder till de féreslagna atgirderna.

Konjunkturinstitutet vill 4ven papeka att den samhillsekonomiska analysen kommer
fram till att en befrielse frin deponiskatten f6r férorenad jord fran marksanering samt
muddermassor fran sanering och férdjupning av vattenomraden enlig 11§ lag
(1999:673) bér upphora eftersom en skatt anses ha en miljstyrande effekt. Denna
slutsats gir dirmed emot Naturvardsverkets dversyn av deponiskatten som gick ut pa
remiss tidigare under aret i vilken man férslog en fortsatt skattebefrielse for dessa de-
ponislag.
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EXPONERING FOR KADMIUM VIA LIVSMEDEL

Naturvardsverket foreslar foljande etappmal:
Senast dar 2018 dr styrmedel beslutade som minskar befolkningens exponering for kadminm via livs-

medel.

Etappmalets formulering innebir att det inte gar att kvantifiera samt att atgirdernas
kostnadseffektivitet for att nd malet ifrdga dirmed inte kan analyseras. Konjunkturinsti-
tutet anser ddrfor att en ny méalformulering bor tas fram som uppfyller direktivets krav
pa miljomal.

De flesta av de atgirdstorslag som ges stimmer vl 6verrens med den strikta definition-
en pa atgird. Men atgirderna

e Verka for att kadmium och dess féreningar fors upp pa kandidatférteckningen

i REACH

e  Verka f6r harmoniserad klassificering av kadmiumféreningar
har mer karaktiren av insatser inom vissa styrmedel, vilket kanske dven férklarar varfor
deras kostnadseffektivitet inte har berdknats i den samhillsekonomiska analysen (det
har helt enkelt inte varit méjligt).

Samtliga dtgardsforslag som analyseras 1 den samhillsekonomiska analysen foreslds dven
i huvudrapporten, vilket vicker fragan ifall man verkligen fangat alla méjliga dtgirder
f6r att nd malet i bruttolistan. Att mélformuleringen inte dr kvantifierbar g6r det ju dven
omdiligt att ha underlag f6r att bedéma huruvida en dtgird dr kostnadseffektiv eller
inte.

Konjunkturinstitutet saknar en 6vergripande kostnads-nyttobedémning av férslaget,

men inser svarigheten att géra en sidan med den valda malformuleringen.
Konjunkturinstitutet har inga synpunkter pa de féreslagna styrmedlen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Mats Dillén. Féredragande har varit
Henrik Scharin.

Mats Dillén

Henrik Scharin



