ARTIKKEL

ANNEGRETE BRUVOLL":

Meir miljo for pengane
— fra avfallsavgift til utsleppsavgift

) egjeringa innfgrte 1. januar i ar
ei avgift pa sluttbehandling av
vfall. Denne avfallsavgifta skal
reflektere miljgkostnader som
ikkje allereie er internalisert i prisane,
og stimulere til riktigare niva pa dei
forureinande utsleppa. Men det er
utsleppa fra forbrenningsanlegg og
deponi som er skadelege, ikkje
avfallsmengdene i seg sjglv. For at
avgifta skal gje riktige insentiv, bgr
den ideelt seft vere retta mot utsleppa,
og ikkje mot avfallsmengdene.

Ei slik avgift vil ogsa redusere

behovet for ein produkispesifikk
avfallspolitikk av typen gjenvinning
av emballasje og sentral kompostering
av organisk avfall. |

Kvar enkelt av oss produserer vel 300 kilo hushaldnings-
avfal} arleg. Dette avfallet saman med avfall frd indus-
trien skal handterast, og handteringa medferer visse mil-
jemessige kostnader. Forbrenaing av avfall fgrer mellom
anna tit utslepp av miljggifter, CO,, NO, og SO,, medan
det vesentlege miljgproblemet knytt til deponering er kli-
magassen metan, sjd tabell 17, Sett i forhold til miljpverk-
nadene, som vi kjem tilbake til seinare i artikkelen, er
metan frd deponi det.utsleppet som veg tyngst. Med unn-
tak av bly er utsleppa stort sett marginale : forhold til dei
totale norske utsleppa’. Men utsleppa kan likevel utgjere
¢in stor miljgkostnad per tonn avfall.

Disse miljgkostnadene er, slik vanleg er for miljoska-
der, ikkje internalisert i prisane. For 4 bgte pd dette, treng
vi ein politikk retta mot utsleppa frd avfallshandtering.
Sparsmalet er s& kva typar verkemiddel som er mest ef-
fektive for & mgte disse eksternalitetane. Med andre ord;
kva verkemiddel gjev mest miljg til ein gitt innsats?

Tabell 1. Utsiepp til lufi frd avfallshandtering! i tonn.
Del av totale utslepp i Norge i prosent. 1997, metan
1998.

¥ Utslepp Del av totale utslepp
i Norge
Metan 189900 54 (7.5%
Nitrogendioksid (NO, 1000 0,4
Karbondioksid {(CQ,) 157000 04
Partiklar 46 0,2
Bly (Pb) 1,3 20,0
NMVOC 322 0,1
Svoveldioksid (80,) 184 0,6

£y Metan frd deponering, dei andre frd forbrenning. Rangert i synkande
rekkefolgje etter antall bidrag til miljgskade.
2} Rekna som el av utslepp av totale klimagassar.
Kielde: Statistisk seatralbyrd (1999),

Som den gkonomiske tcorien pépeikar er svaret gikono-

miske verkemiddel retta direkte mot eksternalitetane. Det

vil seie at det mest effektive verkemiddelet mot «avfails-
Il

i

Takk til Forstein Bye og Haakon Yennemo for nyitige kommentarar.
,

Arealbruk blir ogsd ofte nemnt som ein kostnad knytt ti] avfall, Vi
reknar ikkje denne som ein ckstern kostnad, d4 arealbruk har ein pris
{(sem for areal til vegar, bustadar, forretningsbygg mv.) Kjgp av
areal kan reknast pd linje med andre investeringar i avfallsanlegg.
Dei totale norske utsleppa av bly har gatt ned med 99 prosent sidan
1986, Derfor har andelen £rd forbrenningsanlegg vore aukande, sjglv
on ogsd niviiet pd utsleppa {r forbrenningsanlegga har gict ned des
siste tidret,
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problemet» er avgifter retta mot kli-
magassar, NO_, partiklar, tungmetail
og dei andre skadelege utsleppa. Men
det er ikkje alltid like enkelt & setje det
teoretiske prinsippa ut i livet. Avgifter
pd utslepp foreset at det er muieg 3
mile utsleppa fra dei enkelte kjeldene.
I praksis kan dette vere bade kompli-
sert og kostbart, slik at det ikkje let
seg gjere & bruke utsieppsavgifter. Eit
anna problem er at avgifter ser ut ul d
vere lite populare politisk, medan re-
suleringar er meir spiselege. Derfor
har vi ein omfattande bruk av regule-
ringar i avfallspolitikken, Enkelie av
disse reguleringane er rimeleg mél-
retta, som konsesjonskrav tl depont
og forbrenningsanlegg. Disse stiller
mellom anna krav til reinsing av sige-
vamn fra deponi og av utslepp til luft

strenge krav til handtering av spesial-
avfall.

Men reguleringane er ikkje alitid direkte retta mot eks-
ternalitetane. Den sterke satsinga pa kjeldesortering og
gienvinning av ulike typar avfall er ein type indirekte
verkemiddel med uklare samanhengar mellom tiliak og
malet om reduserte utslepp.

Den nyleg innfyrte avgifta pd slutthandtering av avfall
(heretter kalla avfallsavgifial er ein type verkemiddel som
nermar seg det gkonomane anbefaler. Den skal bidra ti} ei
riktigare prising av miljgskadelege utslepp, og sikre at
forureinar betaler. Med denne avgifta er ¢in komen ein
godt stykke p& veg mot ein meir fornufiig avfallspolitikk
~ men ein er berre nesten 1 mal. Avgifta er nemleg retta
mot avlall, og avlallet er jo ikkje problemet. Det er fram-
leis utsieppa frd avfallet som stdr for miljeskadane.

Dersom det var eit fast forhold mellom avfall og ut-
slepp ville ei avfallsavgift og ¢i wisleppsavgift ha ngyak-
tig same effekten. Men slik er det ikkje. Utsleppa kan
reinsast. Avfalisavgifta er dermed ikkje heilt treffsikker, i
motsetning tl i utsleppsavgift som vil treffe miligpro-
blema direkte. Ei utsleppsavgifi vil ha felgiande fordelar
framfor et avfallsavgift:

1y Den vil stimulere til mindre utslepp, sidan avfalls-
anlegga kan redusere avgiftsbelastninga ved reinsing.
Dette giev lagare utslepp per tonn avfall, og per
energieining dersom avfallet blir energigjenvunne.

2) Avfallsaniegga vil 1 stérre grad betale dei faktiske be-
rekna miligkostnadene. Avgifta ville vere meir rettfer-
dig; anlegg som har lavare {eller hggare) utsiepp enn
giennomsnittet vil betale mindre (meir) per tonn av-
fall.

3) Dei enkelte materialtypane 1 avfallet ville bli tillagt
den riktige korreksjonen gjennom avgifta. Ei avialls-
avgift gir uttrykk for ei giennomsnittleg miljgbelast-

Annegrete Bruvoll,
cand. oecon fra
Universitetet | Oslo, 1988,

4 forbrenninesanlese ow spesielt  8r forskar { Statistisk sentralbyrd UTSLEPPA ER SKADELEGE,
frd forbrenningsanlegg og spesielt Y IKKJE AVEALLSMENGDENE

ning i avfaitet. medan miljpbelast-
ninga i del enkelre fraksjonane va-
rierer. Under ei avfallsavgift vil
nokon materialtypar bli tllagt for
heg og andre for lav avgift i for-
hold til dei berekna miljskostna-
dene.

I denne artikkelen vil vi sjd nwerare pd
kva potensiale som ligg | ein over-
gang frd el avfallsavaift ol el ut-
sleppsavgift. Kor store miljgbetringer
kan ein oppnd, og kva er omfanget av
mulege innsparingar for kommunane
og andre som betaler avgifta? Vidare
vil vi reise spersmdl om det er grunn-
lag for ein avifallspoiitikk utover av-
gifter retta mot miligproblema.

Det er som sagt ikkje eit fast forhold
mellom avfalismengde og utslepp, verken for det avfallet
som blir brent eiler det som blir deponert*. For & ta det
forbrende avfaliet fgrst, sa har dei gjennomsnittlege ut-
sleppa per tonn avfali gt ned med mellom 1G prosent
(partiklar og VOC) og 90 prosent (HCI) 1 perioden frd
1990 til 1997, sjd tabell 2. Det finst tilgjengeleg teknologi
som vil kunne redusere utsleppa yuerlegare. | tabelien vi-
ser vi lre ulike teknologier, 1 tillege 1] dei krava som Sta-
tens forureiningstilsyn (SFT} stiller til aye forbrennings-
anlegg. Det fgrste alternativet representerer den garantien
som er gitt il det nye forbrenningsaniegget i Bergen
(BiR). Det andre alternativet representerer eit krav som
vart selt ut pd anbod ved planlegging av forbrenningsan-
legg 1 Fredrikstad (Frevar). Det tredje alternativet (Ener-
gos) er berekna utslepp per tons blanda komumunalt aviall
ved bruk av Aitos-teknologien®.

Som vi ser av tabell 2 er det betydelege potensiale for re-
duksjonar 1 dei miljgskadelege utsleppa. Om vi ser pd
den teknologien som skal nyttast ved det nye forbren-
ningsanlegget i Bergen, s& vil utsleppa per tonn avfall i
hovudsak vere 25-95 prosent lavare enn gjenaomsaiit-
lege utslepp ved alle anlegg i 1997, For 4 ta dei utsieppa
som er rekna som mest skadelege (jamfgr tabell 3), vil
NO, kunne reduserast med over 60 prosent, tungmetall
{(Pb etc.) med 70 — 100 prosent og HF med opptil 60 pro-
sent upder dei tre alternativa. Utsleppa ved allereie til-
giengeleg teknologi er ogsd vesentleg lavare enn dei
Krava som SFT stiller til nye forbrenningsanlegg.

Korleis motiverer s avfaiispolitikken bruk av denne nye

* Eitunmak her er usleppa av CO, frd plast, som ikkje kan reinsast.
Utstepp av CO, er heller ikkic med i vurderingsgrunnlaget for den
cksisterande avallsaveifia (Miljeverndepariementet m, £, 1997).

3 Det er ikkje knytle garantiar eller konkrete malingar il forbrenning
av blanda fraksjonar under denne tekuologien.
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Tabell 2. Faktiske gjennomsnittlege utslepp i 1990 og 1997, utslepp under SFTs krav til nye anlegg og utslepp ved
alternative teknologiar, i kilo (gram og milligram) per tonn forbrent avfall.

S0, Co NO,  Pbl Par.  VOC®' Cd+TP Hg® Dicks® HCl HF
Utstepp i kilo per tonn avfali

1990 0.98 0.76 276 3545 011 759 034 054 00327 .12
19973 0,40 0,35 2,16 2,76° 0,10 02 007 011 00058 008 19
SFTs maksimumskrav 0,40 (.40 1,60 4.00 0.08 70 040 024 00008 008 80
BiR 0.04 0.24 136 0.80 0.04 1 008  0.08 00004 002 08
Frevar 0.26 0.46 0,80 240 (.04 70 0.24 0.04 00004 0.04 1.6
Energos 012 0.08 1,20 0.08 0.01 ! 0.01 0.04 00004 003 1.6

1} Tungmetail 2) VOCog TOC 3} Gram per tonn

4y Milligram per tonn

3) 1995 for Hg. dioksinar og HCI

Kjelder: Utslepp for Ha, dioksinar og HCE samt forbrende avfallsmengder i 1990 og 1993: Miljoverndepartementet {1997). Utslepp for dei andre gassane for 1990
og 1997: Suuistisk sentralbyrd, forbrende avfallsmengder, HF og HCI for 1997: Staieas loruzeiningstilsyn. Utslepp under altcrnative teknologiar: Ravnanger

(199%), Energos {1999).

teknologien? { prinsippet er det uinteressant for forbren-
ningsanlegga om utsleppa per tonn gir opp eller ned eller
kva teknofogi som finnes for handa, s& lenge utsleppa
oppiyller SFT sine krav. Utgiftene som avfallsavgifta
medfgrer vil ikkje bli pdverka uansett. Dermed vil ut-
sleppa bli h@gare enn kva som er teknisk muleg, og hg-
gare enn det som er samfunnsgkonomisk optimalt.

No vil jo avfallsavgifta gjere det mindre lgnsamt 4
brenne avfall, noko som i seg sjgiv bidreg til reduserte ut-
slepp. Men sjglv om avgifta pd forbrenning isolert sett vil
gjere forbrenning mindre lgnsamt, ventar ein at forbren-
ningskapasiteten vil auke i ara framover, delvis p& grunn
av at avgifia pa deponering gjer forbrenning relative meir
attrakativt. T grunniaget for avfallsavgifta ventar styre-
smaktene ikkic at avfallsavgifta vil fgre til at mindre av-
fall blir forbrent (Miljgverndepartementet m. fl. 1997).
Og sidan ein verken kan veale seg mindre mengder til
forbrenning, eller mindre utslepp per tonn avfail, blir ho-
vudverknaden av avgifta for forbrenningsanlegga ei inn-
tektsoverfgring frd4 forbrenningsaniegg (kommunar) “til
stat, medan miljgverknaden er tvilsam.

For deponert avfall er avfallsavgifta begrunna i utslepp
av klimagassen metan. Men det er ikkje eit fast forhold
mellom deponert avfall og metanutsiepp. Det finst ei rek-
kje tiltak som reduserer utsleppa, og enkelte til relativt
lave kostnader. Dei avfallstypane som gjev opphav til
metanutslepp kan sorterast ut, metangassen kan brennast
av, og ein kan aytte jorddekke som bryt ned metanen. [
ein stgrre litteraturgjennomgang konkluderer Haarstad
{1998} med at metangassutslepp kan reduserast eller til
og med eliminerast ved relativt enkle og rimelege teknik-
kar for metanoksidasjon.

Men avfalisavgifta motiverer ikkje 4 redusere utsleppa
per tonn avfall. Den gjev kun signal om at avfallet, og ik-
kje utsleppa, er eit problem. Resultatet vil bli at kommu-
nane manglar det mest effektive verktgyet for & redusere
avgiftsinnbetalingane tl staten. Kommunane vil ikkje
kunne nyttiggjere seg rimelege metanreduserande tiltak,
og mijjget gir glipp av sparte utslepp. Einaste méten
kKommunane kan redusere utgiftene er ved 4 sende meir
avfall bort frd deponia og til forbrenning og gjenvinning.

Ei utsleppsaveift derimot vil motivere til 4 nytte dei til-
taka som gjev stgrst miljgvinst per krone, og avfallsan-
legga vil i stgrre gradredusere utsleppa.

No kan det tenkjast at styresmaktene vil redusere av-
fallsavgifta dersom nyare teknologi vert teken i bruk og
utsleppa gar ned. Sann sett har anlegga eit motiv for 4
bruke nyare teknologi likevel. Men sjglv om avgifta vert
justert ut frd dei gjennomsnittlege utsleppa, vil det vere
mest lgnsamt for den enkelte aktgr 4 sitje pd gjerdet og
vente pd at dei andre reduserer sine utslepp. Totaleffekien
av eigne utsieppsreduksjonar blir marginal i lenge ein er
ein av mange. Insentivel til bruk av reinare teknologi kan
med andre ord vere til stadese men vil vere langt svakare
enn under el utsleppsavgift.

Nivdet pd avfallsavgifta er delvis begrunna i den skal
sikre omstillingar i form av kjeldesortering (Finansdepar-
termentet 1998), utan at miligeffekten ved dette er forspkt
kvantifisert. Det er her viktig & minne om at gjenvinning
ikkje generelt medferer lavare samfunnsgkonomiske
kostnader enn forbrenning og deponering, sjdé Bruvoll
(1998). Og sidan avfallsavgifta berre omfattar avfall ¢il
stutthandtering og ikkje gjenvinningsavfall, kan miljgut-
sleppa [ gjenvinning bli for hgge.

KOR MYKJE SKAL FORUREINAR BETALE?

Med ei avfallsavgift vil avfallsanlegga berre tlfeldigvis
bii belasta med den riktige avgifia. Teknologi og reinsing
er ulik for dei enkelte anlegga, og enkelte vil forureine
meir enn dei betaler for per tonn, medan andre anlegg har
lavare utslepp. Og korleis ligg avfallsavgifta an i forhold
til dei siste regﬁiftrerte uisleppa?

Forbrenningsaniegga

Avfalisavgifta er pa 300 kroner per tonn avfall. For for-
brenning er den sett med utgangspunkt i rapporterte
samla utslepp, der disse utsleppa har blitt verdsett efter
venta skade (Miljgverndepartementet m. fl. 1997). Farst
vil vi berre minne om at verdsetjing av miljgskader er eit
komplisert omrdde. Det er ingen objektiv metode for 4
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Avfall og miljg !

Tabell 3. Verdsetjing av utsiepp frd forbrenningsanlegg, utreiinga for stuttbehandlingsavgifta (1995) og oppdaterte

utslepps- og skadetal (1997}, 1995-kroner.

Utretinga for siuttbehandlingsavgifia

Oppdaterte tall

Verdsetjing Kostnad Verdsetjing Kostrad
kroner per kilo 1000 kroner kroner per kilo 1000 krover

CO,, CG, VOC, HCI 0,200 28980%
50, |7 3876 17 3122
NO, 49 45962 49 48560
Tungmetall 283000-8272000 269308 5871 19692
Partiklar 167 5177 167 7634
Kadmium 1021000 25525 30799 1000
Kvikkspiv 211000 10128 106833 5811
Dioksinar 5.81*10E9 15101 2,12%10E9 9499
Hydrofiorid 13000 19134 - {8000 15847
Totale 394211 140139
Tonn avfail 492000 458760
Kroner per tonn R{H 306

1) Gjeld CO,
2) €O, utgjer 23305 av dette.

verdsetje slike skader, bade fordi det ikkje er gitt kva ef-
fekter ein skal ta omsyn til (estetiske, materialskader, hel-
semessige, vektlegging av umiddeibare skader versus
framtidig risiko mm.), fordi det er usikkert kva skade-
verknader utsleppa medfgrer og ikkje minst fordi det er
eit problematisk etisk spgrsmal korleis ein skal verdsetje
for eksempel statistisk liv. Med utgangspunkt i Vennemo
(19935) vart kostnadene knytie til uisleppa frd forbren-
ningsanlegg berekna til mellom 160 og 800 kroner per
tonn avfall (Miljgverndeparternentet m. fi. 1997), med
800 som «mest realistisk oversiag», sjé tabeli 3.

Sidan Vennemos (1995) anslag vart brukte i grunnlaget
for sluttbebandlingsavgifia, tolkar vi disse som polilisk
valde kriterie for verdsetjing av slike miljgskader. Staring
og Vermemo (1997) har seinare revidert enkelte av disse
anslaga. Vi vil derfor bruke kombinasjonen av disse to
studiane vidare i artikkelen. Vidare har vi lagt til grunn
Kostnadsberegningsutvalgets prinsipp for verdsetjing av
klimagassar (NOU 1998:16)6.

Med utgangspunkt i dei seinaste utsieppstala i tabell 1
fAr vi d4 eit estimat pa miljgkostnaden pa mellom 190 og
370 kroner per tonn avfall, med 250 kroner per tonn un-
der dei skadeestimata som var vurderte som «mest realis-
tiske overslag»’. Dette tilseier at anlegga i gjennomsnitt
betaler meir (300 kroner) enn dei miljgkostnadene som
ligg til grunn for avgifta, men avgifta ligg innanfor usik-
kerheitsintervallel.

I titlegg til dei utsleppa som inngdr i berekninga av av-
fallsavgifta, medfgrer ogsd CO,, CO, VOC og HCI milje-
skader. Om ein ogsd inkluderer disse utsleppa er avfalls-
avgifta anlegga betaler I gjennomsnitt ganske ngyaktig til-
svarande dei berekna miijgeffektane under det mest rea-
listiske overslaget; 306 kroner per tonn avfzll, sjd tabell 3.

Det nivdet forbrenningsanlegga gjennom avfallsav-
gifta betaler i snitt er altsd riktig (gitt verdsetjinga). Dette

gjeld dei anlegga som betaler fuil avgift. Som vi kjem tl-
bake til, betaler anlegg med energiutnytiing mindre. Men
innretninga pa avgifta er altsd ikkje riktig. Som vi sag av
tabelt 2 er det store potensiale for utsieppsreduksjonar
dersom ny teknologl vert teken i bruk. Tek ein utgangs-
punkt i dei ldgaste utsleppa for kvar av BiR- og Frevar-
alternativa, og vekter med dei same kostnadsoverslaga
som over, vil utsleppa per tonn kunne halverast. [ prinsip-
pet skal d& den cksisterande avfallsavgifta justerast i
same takt. Ei utsleppsavgift vil bli automatisk justert og
belastninga { gjennomsnitt per tonn avfall vil generelt
vere ulik 4 anlegg til anlegg. Det vil seie at dei forbren-
ningsanlegga som betaler full avgift vil kunne halvere av-
giftsbetalingane.

Er energi for lavi prisa?

Avfallsavgifta er redusert heilt ned til 73 kroner nér ener-
gien i forbrenningsanlegga blir fullt utnytta. Grunngje-
vinga for dette avslaget er at ein ynskjer 4 stimulere Gl ut-
nytting av bioenergi, d& dette kan gje miljgvinst ved at
det blir brukt mindre fyringsolje (Finansdepartementet
[1998). Med andre ord ynskjer ein & korrigere for ein an-
nan feil { marknaden, nemleg at annan energibruk inne-
ber eksternalitetar som ikkje prisane tek omsyn til. Men
dette prisavslaget undergrev prinsippet om at forureinar
@

o

Utvalet tilrdr 3 bruke {overslag pd ) verdien av internasjonale kvote-
priser pA klimagassar. Denne er vurdert til 200 kroner per tonn CO;
{Bruvel! og Bye 1998). Ei anna tiln@rming er 4 sj pi faktiske kli-
magassavgifter. Disse varierer mellom 0 og 384 kroner per tonn CG,
i Norge, giernomsnittieg omlag 160 kroner.

Nikkel utgjorde om fag halvparten av kostnadenc { Miljgverndepar-
tementet m. . (1997). Skadeverknadene knytte til nikkel vart revur-
dert til 4 utgjere | promille av det opprinnelege overslaget, noko som
gjorde stort utslag i det totale overslaget pd miljgkostnadene.

-
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Tabell 4. Kostnader ved reduksjon av metangassuislepp i kroner per tonn og reduksjonspotensiale i millioner
kroner CO,-ekvivalenter.

Tiltak

Kompostering av vitorganisk avfall

aver 1000 kroner

Forbrenning av avfali
Plast: negativ

Papir: 50 kroner

Brenning av metan

Gjennomsnittleg avfall: 25 ~ 100 kroner

Papir: rundt 60 kroner
Plast: randt 400 kroner

Metanoksidasjon 20-50 kroner

Kjelde: Bruvoll og Bye (1998) og ECON {1998).

skal betale. T dag blir om fag 70 prosent av energien i av-
fallet utnytta. Det vil seie at avfallsanlegga berre betaler
et avgift pd 140 kroner i snitt per tonn avfall, medan den
faktiske miljpkostnaden altsd er vel 300 kronet®.

Dersom forbrenning av avfall erstattar energilgelder
med tilsvarande utslepp, biir netto utslepp fré avfallsfor-
brenning lik null. Om energiberarane som blir erstatta ik-
kje er pdlagde miljpavgifter, skulle den nest beste avgifia
pé avfallsforbrenning vere lik null. Men fyringsolje og
kull er allereie pdlagt avgifter pa CO, og svovel, noko
som tifseier at avgifta pd forbrenning skal inkiudere disse
miljpkostadene. Fri tabell 3 kan cin berekne at disse
kostnadene tilsvarer 58 kroner per tonn avfall. Fit nest
beste verkemidde! ville vere & legge el avgift pd 58 kro-
ner pé forbrenning av avfall tii energiutnytting. DA ville
avfall og fyringsolje st overfor dei samme rammevil-
kira, med den same mangelen pd miljgprising av tung-
metall, partiklar etc. Men det beste verkemiddelet viile |i-
kevel vere 4 utvide avgiftsgrunnlaget, og leggje avgifter
0gsd pa dei andre utsleppa fra fyringsolje. '

Ein effekt av prisavslaget pa forbrenning er mellom
arna ein stimulans til enda hggare forbrenning av plast.

Plast er ikkje bioenergi, og plastprodukt er ikkje pdlagt

CO,-avgift. Avviket melfom miljgkostnadene og avgifta,
som vi kjem til i tabell 5, blir enda stgrre ved ei slik sub-
sidiering av forbreaning av plast.

Deponia

For deponert avfall er ogsa avgifia pd 300 kroner (be-
rekna per tonn einsarta organisk avfall), medan klima-
kostnadene i 1997 tilsvarte 480 kroner per tonn avfall i
gjennomsnitt”. Deponia betaler med andre ord mindre
enn den berekna miljpkostnaden, siik dei gjernomsnitt-
lege utsleppa av metan per tonn avfall er i dag.

Korleis skal ein sd innrette ei avgift som bide sikrar at
forureinar betaler og stimulerer til ein effektiv bruk av
reinseteknologi? For & sikre effektivitet er det viktig at
ein ser metanutsieppa i samanheng med dei andre ut-
sleppa av klimagassar. Skal ein redusere klimautsleppa til
minst mufeg kostnader, ma dei samla reduksjonane om-

fatte dei utsleppa som er billegast & redusere, uavhengig
av om det er metan eller CO.,,. Ei rekkje studiar har vur-
dert kva som kan’bli ngdvendig kvoteavgift for & oppnd
Kyoto-protokollens utsleppsmal. Disse studjane gar i ret-
ning av ei kvoteavgift pa rundt 200 kroner per tonn CO,
(sj& Bruvoll og Bye 1998)!C. Det vil seic at marginaikost-
naden ved norske reduksjonar av metan og andre kiima-
gassar vil kunne ligge rundt 200 kroner per tonn CO,-
ekvivatent (det vil seie 4200 kroner per torn metan'!), og
at ein ikkje ber selte i gang tiltak som kostar vesentleg
meir enn dette. Ynskjer ein hggare reduksjonar, ber ein
starte med dei som koster 200 kroner og appover. Den ef-
fektive avgifta retta mot ‘metan fra deponert avfall vii
med andre ord ligge pa rundt 200 kroner per tonn CO,-
ekvivalent.

Der ulike tiltaka mot metan gir sveert varierande kost-
nader per tonn avfall, og varierande effekter pa metanuts-
leppa. Enkelte tiltakskostnader ligg mange gongar over
200 kroner per tonn CO, (-ekvivalent), sja tabell 4. La
0ss sjd pd kompostering av vitorganisk avfall. Fra ein
studie ved InterConsult ASA (1998) av seatral komposte-
ring (i Sogn og Fjordane)} kan ein rekne ut kva innsatsen
koster per tonn unngdit metan, Talmaterialet viser at ein
kan kome opp i over 1000 kroner per tonn CO, (Bruvoll
0g Bye 1998). Eit anna tiltak er det meir generelle forbo-
det mot deponering av vitorganisk ayfall. men vi kjenner
ikkje til overslag over dei samfunnsgkonomiske kostna-
dene eller kostnadene per tonn CO, ved dette tiltaket.

Men det finst tiltak som ser ut i & gje vesentleg st@rre
utteljing per krone. Ved & nytte Jjorddekke som legg til
rette for metanoksiderande mikroorganismer, kan ein

8 Grunnavgifiwér pd 75 kroner, Aviailet fir i tillegg ei avgift pd i snit
30 prosent av dei resterande 225 kroner.

Giitt 60 prosent deponering av kommunalt aviall, fritrekt 12 prosent
uarganisk avfall, totale metanutslepp pa 164000 tonn {(Norconsult
1999) og ein klimakostnad p4 200 kroner per tonn CO,-ekvivalent.
0Tt samanlikning opererer St meld nr 26 {Miljgverndepartementet
1998) med ein kvotepris pd 125 kroner per CO,-ekvivalent. Lindholt
{1998) bereknar ei kvateavgift pd 100-200 kroner fram Gl 2010, og
at den vil stige (il 300-400 kroner fram mot 2030, . .

Vilegg til grunn ateit tonn metan har eit globak oppvarmingspoten-
siale pd 21 tonn C0,, tilsvarande ein tidshorisont pi 100 4r.
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Avfall og milj@

Tabell 5. Berekna miljgkostnader ved forbrenning og deponering av papir og plast, kroner per tonn avfall.

Papir

Plast

Forbrenning 135

347 avdetie CO, 418

Deponering
med metanuttak 460  av detle metan: 258
utan metanuttak 720 av dette metan: 516

2460 av detie metan: 4
260 av detic metan: 29

oppnd kiimagassreduksionar heilt ned i 20-50 kroner per
tonn CO, (Bruvoll og Bye 1998, Slyngstad 1998, Hold-
hus 1998). Metoden er forholdsvis ny cg under utpre-
ving, og effekten av metoden er derfor usikker.

Metan kan ogsd brenanast av. ECON (1998) har be-
rekna dei gjennomsnittlege kostnadene ved brenning av
metan til 25 kroner per tona CO,-ekvivalent, og reknar
med at tiltakskostnaden ved nye anlegg vil ligge under
denne gjennomsnittskostnaden. Dette er gjennomsnitt for
norske anlegg og for uiike fraksjonar. ECON reknar vi-
dare med at ein kan redusere metanutsieppa med opptil
50 prosent med tiltak til under 100 kroner per tonn CO,-
ekvivalent, Bruvoll og Bye (1998) har berekna tiltak for
dei to fraksjonane papir- og plastavfall til respektive 60
og 400G kroner per tonn CO,.

Metanutsleppa ber handierast pd linje med dei andre
kiimagassanc. For eksempel kan ein berekne metanuts-
leppa frd dei enkelte anlegga og paleggje ei avgift tilsva-
rande den venta kvoteprisen pa CO, pd rundt 200 kroner,
eller anlegga kan kjgpe klimagass-kvoter dirckte. Dette
vil gje anlegga insentiv til & hindre lekkasjar av metan, og
sikre at dei billigaste tiltaka blir nytta forst. Igien vil ein
fa ei kostnadseffektiv igysing der bade utsleppa og innbe-
talingane frd kommaunar og andre anleggseigarar til staten
kan bli vesentleg reduseste. Det vil vidare tkkje vere ngd-
vendig & iverksetje yiterlegare tiftak mot metan, der ein
kan risikere hgge samfunnsgkonomiske kostnader, frd
styresmaktene si side. Ei utsleppsavgift vil gjere andre
tiltak overfigdige; dei samla utsleppsmala vert oppfylie,
og til lagast mulege kostnader.

VERKNADER FOR PAPIR OG PLAST

Vi har no skissert korleis ein overgang f1d avfallsavgift til
utsleppsavgift vil kunne verke for avfall generelt. Eil
anna forhold er at ulike fraksjonar har svart forskjellig
miligbelasining. Ei avgift som er meint & dekke dei gjen-
nomsailtiege miljpkostnadene i avfallet vil favorisere en-
kelte materialtypar og diskriminere andre. Vi skal vise
korieis dette slar ut for papir og plast.

Tabell 5 viser dei berekna miljgkostnadene knytte til
papir- og plastavfall for alternativa forbrenning og depo-
nering. Utsleppa er henta frd Vennemo (1993) og Skjel-
vik og Vennemo (1997) og verdselte under dei samme
kriteria som vart nytia under fastsetjinga av slutthehand-
lingsavgifta (Vennemo 1995 og Staring og Vennemo
1997).

Av tabell 3 ser vi at ei avgift pd 300 kroner er for heg
for papiravfall tl forbrenningsanlegg. Miijgkostnadene
berekna pd grunnlag av same prinsipp som avgifta er pa
berre 135 kroner per tonn avfall. Tilsvarande er avgifia
for lav for deponering av papir, pd grupn av metan-
utsleppa.

I fastsetjinga av sluttbehandiingsavgifta for forbren-
ning tek ein som nemnt ikkje omsyn til utslepp av CO,,
fordi fossile materiale, det vil seie plast, utgjer ein liten
del av avfallsmengda (8 prosent). Men ser ein pd CO,-ut-
slepp per tonn plast ileine, vil denne eksterne kostnaden
likevel vere betydeleg'?. Klimautsleppa utgjer 418 kro-
ner mecdan dei resterande utsleppa, gitt reinseteknologien
i frd tidleg pa 90-talet, tilsvarer 129 kroner per tonn plast.
Avgifta pd 300 kroner er dermed for lav til & dekke dei
samla miljpkostnadene ved forbrenning av plast pd 550
krener per tonn. Med full energiutnytting er avfallsav-
aifta 75 kroner. Her er forskjelen meliom faktisk og riktig
avgift enda stgrre. Den-nest beste avgifta (som sikrar like
rammevitkar for fyringsolje og plast under mangel pd full
midjgprising) skuile tilsvare kostnaden ved CO, og svo-
vel, som belgper seg til 420 kroner per tonn avfall.

Til slutt yiser tabell 5 at metanutsleppa, som ligg il
grunn for avgifta pd deponert avfall, er svaert sma ved de-
ponering av plast. Det eksisterer i tillegg andre typar ut-
slepp som (gitt disse prinsippa for verdsetjing) gir eit
samilet bidrag pd 240 —~ 260 kroner per tonn avfall, noko
som ligg under avgiftssatsen pd 300. Disse andre typane
utstepp bestdr av gifter i sigevatn, berekna pi grunnlag av
amerikanske data frd 1991'3, Sidan det dei siste dra har
vore innfgt strenge reinsekrav og nediegging av gamie
anlegg for & hindre slike utsiepp i Norge, er miljekostna-
dene truleg lavere enn det disse tala viser.

Denne oppstillinga illustrerer cksempel pd verknaden
for nokon utvalde fraksjonar. Bade teori og praksis tlseier
at slik avgifta er utforma vil den gje ineffektiv tilpassing
for val av behandlingsmetode for ulike avfallstypar. Det
vil ikkje seie at ein skal gd over til produkispesifikke av-
gifter, mién at ein skal fokusere pa sjglve utsleppa. Under
ei ugsleppsavgift vil kvart materiale bli belasta med den
riktige avgifta. Dersom avfallsanlegga blir palagt CO,-av-

2 Plast er produsert med olje som rastoff. Olje brukt som rivare i pro-

sessindustrien er unntatt CO,-avgift, d& det er venta at karbonet bind
seg 1 det ferdige produktet (NOU 1992:3). Men nir plasten blir brent
blir CO, frigjort. Dermed er ikkje klimaeffekten bakt inn & prisen pa
plast, og ma reknast som ein ekstern kostnad.

Aceton og 2-Butanon.
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gifter. vil anlegga gjere dei ngdvendige avvegingane om-
kring ndr det er mest lgnsamt 4 helier deponere eifer gjen-
vinne plasten. Dersom anlegga blir pilagde avgifter for
utslepp av metan, vil dei vurdere ndr det er hensiktsmes-
sig & innfgre metan-reduserande tiltak eller nar det er mest
lgnsamt d forbrenne eller gjenvinne papiret.

Dersom enkelte typar avfall bidreg til spesielt store ut-
slepp, kan det lgne seg for kemmunane & pileggje hus-
haldningane ulike avgifter for ulike typar avfall. Slik kan
avgifta forplante seg heilt ned tii den enkelte forbrukar
ved at ein vrir konsumet mot meir miljgvenlege varer.
Ved at prisane gjev dei rette signala er det ikkje nadven-
dig for styresmaktene & berekne den produktspesifikke
miljpbelastninga, slik det til dgmes blir gjort i livssykius-
analysane som ligg til grunn for produktretta miljgpoli-
ukk, eller & fore ein produkiretta avfalispolitikk som
gjenvinning av visse materiaitypar. Det som er viktig er
Kva som Kjem ut av avfallsanlegga og ut i naturen av ska-
delege stoff, og dé er det verken avfallsmengdene eller
avfallstypane som er interessante for besiutningstakaren.

ER DET BEHOV FOR ANNAN AVFALLS-
POLITIKK?

Eit siste spyrsmdl vi ynskjer 4 reise er om det er behov
for ein avfalispolitikk utover avgifter pa sluttbehandling.
No som vi har ei avfallsavgift som dekkjer dei miljgmes-
sige kostnadene, s skuile miljgkostradene vere interna-
tiserte. Dermed skulle det ikkje vere behov for andre ay-
fallspolitiske tiltak, slik som til dgmes juridiske verke-
middel for & stimulere il auka kjeldesortering og gjen-
vinning.

Men tvert i mot lgg det an til ei utviding av verkemid-
delbruken utanom avfallsavgifta. Fleire typar avfall skal
zeovinnast, og dei politiske mila om innsamling og
Zenvinning av 60-80 prosent av emballasjeavfail av kar-
:ong, brunt papir, plast og metall, samt utsortering av vi-
organisk avfall stdr fast (Miljoverndepartementet 1997).
Dette blir ei dobbelt belastning for kommunar, nzringsliv
»g hushaldningar. Ferst betaler dei for miljgkostnadene i
wart tonn avfall som blir handtert. Men deretier m3 dei
setale for & auke gjenvinninga utover det som avgifta
astset som  det samfunnsgkonomisk riktige niviet.
spgrsmélet er dd kva andre mél ein ynskjer 4 treffe ut-
wver miljgskadane ved sluttbehandling? Er gjenvinning
it mél i seg sjuiv?

Eit muleg argument for fastsette gjenvinningsmal kan
‘ere at ein er ueinig i verdsetjinga av miljgkostnadene.
Jersom ein meiner al overslaga i Vennemo {1995) og
slaring og Vennemo (1997) er for lave i forhold til dei
aktiske miljgkostnadene, vil nivda pa forbrenning og de-
wonering vere for hgge og nivéet pd gjenvinning for lavt.
Aen den riktige framgangsmaten er i sifall 4 auke av-
ifta.

Eit anna muleg svar kan vere at ein ogsd ynskjer i sti-
aulere til mindre bruk av jomfruclege rivarer. Men i fgl-

gje Hotellings reget (Hotelling 1931) skal ressursknapp-
heit vere innbakt i marknadsprisen'. For eksempel er
gullprisen heg, tordi gull er ein knapp ressurs. Det ser
heller ikkje ut tit & vere behov for ein eigen politikk for 4
stimulere gienvinning av gull. Om ein likevel meiner at
prisane i dag ikkje tek tilstrekkeleg omsyn il framtida
sine preferansar, ville det rette svaret vere & legge ei av-
gift pa dei ressursane ein ynskjer & spare. For eksempel
blir det argumentert med at gjenvinning av plast er bra
ford: det reduserer uttaket av olje. Dersom dette er mélet
{og her ser vi bort frd den sida ved avfailet som gér pi
miljpskader ved handtering}, ville ei avgift pa oljeuttak,
eller oljestans tilsvarande den mengda ein vil spare, vere
meir treffsikkert enn regulert materialgjenvinning. Totalt
plastavfall 1 Norge utgjer forgvrig 6 promilie av totalt ut-
tak av oljel?,

Tilsvarande vil ¢i avgift pd skogsnaringa, eller redu-
serte subsidiar, vere meir treffsikkert for 4 redusere vtta-
ket av skog, enn milet om gjenvinning av 20000 tonn
metkekartongar som begrensar seg til 4 kunne erstatte 8
promiile av avvirkning og sal av tgmmer'®. I Norge har
vi hatt ¢in netto tilvekst av skog dei siste 80 ira.

Et tredje argument for ein yiterlegare avfallspolitikk,
kan vere, som vi har ppeika i denne artikkelen, at avgifta
ikkje verkar optimalt slik den er utforma. Yuterlegare til-
tak kan di vere begrunna i at ein md bete pd mangelen pi
ei effektiv utsleppsavgift. For eksempel er det innfett for-
bod mot deponering av vitorganisk avfall i fleire fylke
for & hindre utslepp av metan. Vidare er det innfgri hei-
mel for & pileggie kommunane kjeldesortering, og det er
mnfgrt ei rekkje mal for gjenvinning av materiale som
ville kunne gje metanutslepp ved deponering (Miligvern-
departementet 1997). Som vi har vist kan disse tiltaka gi
tif dels lage miljgvinstar i forhold il innsatsen. Boternid-
delet pd ei lite effektiv avgift er forst og fremst 4 gjere av-
gifta meir effektiv, og vurdere om ei omlegging kostar
mindre totalt sett enn dei gjenvinnings-ordningane ein
har i gang for & korrigere ef uoptimal avgift.

Ein avfalispolitikk utover avgifia md begruanast i
andre eksternalitetar som Ul demes overforbruk av rava-
rer, og politikken md rettast mot denne révara generelt og
uavhengig av kva produkt eller avfaiistype den endar opp
SOATI.

" Men denne regelen er baserl pA ef rekkje diskutable feresetnader.
Blant anna er samfunncts diskontering av framtidige generasjonar
generelt lavare enn den private diskonteringsraten. Det vil sefe at
marknadsprisanc pd ikkje-fornybare ressursar er for iave og utvin-
ningstakta for hag,i forhold til framtidige gencrasjonar sine imeres-
ser. Ynskjer vi i sikre stgrre gjenverande ressursar lor framtidar, bor
vi derfor redusere uttaka direkte (or eksempel ved 4 korrigere pri-
sane pé naturressursar.

Totalt uttak av rdolje 1 1997 var 1562135 wisen tonn {Statistisk sen-
tralbyrd 1998a), medan total mengde plastaviall i 1997 utgjorde om
fag 100 tusen tonn, Statistisk sentralbyrd 1998b).

Skogsindustrien kjgpte 191600 tonn returpapic og papp 1 1997, G-
svarande 8.1 prosent av avverknad og sal (Statstsk sentralbyrii
1999). Ei omrekning til 20000 tonn kartongar gjev tilsvarande 0.8
prosent.
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2 Avfall og miljg

DEj PRAKTISKE PROBLEMA

Hovudinnvendinga som blir halden fram mot ei utslepps-
avgift er at det er vanskeleg a kontrollere utsleppa. Det er
enklare & mile kor mange tonn avfali som blir handtert
enn melanutsleppa (73 deponia og wsleppa fri forbren-
ningspipene. Utsleppa kan malast Gl relativt lave kosna-
der (Miljgverndepartementet m. £ 1997), men méalingane
er usikre pd grunn av teknisk usikkerheit, lav milefire-
kvens (2in gang per ir). og at anleggseigaren er forebudd
pd malinga (Finansdepartementet 1998}, Tilsvarande er
det vanskeleg 4 mile effekten av uttak og avbrenning av
metan.

Disse innvendingane rammer ikkje berre utsleppsayv-
gifta. Avfallsavgifta slik den er utforma i dag vart be-
rekna med utgangspunkt i dei drlege malingane. Likeeins
vontrollerer malingar at utsleppa fri anlegga hetd seg un-
der konsesjonskrava frd SFT. Usikkerheita rammer sdlels
cinkvar politikk retta mot disse miljgskadane, noko som
svekker denne innvendinga mot & gd over til utsleppsay-
gift.

Norconsull (1999} har pd oppdrag frd SFT nyleg ut-
arbeidd ein modell for berekning av metanutslepp. Det
ber vere muleg 4 utarbeide modellar for kvart enkelt an-
legg der reknar ut utsleppa pd bakgrunm av samanset-
ainga i avfallet, metanreduserande tiltak og liknande fak-
torar som avgjer storleiken pi utsleppa. Tilsvarande mi
ein vurdere om ein kan redusere usikkerheita tilstrekie-
leg t det cksisterande malesystemet ved forbrenningsan-
legga.

Det er sjplvsagt muleg at kostnadene ved utvikling av
og investeringar i tilsieekkeleg méleutstyr er svert hgge
og at dei juridiske sidene ved kontrolimalingar er komipti-
serte, men dette mad setjast opp mot den betra miljekvali-
teten og det innsparte gkonomiske kostnadene ein kan
vente seg under ei meir effekliv avgift.

KONKLUSJONAR

Stortinget har bede Regjeringa om ei ny avfallsmelding,
som vil bii leverl av Miljgverndepartementet til hausten.
I samband med meldinga er det naturleg & bide analysere
problema som er knytte til avfall og i gjennomgd virke-
midla mot disse miljgprobiema. Avfallsavgifta er eit godt
erunnlag for ein effektv potitikk mot miljeskadane
knytte ti} avfall, men det er vikiig & sjd pd den som eit
grunniag. O ein omformer aviallsavgifia til el utslepps-
avgift vil styresmaktene oppnd hegare effektivitet, ved atl
ein stimulerer til bruk av dei teknologiane som gir hegast
utsleppsreduksjonar per krone.

1 dag betaler forbrenningsanlegga om lag 65 millionar
kroner til staten for utsleppa’”. Dette er langt under halv-
parten av dei berekna miljgkostnadene. Men det er ikkje
slik at overgangen til ei utsleppsavgift vil meir enn doble
dei samla innbetalingane. Dersom ein ser fére seg at ein
nyttar allereie tilgjengeleg teknologi pa dagens forbren-
ningsaniegg, kan innbetalingane Gl staten kome ned pa

dagens nivd samtidig som dei miljpskadelege utsleppa
biir halvert.

Men det er ikkje nedvendig a auke provenyet utover
dagens nivd for 4 sikre at ny teknologi biir teken i bruk.
Om ein halverer avgifta i forhold il dei enkelte utsleppa
vil dei samla innbetalingane i utgangspunktet vere uen-
dra. Forbrenningsanlegga kan spare yiterlegare atgilter
ved & nytte reinare teknologi, og miljget vil bli reinare. [
tillegg vil det bli el meir rettferdig fordeling av avgifta.
sidan dei som forureinar mest per tonn ma belale hpgare
avgift enn dei som nytlar reinare teknologi.

Den totale avgiftsbetalinga frd kommunale deponi vil
utgjere rundt 430 millionar kroner dersom mengdene er
pi same niviet som i 1997. Dette niviet vil ikkje gh ned
over tid. Det er rikiig nok venta ein lavare vekst 1 depo-
nerte avfallsmengder framover i forhoid il veksten i to-
tale avfallsmengder, men ikkje i sjglve nivdet pd depo-
nerte mengder (Norconsult 1999). Legg ein pa el ut-
sleppsaveilt tilsvarande 200 kroner per CO,-ekvivalent
vil den totale avgifta belgpe seg il maksimalt 670 millio-
nar kroner, Dette er i utgangspunkict ei sterre belasning
for kommunane. Forskjellen er no at dei kan unngd av-
gifta ved & reduserc utsleppa ved tiltak som kostar langt
mindre per tonn enn den avgifta dei elles mitte betale.
Om ein kan redusere halvparten av utsleppa tit ein kost-
nad av under 100 kroner per tonn CO,-ekvivalent, se1 73
kroner (Jamfor tabell 4 og ECON 1508), vil dei samla
kostnadene til rensing og avgilier bli pd rundt 400 millio-
nar kroner,

Fin kan ogsd velje 4 legge avgifta pd eit shike nivi at
det samla provenyel er som i dag, tilsvarande et CO,-av-
gift pa 130 kroner. I motsetning til dagens system vil de-
ponia di kunne redusere sine kostnader, ved at metanuts-
leppa blir reduserte og miljpet blir betre.

Som [glgje av at det ikkje er lagt pd avgift pd gjenvin-
ningsprosessane, blir gjenvinning relativt billigare. Der-
med vil utgifter til investeringar og drift av gienvinnings-
anlegg auke. Dette vil ulgjere rundt 45 millionar kroner
drleg (Miljeverndepartementet m. fl. 1997). Og som vi
har argumentert for er det vanskeleg & finne gode grunaar
il ytterlegare avfallspolitiske tiltak nar ein har el milig-
avgift. Dette gjeld uansett om avgifta er retta mot avialls-
mengdene eller mot utsleppa. Dei fleste andre phiagde
gienvinningsordningane, med sine system for kjeldesor-
tering, innsamling og vidarchandtering, vil ikkje vere
ngdvendige. Det vil medfere ytterlegare innsparingar for
kommunar. neringsliv og hushaldningar.

Det er i lys av disse potensiala for reduserte miljgska-
der og sparte utgifter ein méi vurdere dei administrative
kostnadene ved ein overgang Uil ei utsleppsavgiit.

Det neste skrittet biir 4 legge avgifter pa ogsi andre
kjclder for utslepp. Som vi ser av tabeil | ulgjer utsleppa
fra forbrenningsanlegga mindre enn 0,6 prosent av {otate
utslepp (med unntak av biy). Nir utsleppa er s smé i for-

Y Ved e giennomsnitticg avgift pd 140 kroner og same mengde Ul for-
brenning som i 1997
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hold til totale utslepp, er det sannsynleg at ein kan oppnd storre eftekier i same innsatsen
ved A sjd pd andre Kjelder. Ogsa under dagens avlailsaveift er utsepp It slutthandtering
Aiskeiminerte i forhold Ul andre utsleppskjelder, herunder utslepp fra gjenvinningsproses-
sane. Det vil ikkje seie at ein bor fjerne aviallsavegifta, men at ein bor git vidare med 4 inn-
fore miljeaveifler ogsd for andre uislepp.
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