
Innledning

Utvalget for avfallsreduksjon har net-
topp lagt fram sin innstilling
«Avfallsforebygging. En visjon om livs-
kvalitet, forbruksbevissthet og krets-
løpstenking» (NOU 2002:19). I følge
mandatet heter det at utvalget skal gi
Miljøverndepartementet anbefalinger
om hvordan avfallsreduksjon1 kan opp-

nås. I utvalgets arbeid virker det som
man bare har lagt vekt på denne delen,
mens utvalget synes å ha sporet av før
den viktige delen av mandatet som sier
at utvalget skal «.... vurdere hvilke av-
fallstyper og sektorer som har det stør-
ste potensialet for avfallsreduksjon,
sett i forhold til kostnader og miljømes-
sige effekter.» Utvalget gir overhode

ingen oversikt over hvilke konkrete
miljøproblemer som søkes løst, eller
anslag på konsekvensene av de til-
takene de foreslår og til hvilke kost-
nader. Etter 166 sider er man like klok
på miljøeffektene i utvalgets forslag. 

I stedet sier utvalget at de antar en
visjon om «På vei til 0-avfallssamfun-
net». Hvorfor ikke 10 prosent, 40 pro-
sent, eller 80 prosent av dagens nivå?
En mulig måte å fastsette gode mål på
er jo nettopp å fokusere på de miljøpro-
blemene ulike avfallstyper skaper, og
ikke la avfallsreduksjon bli et kvasimål
uten noen form for nyansering. Men ut-
valget synes implisitt å ta for gitt at
høyt forbruksnivå leder til betydelige
miljø- og ressursproblemer, uten at de
går nærmere inn på at det foreligger
mye faktisk kunnskap om slike sam-
menhenger. Siden utvalgets verdensbil-
de begrenser seg til minst mulig - det
vil si null - avfall til sluttbehandling
som det eneste målet, er det for så vidt
logisk at enhver sammenligning av til-
tak og analyse av nyttevirkninger
mangler. For andre er det imidlertid
mer fornuftig å fokusere på hvilke mil-
jøproblemer avfall skaper og hvordan
disse problemene kan løses, for eksem-
pel ved at de som forurenser stilles
overfor kostnader slik at de tilpasser
seg annerledes, og ved å stimulere til
utvikling og bruk av ny teknologi. 

Utvalget sier at de også har som en
egen målsetning å «komme med tanker
som ikke er tenkt, forslag som ikke tid-
ligere er lansert». Mangelen på kobling
til flere års forskning og utvikling av
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■ ■ ■ ANNEGRETE BRUVOLL OG TORSTEIN BYE:

Hva er poenget med avfallsreduksjon?
En vurdering av NOU 2002:19

Utvalget for avfallsreduksjon, som nettopp har lagt fram sin innstilling,
har hatt som mandat å gi anbefalinger om hvordan avfallsreduksjon
kan oppnås og å se disse i forhold til kostnader og miljømessige effek-

ter. Det finnes ikke én illustrasjon av hvilke miljøproblemer man søker å løse
eller ett regnestykke over miljømessige gevinster ved utvalgets forslag. Deri-
mot finnes det en lang rekke påstander og forslag som kanskje kan føre til
mindre avfall. I lys av de manglende konsekvensanalysene er noen av for-
slagene temmelig friske, for eksempel forslaget om å opprette et selskap for
avfallsreduksjon basert på en årlig statlig overføring på 130 mill. kroner.
Utvalgets ideologi synes å være  mindre avfall for enhver pris, mens konse-
kvenser for miljø og naturressurser, som jo må være hele begrunnelsen for
avfallspolitikken, ikke berøres. Koblingen mellom forslag og miljøkonse-
kvenser er pinlig fraværende i rapporten.

Annegrete Bruvoll er 
forskningsleder i 

Statistisk sentralbyrå

Torstein Bye er 
forskningssjef i 

Statistisk sentralbyrå

1 Avfallsreduksjon er definert som «reduksjon av
avfallsmengdene fra kilden gjennom redusert
forbruk, endret forbruksmønster, endrete
produksjonsprosesser og bedre utnyttelse av
råvarer».



Aktuell kommentar

20

Ø
K

O
N

O
M

IS
K

F
O

R
U

M
N

R
. 
9

  
2

0
02

kostnadseffektive virkemidler på av-
fallsfronten viser at denne målsetning-
en antakelig har villedet mer enn rettle-
det. En av de nye tankene som tenkes
er å opprette en ENOVA-lignende av-
fallsreduksjons-virksomhet som skal
gis en årlig statlig støtte på 130 mill.
kroner. Omfanget er ikke nærmere be-
grunnet. Det gis ingen antydninger om
hva det koster å drive et slikt selskap,
hva det skal utrette og hva man kan
vente seg å få igjen i sparte miljø- og
ressursbelastninger. 

En annen av utvalgets strategier er å
øke fritiden: «Å redusere forbruket
gjennom endrede preferanser har som
forutsetning at folk flest aksepterer mer
fritid som et fullverdig alternativ til økt
kjøpekraft, og ikke som et tillegg slik
utviklingen har vært i dag.» Utvalget
synes ikke å forstå at konsumentene
avveier så godt de kan mellom arbeid
(inntekt) og fritid hele tiden. De mener
tydeligvis at man kan diktere at man
ikke skal ta ut velferdseffekter av økt
vekst i en blanding av mer fritid og
konsum. Denne typen utsagn florerer i
rapporten og etterlater et inntrykk av
en meget begrenset innsikt i hva som
påvirker forbrukeres atferd og økono-
miens virkemåte. Ett annet sted i rap-
porten sies det dessuten at man ikke
kan si noe om miljøeffekten av mer fri-
tid, noe som river bunnen ut av det
antatte poenget om at mer fritids-
konsum gir mindre avfall (og bedre
miljø?). 

Utvalgets medlemmer er ikke helt
ukjent med konsekvensanalyser. I vin-
ter ba de oss om å utrede miljøproble-
mer knyttet til avfallsbehandling og
ressursbruk og si noe hva som kunne
være effektive politiske tiltak mot de
eventuelle problemer som ble påvist. I
vårt arbeid (Bruvoll og Bye 2002) på-
pekte vi behovet for å se avfallsreduk-
sjon spesielt og avfallspolitikken gene-
relt i sammenheng med andre kost-
nadseffektive miljøpolitiske virkemid-
ler rettet mot samme type miljøproble-
mer skapt i andre deler av økonomien.
Med utgangspunkt i faktiske tall og
koblinger mellom avfallsmengder og
ressursuttak viste vi at avfallsreduksjon
ikke er et godt virkemiddel, verken for
å bekjempe utslipp til luft eller vann,
eller for å møte eventuell overbeskat-
ning av verdens naturressurser. Disse
konklusjonene refereres til som «et an-

net syn» i utvalgets rapport. Uten å gjø-
re rede for faktiske forhold på ressurs-
siden, er det fortsatt «utvalgets vurde-
ring at verden står overfor reelle res-
sursproblem». 

Utvalgets premiss ser ut til å være at
forbruket i rike land er for høyt i for-
hold til ressurssituasjonen i et globalt,
langsiktig perspektiv. Ved overforbruk
av natur og miljø, for eksempel i for-
hold til biologisk mangfold, uberørt
natur, forurensninger og klimaproble-
mer, bør det selvsagt reageres. Men
fakta - ikke myter - må ligge til grunn
for de tiltak som foreslås, og det må
være en rasjonell kopling mellom mil-
jøproblemer og tiltak. I denne artikke-
len vil vi gjenta hovedlinjene i de vur-
deringene som ble gjort i vårt arbeid
for utvalget. Vi søker å dekke alle argu-
menter som kan begrunne en egen av-
fallspolitikk med spesiell fokus på av-
fallsreduksjon. En tilsvarende begrun-
net forståelse for hvilke problemer som
søkes løst kan vi ikke se ligger til grunn
for utvalgets forslag. 

Avfall som miljøproblem og 
ressursløsning

Man kan kategorisere de eksterne virk-
ningene knyttet til generering og hånd-
tering av avfall2 i to grupper. For det
første er miljøskadelige utslipp til luft,
vann og jord knyttet til avfallsbehand-

lingen (deponering, forbrenning og
materialgjenvinning). Utslipp fra for-
brenningsanlegg og deponier er kan-
skje det de fleste assosierer med av-
fallsproblematikken. Et annet, mindre
opplagt motiv er at avfall kan benyttes
som råstoff i stedet for nytt uttak av na-
turressurser. Dette siste motivet er nok
ledende i utvalgets rapport, selv om
NOUen ikke sannsynliggjør at det er et
problem. Hva sier egentlig fakta om
miljø og ressursproblemene knyttet til
avfall? 

Figur 1 illustrerer denne tosidighe-
ten i problematikken. Alt uttak av na-
turressurser ender før eller senere opp
som avfall i vid forstand, det vil si som
tradisjonelt avfall (se pil midt på figu-
ren), eller som utslipp til luft, vann el-
ler jord (se høyre del av figuren). Pilen
øverst i figuren illustrerer utslippene
knyttet til behandlingen av avfall. Som
vi ser av talleksemplene, kommer ho-
vedtyngden av utslippene i Norge fra
veitrafikk, metallproduksjon, boliger
og oljeproduksjon. 

Figur 1. Avfall som miljøproblem og bidrag til ressursløsning.

2 Forurensingsloven deler avfall i tre kategorier:
Forbruksavfall, produksjonsavfall og spesial-
avfall. I denne artikkelen konsentrerer vi oss
om forbruks- og produksjonsavfall. Til spesi-
alavfall er det knyttet helt spesifikke og gjerne
lokale forurensingsproblemer, der det er utfor-
met selektive virkemidler avhengig av avfalls-
type, skadeproblem og lokalitet. 
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Gjenvunnet avfall kan komme i
stedet for bruk av nye råvarer og redu-
sere uttaket av naturressurser (venstre
del av figuren). Ved materialgjenvin-
ning betraktes avfall som råvareinnsats
i produksjonen, og ved forbrenning av
avfall (energigjenvinning) og utnytting
av deponigasser kan bruken av andre
energikilder reduseres. Av talleksem-
plene ser vi at dagens gjenvinning av
drikkekartonger og plastavfall tilsvarer
henholdsvis 0,7 og 0,001 prosent av ut-
tak av naturressursene skog og olje.
Dette betyr at en ikke bør overfokusere
på avfall i forhold til disse miljøproble-
mene, selv om man skulle finne at det
var kostnadseffektivt å løse miljøpro-
blemene knyttet til avfall først.
Prissetting av utslipp og ressursbruk i
alle sektorer av økonomien vil sørge
for likebehandling og at de mest kost-
nadseffektive løsningene velges.

Norsk forurensning – hvilken rolle
spiller avfall?

Det står mye om avfallsmengder i utval-
gets rapport, men man kan ledes til å tro

at det ikke finnes tall for utslippene
disse skaper. I hvert fall presenterer ikke
utvalget slike tall. Er det fordi slike tall
vil rive grunnlaget bort fra utvalgets
konklusjoner? La oss først diskutere
høyre del av figur 1; miljøskadelige ut-
slipp knyttet til avfallsbehandling. 

Med unntak av tungmetaller og
dioksiner utgjør utslippene fra avfalls-
forbrenning mindre enn 1 prosent av
totalutslippene, se tabell 1. Avfalls-
deponering står for 7,2 prosent av
klimagassene og opptil 2,0 prosent av
sigevannsutslippene. Det finnes ikke
egne tall for utslippene fra
materialgjenvinningsprosessene. Disse
utslippene registreres derfor under
industri og bergverk.

Utslippene kan reguleres gjennom
bruk av generelle virkemidler som av-
gifter, kvoter, reguleringer og utslipps-
tillatelser. Det er ingen grunn til at resi-
pientene skulle være systematisk mer
sårbare overfor utslipp av en type gass
fra avfallsbehandling enn overfor til-
svarende utslipp fra for eksempel tra-
fikk eller annen industrivirksomhet.
Uavhengighet mellom utslippskilde og

skade, og mange utslippskilder, tilsier
at det vil være kostnadseffektivt å kre-
ve samme avgift per enhet utslipp, eller
at det settes samme minimumskrav til
luftkvaliteten (som gir en enhetlig
skyggepris på utslippet hvis utslipps-
rettighetene er omsettbare). Opti-
malitet og additivitet i virkemiddelbru-
ken overfor sektorer der det følger flere
miljøvirkninger er behandlet nærmere i
blant annet Brendemoen, Bye og Hoel
(1995), som bygger blant annet på
Sandmo (1975). Det er også et allment
akseptert politisk mål, som ikke alltid
gjennomføres i praksis, at de mest
kostnadseffektive tiltakene skal iverk-
settes først. Det kan selvsagt vise seg at
tiltak overfor avfallsrelaterte utslipp er
mest kostnadseffektive, men en spesiell
politikk rettet mot avfall vil kunne
medføre høyere kostnader enn om den
samme miljøforbedringen oppnås ved
generelle virkemidler. Dessuten vil
potensialet for miljøforbedringer i en
politikk rettet mot avfallsbehandling
være nærmest neglisjerbart, siden ut-
slippene utgjør så små andeler av de
samlede utslippene. 

Tabell 1. Utslipp til luft i Norge 1999 (2000 for dioksiner). Prosentandeler av totale utslipp.

Olje- og gassutvinning         21,4 0,9 0,4 0,9 14,7 0,4 1,2 0,6 0,3 0,8 1,0 0,3 2,6
Industri og bergverk          14,4 0,2 1,1 16,5 4,9 0,6 2,0 3,4 9,6 24,4 24,6 0,3 15,5
Andre næringer             2,8 0,0 0,1 2,3 0,4 0,0 0,2 0,3 0,8 2,3 1,6 4,0 -
Boliger                2,3 2,3 0,6 3,2 0,8 2,9 25,6 63,2 1,8 13,7 13,0 37,2 20,5
Forbrenning av avfall og deponigass  0,3 0,0 0,0 0,7 0,5 0,1 0,04 0,3 9,9 3,9 10,3 0,6 6,2

PROSESSUTSLIPP I ALT          19,8 95,6 86,7 61,5 5,1 77,9 5,8 6,6 66,4 50,1 36,2 50,8 22,9
Olje- og gassutvinning         1,6 6,8 - - - 58,4 - - - - - - -
Industri og bergverk          17,3 0,3 35,3 61,5 5,1 3,9 5,8 - 64,9 46,2 32,4 38,5 -
Bensindistribusjon           0,1 - - - - 2,6 - - - - - - -
Landbruk                0,4 32,6 48,5 - - - - - - - - - -
Avfallsdeponigass           0,1 55,7 - - - - - - - - - - -
Løsemidler               0,3 - - - - 13,0 - - - - - 12,0 -
Veistøv og dekkslitasje        - - - - - - - 6,6 1,4 4,0 0,2 0,3 -
Bruk av produkter           - - - - - - - - - - 3,5 - -
Andre prosessutslipp          0,0 0,1 3,0 - - - - - 0,1 0,0 0,0 - -

MOBIL FORBRENNING 38,9 0,9 11,0 14,8 73,6 18,1 65,2 25,7 11,4 4,7 13,3 6,9 -

UTSLIPP I ALT             100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fra avfall, % av totale klimagassutslipp1) 0,3 7,2 0,0

Kilder: http://www.ssb.no/emner/01/04/10/luft/tabell/t_a_ki.htm, Finstad m. fl. (2002).
1) Summen av utslippene fra avfallsforbrenning og avfallsdeponigass er regnet i prosent av totale utslipp av alle klimagasser etter at de er vektet etter kli-
maeffekt per tonn, der CO2 = 1, CH4 = 21 og N2O = 210.
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Generelle virkemidler

Det eksisterer nasjonale politiske mål-
setninger og generelle virkemidler
knyttet til alle utslippene i tabell 1.
Under Kyoto-protokollen har Norge
forpliktet seg til å redusere utslippene
av klimagassertil 1 prosent over 1990-
nivå innen 2008-2012. De viktigste til-
takene som er satt i verk er CO2-avgif-
ten, krav til metanbehandling i avfalls-
deponier og utslippsreduserende avta-
ler med industrien. Utslipp av SO2 er
regulert gjennom flere kanaler, som
svovelavgiften, krav om regulering
gjennom utslippstillatelser og begrens-
ninger på tillatt svovelmengde i mine-
raloljer, og gjennom internasjonale for-
pliktelser (Helsinki-protokollen og
Osloprotokollen). Vi har utslippsmål
på NOx og NMVOC gjennom Sofia-
protokollen og Gøteborg-protokollen.
Utslippene av CO har gått ned med 30
prosent de siste 10 årene som følge av
reinere forbrenningsteknologi i biler og
mer effektive motorer. Folkehelsa set-
ter nasjonale mål for grenseverdier for
utslipp av partikler. De viktigste virke-
midlene for å oppnå disse målene er til-
tak mot utslipp fra trafikk og vedfyring.
Norge har forpliktet seg til at utslipp av
miljøgifter (bly, kadmium, kvikksølv,
PAH, dioksiner mm.) ikke skal oversti-
ge 1990-nivåene. Utslippene reguleres
gjennom utslippstillatelser som setter
maksimalgrenser for utslipp per ku-
bikkmeter luft, hensyn tatt til resipien-
ten. Også utslipp av dioksiner er om-
fattet av internasjonale avtaler. 

Med disse generelle målene og vir-
kemidlene i ryggen, virker det underlig
at man skal iverksette spesielle tiltak
rettet mot de generelt små utslippene
som stammer fra avfallsbehandling.
Man kan selvsagt diskutere om målene
er stramme nok, men det endrer ikke
poenget. Hovedregelen bør være at ut-
slippene fra avfallsbehandling møter
de samme virkemidlene. Det arbeides
for tiden med en omlegging av den ek-
sisterende avfallsavgiften, slik at den
ikke er beregnet per tonn avfall3 men at
den knyttes direkte til utslippene. Dette
kan sikre at alle utslippskilder under-
legges samme marginale kostnader
(Bruvoll 1999, Finansdepartementet
2002). Forbrenningsanleggene og de-
poniene vil få incentiver til å investere i
bedre renseteknologier, noe som vil
redusere utslippene. Samtidig vil det

øke lønnsomheten i anleggene og mer
avfall vil trolig behandles i de miljø-
vennlige forbrenningsanleggene. Men
dette bekymrer utvalget, siden omleg-
gingen vil innebære mindre gjenvin-
ning. At miljøproblemene reduseres er
visst ikke interessant. 

For å si det på en annen måte,kan
spesielle tiltak rettet mot avfallsbe-
handling begrunnes, dersom disse er
kostnadseffektive. Det kan være tilfelle
for metan, som utgjør en betydelig del
av klimagassene, og der det ser ut som
det eksisterer kostnadseffektive løs-
ninger4. Men samtidig ville disse løs-
ningene blitt realisert dersom de gene-
relle avgiftene i klimapolitikken også
omfattet metan.

Avfall og uttak av naturressurser 

Bak filosofien om at avfallsreduksjon
skal bidra til å redusere råvarebruk lig-
ger en idé om markedsimperfeksjoner
og at vi bruker større mengder natur-
ressurser enn hva som er optimalt i et
langsiktig velferdsperspektiv. Vi skal
kort gå gjennom de aktuelle markeds-
imperfeksjonene som kan begrunne of-
fentlige inngrep. 

De fornybare ressursene, slik som
vann i produksjon av vannkraft, repre-
senterer i utgangspunktet ikke et res-
sursproblem. Det kan være knyttet res-
sursproblemer til de betinget fornybare
ressursene, som for eksempel rent drik-
kevann, fisk og skog. Hvis uttaket er
for stort eller forurenses, kan ressursen
utarmes og til slutt degenereres. Dette
er sjelden en optimal samfunnsøkono-
misk tilpasning, med mindre den lang-
siktige verdien av for eksempel skogen
er så liten at den ikke kan oppveie den
samfunnsøkonomiske verdien av bruk i
dag. Privatøkonomisk kan imidlertid
en slik uttapping være lønnsom, som
for eksempel ved overhogst av urskog i
Sør-Amerika og verneverdig skog i
Norge. Da oppstår en negativ ressurs-
eksternalitet som myndighetene bør
korrigere for. 

I følge teorien vil optimalt uttak av
ikke fornybare ressurser, som for ek-
sempel olje og gass, medføre at prisen
på ressursen over tid stiger med en rate
lik kalkulasjonsrenten (jfr. Hotelling
1931). De billigste ressursene vil utnyt-
tes først, og deretter vil en utnytte sta-
dig dyrere ressurser. Hotellings regel

sikrer at ressursen vil ha en alternativ
avkastning til utnyttelse i dag også i
fremtiden. Men denne regelen er basert
på en rekke diskutable forutsetninger.
Blant annet er samfunnets diskontering
av fremtidige generasjoner generelt
lavere enn den private diskonterings-
raten, noe som tilsier at markeds-
prisene på ikke-fornybare ressurser er
for lave og utvinningstakten for høy i
forhold til fremtidige generasjoners
interesser. Dette kan en korrigere for
direkte gjennom å skattlegge bruken av
naturressurser.

På den annen side er mange av res-
sursmarkedene, for eksempel olje og
gass, samlet i store mengder i begren-
sede områder og med begrenset eier-
skap, slik at en kan utnytte monopol-
makt. Markedsmakt i ressursmarkeder
vil i seg selv tilsi for høy pris og for lav
utnyttelse av ressursen i forhold til det
som er samfunnsøkonomisk optimalt. 

En annen markedsimperfeksjon
knyttet til ressursbruk er at transport av
ressurser over lange avstander foru-
renser. Siden de fleste land unntar
internasjonal transport fra transport-
avgifter, er slike miljøkostnader sjelden
internalisert. I land med subsidiert
transport blir cif-prisene for råvarer for
lave, og dette kan medføre overforbruk
av råvarer. Men det sier seg selv at na-
sjonal avfallspolitikk i et lite land ikke
er løsningen på feil priset internasjonal
transport.

Er det dessuten opplagt at en reduk-
sjon i bruk av råvarer ett sted (la oss
anta at det skjer i Norge som følge av
avfallspolitikken) vil lede til en ned-
gang i det totale forbruket av råvarer i
verden? Råvaremarkeder er som oftest
forbundet med monopolmarkeder der
en forsøker å ta ut det en kan av margi-
ner utover kostnadene ved selve pro-
duksjonen. Redusert initialt forbruk
kan medføre at marginene reduseres,
dette medfører prisfall og kvantum
opprettholdes. Dessuten er investe-
ringskostnadene ofte dominerende i
forhold til driftskostnadene i ressursut-

3 Anslag tyder på at dagens avgift ikke dekker
miljøkostnadene ved enkelte anlegg, mens av-
giften overpriser utslippene fra forbrennings-
anlegg og deponier med moderne teknologi
(Finansdepartementet 2002).

4 Metanoksidasjon, avbrenning av metan og
forbrenning av avfall, se Bruvoll og Bye
(1998).
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tak. Dette betyr at positive driftsmargi-
ner og kapasitetsutnyttelse er drivkraf-
ten for operatøren. Dermed kan tilbu-
det sies å være uelastisk også på kort
sikt. Effekten av at et land reduserer sitt
uttak blir da oppveid av et prisfall i
markedet, slik at totaletterspørselen
kan bli like stor som tidligere.

Ifølge teorien kan altså markedsim-
perfeksjoner medføre at ressursuttaket
i prinsippet kan være både for stort og
for lite. Slike resonnementer som burde
danne grunnlaget for utvalgets forslag
om å gjøre noe med eventuell ressurs-
mangel er fullstendig fraværende. Men
teori alene kan heller ikke svare på
hvordan forholdet er for de enkelte res-
sursene. Hvordan er det i praksis når vi
ser på de ressursene som reduksjoner i
norske avfallsmengder kan tenkes å på-
virke? Holder påstanden om ressurs-
mangel vann?

Potensialet for sparing av 
naturressurser

Tabell 2 illustrerer i hvilken grad avfall
kan benyttes for å redusere uttaket av
nye naturressurser. Andre kolonne vi-
ser mengdene av ulike avfallstyper som
genereres i Norge i dag. Tredje kolonne
viser hvilken naturressurs materialet i
avfallet er basert på, fjerde kolonne
hvor mye som tas ut av denne naturres-
sursen, og siste kolonne viser hvor stor
del av uttaket avfall i teorien kunne er-
stattet, dersom avfall kan inngå som er-

statning for naturressursen i produk-
sjonsprosessen. 

Tre-, papir- og pappavfall og sparing
av skog

Av tabellen ser vi at tre-, papir- og pap-
pavfall er av de viktigste avfallstypene
med hensyn til mengde. Mer material-
gjenvinning, eller redusert bruk av sli-
ke materialer, kan redusere tømmerut-
taket. Avfallsreduksjon for å spare skog
kan være berettiget dersom skog er en
begrenset ressurs og uttaket er vesent-
lig større enn tilveksten over tid, eller
dersom det finnes andre eksternaliteter
knyttet til tømmerproduksjon (for ek-
sempel tap av biologisk mangfold,
hogst av verneverdig skog, ødeleggelse
av rekreasjonsområder og forurens-
ninger knyttet til hogsten) og som løses
mest effektivt gjennom avfallspolitik-
ken. En studie av skogtilveksten over
tid avviser den første betingelsen.
Lavere avvirkning enn naturlig tilvekst
har mer enn fordoblet volumet av skog
under barskoggrensen siden 1925, se
figur 2. Den samme tendensen finner vi
for europeiske skoger og skog generelt
i den tempererte sone.

Videre må det bemerkes at norske
myndigheter fører en politikk som støt-
ter skogbruket ved direkte og indirekte
subsidier, noe som trekker i stikk mot-
satt retning av en avfallspolitikk rettet
mot å spare skog. Hvorfor er ikke
denne inkonsistensen påpekt av utval-

get? Dette illustrerer viktigheten av
vårt poeng om å avklare miljøproble-
mene og sikre konsistens i de politiske
målene før politikken fastsettes. Nå
kan det selvsagt være slik at en har to
mål og dermed trenger to virkemidler.
Men en kan ikke bare hoppe bukk over
virkningssammenhenger mellom disse.

De om lag 2300 tusen tonn tre-, pa-
pir- og pappavfall i Norge tilsvarer
grovt regnet om lag det årlige uttaket
av tømmer i Norge5. Dersom gjenvun-
net papir og uttaket av norsk tømmer
opererer på det samme markedet, vil
gjenvinning av papir kunne redusere
etterspørselen etter tømmer. Den
mengden samlet tre/papiravfall og som
energi- og materialgjenvinnes i dag til-
svarer henholdsvis 36 og 27 prosent av
uttaket av skog. Dersom hele denne av-
fallsmengden konkurrerer på råvare-
markedet for tømmer, vil prisene på
tømmer kunne reduseres, slik at omsatt
kvantum samlet sett øker. Dermed vil
reduksjonspotensialet være lavere enn
det som er antydet i tabell 2. Dessuten
foregår kjøp og salg av både avfall og

Tabell 2. Generert avfall og potensial for reduksjon av naturressurser.

Generert mengde, Naturressurs Norsk uttaksmengde, Reduksjonspotensial,
Avfallstype i 1000 tonn1) som avfallstypen av naturressursen, generert avfall i

kan erstatte i 1000 tonn uttaksmengde

Tre..................................................... 1197 Skog 23002) 51,9
Papir og papp .................................... 1096 Skog 2300 47,5 
- av dette: drikkekartonger................ 24 Skog 2300 1,0 
Plast................................................... 375 Olje 1500063) 0,2 
Metaller............................................. 591 Metaller
Glass.................................................. 131 Stein
Våtorganisk....................................... 1295 Jord
Tekstiler ............................................ 111 Diverse
Spesialavfall...................................... 709
Andre materialer ............................... 1187 Diverse

Totalt generert avfall......................... 5983

1) Kilde: Statistisk sentralbyrå (2001a), Tabell 8.2, www.ssb.no.
2) 8,4 mill m3 tømmer @ 2300 000 tonn, Kilde: Statistisk sentralbyrå (2001a) side 63.
3) Kilde: Statistisk sentralbyrå (2001b) tabell 440.

5 Omregningsfaktoren fra avfall til tømmer
(Statistisk sentralbyrå 2000) er imidlertid
usikker, da papir består av flere ulike materia-
ler ved siden av trevirke. Dessuten er det ikke
mulig å erstatte alt nytt uttak med gjenbrukt
materiale, siden kvaliteten på bygningsmateri-
aler i stor grad krever nytt tømmer, og siden
kvaliteten på papiret forringes når det er brukt
før. I tillegg er det en viss forsinkelse mellom
tidspunkt for uttak av naturressursen og når
materialene blir klassifisert som avfall.
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tømmer over landegrensene, slik at vi
uansett ikke kan anta et en-til-en for-
hold mellom gjenvunnet mengde og re-
dusert uttak i det norske markedet.
Men regneeksempelet illustrerer like-
vel at det er mulig å redusere uttaket av
skog i Norge betydelig, dersom dette er
politisk ønskelig. 

Men iverksetter en tiltak som går på
tvers av annen politikk, vil det ene til-
taket undergrave det andre, og det man
sitter igjen med er doble tiltakskostna-
der6. Med andre ord er det mer effek-
tivt å redusere støtten til uttak av tøm-
mer enn å sette ut i livet to mostridende
typer politikk som motvirker hveran-
dre, dersom målet er å redusere selve
tømmerforbruket. Vi betviler imidlertid
at dette skulle være en politisk målset-
ning. Figur 2 taler for seg.

Den store satsingen på gjenvinning
av drikkekartonger omtales gjerne som
en suksess. Kostnaden ved dette syste-
met er anslått til 30 mill. kroner, 7
ganger mer enn nytteverdien (Ibenholt
og Lindhjem 2002). Den mengden som
ble materialgjenvunnet i 1998 tilsvarte
0,7 prosent av uttaket av tømmer i
Norge, og gjenvinnes alle drikkekar-
tongene, vil det tilsvare 1 prosent av
tømmeruttaket. 

Imidlertid eksisterer det andre opp-
lagte problemer nyttet til tap av urskog,
biologisk mangfold og rekreasjonsom-
råder. Utvalget kan vel ikke mene at
slike problemer lar seg løse ved å redu-
sere det generelle uttaket av skog.
Dette er viktige problemstillinger som
best løses ved direkte virkemidler rettet
mot de aktuelle utsatte skogsområdene.

Økonomenes huskeregel er; ved mange
små kilder og samme skade fra alle
kilder – bruk generelle virkemidler;
ved enkelttilfeller – bruk selektive
virkemidler. Derfor føres det også en
egen politikk overfor biologisk mang-
fold, naturvern, friluftsliv og skogfor-
valtning, se St.meld. nr. 24 og nr. 42
(2000-2001). 

Det kan også argumenteres for at vår
ressursbruk må ses i en global ressurs-
sammenheng. På global basis er for ek-
sempel skogsproblemene spesielt knyt-
tet til hugst av regnskoger. Generelt er
det ikke trivielt å bestemme substitu-
sjonsgraden mellom avfallsprodukt og
ressursuttak, og det er ikke opplagt at
økt gjenvinning av papir i Norge
verken vil erstatte uttak av norsk skog,
eller urskog i Brasil. Disse problemene
løser man best ved direkte politiske vir-
kemidler, for eksempel gjennom inter-
nasjonale avtaler, handelspolitikk, for-
bud eller avgifter på import av de aktu-
elle tresortene man mener ikke bør be-
nyttes. I neste omgang kan imidlertid
slike tiltak virke blant annet gjennom
høyere priser for brukt papirmasse og
økt lønnsomhet i gjenvinning. 

Opptak av CO2 trekker i retning av
at man burde ta ut mindre skog. I
Kyoto-protokollen godtas ikke naturlig
tilvekst i eksisterende skog som ut-
slippsbegrensende tiltak, men i en opti-
mal avtale der fokus er på klimaen-
dringer som følge av netto akkumula-
sjon av klimagasser skulle slik tilvekst
telle med. Under et regime med om-

Figur 2. Utvikling i volum av stående skog i Norge.

Kilde: Statistisk sentralbyrå (2001a).

Figur 3.Verdens kjente oljereserver og verdens olje
produksjon

Figur 4.Realpris råolje. 2001-priser per fat.

Kilde: Simon m. fl. (1994). Kilde: Statistisk sentralbyrå (2002).

6 Holmøy (1997).
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settbare kvoter vil da skogtilvekst få en
positiv verdi. 

Oljeressurser og plastavfall

Plast er et oljeprodukt. Av tabell 2 ser
vi at samlet mengde generert plast i
Norge utgjør om lag 0,2 prosent av vårt
samlede uttak av råolje og naturgass.
I motsetning til skog er olje en ikke-
fornybar ressurs. Politiske tiltak for re-
duserte uttak kan begrunnes i eventuell
knapphet i verdens samlede oljeres-
surser (dersom vi er i ferd med å bruke
opp ressursen og ikke tar tilstrekkelig
hensyn til kommende generasjoner) el-
ler eksternaliteter ved bruk av ressur-
sen (for eksempel utslipp til luft fra
bruk av olje). Det har vært en meget
stor vekst i uttaket av olje fra 1870 og
til i dag. Men tallene viser at man sam-
tidig har funnet stadig nye reserver, slik
at kunnskapene om størrelsen på den
endelige ressursen har endret seg, og at
uttaket er relativt lite i forhold til den
endelige reserven, se figur 3. En
knapphet i ressursen ville også ifølge
teorien gjenspeiles i høyere priser, noe
som ikke er i tråd med den historiske
utviklingen, se figur 4. Når det gjelder
olje, er vel miljøproblemene snarere
knyttet til at ressursene er for store,
med det dette fører med seg av utslipp.
Her jobbes det som vi har vist med
egne virkemidler for både lokale foru-
rensninger og klimagassutslipp.

Avfallsreduksjon gjennom redusert
bruk av plast kan i svært liten grad på-
virke uttaket av denne naturressursen.

Dagens material- og energigjenvinning
av plast utgjør neglisjerbare andeler av
oljeuttaket, respektive 0,001 og 0,009
prosent. Direkte begrensning av uttaket
er et mer opplagt virkemiddel – om
lavere utvinningstakt i Nordsjøen skul-
le være et politisk mål. Man ville spart
det samme uttaket ved å stoppe olje-
produksjonen i 53 minutt i året7. Men i
oljepolitikken styres det etter høyest
mulig avkastning på oljeformuen, og
det er ingen direkte kopling mellom
mindre plastavfall og de daglige poli-
tiske avveiningene rundt forvaltningen
av våre oljeressurser. Videre trekker
bruk av markedsmakt fra OPEC sin
side isolert sett i retning av at uttaket er
mindre enn det som er samfunns-
økonomisk optimalt.

Metaller

Som vi så i tabell 2, genereres 591 tu-
sen tonn metallavfall årlig. Dette er
sammensatt av stål og en rekke andre
typer metaller, som aluminium, jern,
kobber osv. Vi har ingen god oversikt
over fordelingen på slike metalltyper,
og vi kan derfor ikke beregne reduk-
sjonspotensialet. 

Utviklingen i priser og kjente reser-
ver kan indikere utviklingen i graden
av ressursknapphet eller monopolten-
denser i verdens markeder. Når ressur-
sen blir vanskeligere tilgjengelig, vil
uttakskostnadene øke og prisene stige.
Aluminium og jern utgjør henholdsvis
8 og 6 prosent av jordskorpen, og kan
dermed ikke betraktes som begrensede

ressurser i den forstand at vi vil komme
til å bruke dem opp. Tilgjengeligheten
er snarere et spørsmål om til hvilke ut-
takskostnader de kan hentes ut.

Figur 5 viser en samlet prisindeks
for metaller. Figuren viser at prisene
har falt jevnt og med rundt 50 prosent
de siste 45 årene, noe som tyder på at
uttakskostnadene for metaller heller
har falt enn steget. Samtidig har det
vært en stor vekst i bruken av metaller.
Ny teknologi har muliggjort nye uttak
og, som for olje, nye funn har økt
mengden kjente tilgjengelige ressurser.
Figur 6 viser at anslått forbrukstid ge-
nerelt har vært økende fram til 1980,
mens anslagene har vært mer stabile de
siste 20 årene. I vårt arbeid for utvalget
har vi vist at for både aluminium, jern
og kobber er pristendensene fallende
samtidig som uttaket stiger. For gull er
tilgangen begrenset, noe som gir seg
utslag i høye markedspriser og høy
ombruk av ressursen.

De andre avfallstypene

I 1998 ble det generert 131 tusen tonn
glass. Glass blir produsert med
stein/sand som råvare, som neppe kan
betraktes som knappe ressurser.
Imidlertid kan steinbrudd som tar ut
stein til glassproduksjon, eller til andre
formål, påvirke naturen rent estetisk.
Slike miljøproblemer bør håndteres
med generelle virkemidler rettet mot
lignende inngrep i naturen, som f.eks.

Figur 5: Prisindeks i US $ for metaller,
1957-2000, 2000=1.

Figur 6: Forbrukstider 1 for de mest brukte metallene,
1950-2000 (jern 1957-2000).

Kilde: Tall fra IMF (2001), publisert i Lomborg (2001). Kilde: Tall fra Simon mfl. (1994) og USGS (2001), publisert i Lomborg
(2001).
1) Anslått varighet av de kjente reservene, gitt uendret årlig forbruk

7 Gitt at det utvinnes like mye hver time over
hele året.
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vurderinger av lokalisering.Våtorga-
nisk avfall består av biologisk lett ned-
brytbart avfall, deriblant matavfall, og
deponering av dette er kilde til utslipp
av klimagassen metan. Reduserte
mengder matavfall krever redusert
produksjon og omsetning av mat.
Utvalget argumenterer for at vi skal
«spise lavt i næringskjeden» og spre
informasjon gjennom heimkunnskaps-
undervisning og kokkeopplæringen.
Men som for de andre tiltakene i rap-
porten er det uklart hvilke problemer
dette skal løse på miljø- og ressurssi-
den. Om man er interessert i miljøpro-
blemene, kan disse som vi har omtalt
før løses kostnadseffektivt gjennom
energiutnyttelse og annen nedbryting
av metan, som kan bli utløst ved å stille
disse deponienes utslipp overfor de ge-
nerelle klimagassavgiftene. Tekstiler
består av en rekke naturlige og synte-
tiske fiber. De syntetiske fibrene er i
stor grad basert på oljeråstoffer, mens
de naturlige fibrene består av bomull,
ull og rayon. Mesteparten av tekstilene
importeres. Utvalget sier ingenting om
hvilke ressursproblemer de tror man
kan løse gjennom lavere forbruk av
klær. Men de foreslår likevel å øke le-
vetiden ved å «øke kunnskapene om
vedlikehold, reparasjon og omsøm». 

Spesialavfall er avfall som kan med-
føre alvorlige forurensninger eller ska-
de, og dette er underlagt en egen for-
skrift i Forurensningsloven. Det gene-
reres avfall i form av 1200 tusen tonn
andre materialer. De ressursene dette
avfallet kan erstatte er hovedsakelig
gummi, stein og metaller, som med
unntak av gummi er behandlet i punk-
tene over.

Andre miljø- og ressursproblemer

Det kan være knyttet negative miljøek-
sternaliteter til utnyttingen av naturres-
surser, slik som for eksempel ved ut-
nytting av vannkraft, skogsdrift eller
aluminiumsproduksjon og som ikke er
rettet mot selve knappheten i ressursen.
Slike miljøproblemer kan være utslipp
fra uttak og transport av naturressur-
ser, inngrep i sårbare naturområder,
tap av estetiske verdier, biologisk
mangfold, arealbrukog markedssvikt i
andre land. Også overfor disse proble-
mene må man se på hele spekteret av
tilgjengelige virkemidler, for å sikre at

man velger den politikken som gir
størst effekt. I mange av tilfellene er se-
lektive virkemidler riktige, men det er
svært vanskelig å se at en egen avfalls-
politikk skulle være den kostnadseffek-
tive løsningen. Tap av estetiske verdier
kan være knyttet til hogst, skogsvei-
bygging og steinbrudd, mens tap av
biologisk mangfoldgjerne er knyttet til
skog- og jordbruk og generell utbyg-
ging. I St.meld. nr. 24 og nr. 42 (2000-
2001) legges det blant annet opp til at
inngrep skal unngås i truede naturtyper
og at kulturhistoriske og estetiske ver-
dier, biologisk mangfold og tilgjenge-
lighet i kulturlandskapet skal opprett-
holdes. Dette er eksempel på en direkte
rettet miljøpolitikk der man i langt
større grad kan sikre at midlene treffer
målene enn gjennom tiltak for avfalls-
reduksjon. 

Areal brukt til deponier må også
sees i forhold til den totale arealbruken
til nærings- og boligvirksomhet, vei-
bygging osv. Men hvor store arealer
kan man spare om man reduserer av-
fallsmengdene til deponier? Areal-
bruken i forhold til avfallsdeponering
er svært liten sammenlignet med f.eks.
areal brukt til skogsbilveier, som kan
ha lignende miljømessig betydning.
Nye deponier utgjorde kun 2,6 prosent
av areal til statlig subsidierte nye
skogsbilveier i 1997, mens de utgjorde
18 prosent av areal til nye riks- og fyl-
kesveier (Bruvoll og Ibenholt 1999).
En del av de problemene vi har argu-
mentert for ikke å gjelde for norske for-
hold kan være viktige i andre land, for
eksempel er deponisarealsituasjonen
mer prekær på Manhatten enn i Oslo.
Men når en skal vurdere norske tiltak
må en holde fokus på hvilke mål slike
tiltak skal bidra til å oppnå. 

Oppsummering og konklusjon

Utvalget har etter halvannet års utred-
ningsarbeid lagt fram en omfattende
rapport med mange vyer, men dessver-
re liten overbevisningskraft. Den ba-
kenforliggende hensikten med å foku-
sere på avfall er - håper vi - å redusere
eventuell overforbruk av ressurser og
de ulike miljøproblemene knyttet til
avfall. Dette kan en også lese av utval-
gets mandat. Men kobling mellom til-
tak og miljøkonsekvenser er en funda-
mental mangel i rapporten. Likevel er,

etter utvalgets egen vurdering «de til-
tak som gir best miljømessig effekt
identifisert». Hvordan de kommer fram
til dette er en gåte, når miljøprobleme-
ne ikke diskuteres og langt fra kvantifi-
seres. Tiltakene som foreslås er heller
ikke vurdert i forhold til andre miljøpo-
litiske tiltak rettet mot de samme miljø-
problemene og som er bygget på flere
tiårs forskning og praktiske erfaringer.
Utvalgsrapporten synes snarere å være
et ideologisk manifest over hvor høy
livskvalitet vi kunne hatt dersom vi
bare visste like mye om vårt eget beste
som utvalgets medlemmer; konsumerte
mindre, bevilget oss mer fritid og pro-
duserte mindre avfall. 

I denne artikkelen har vi satt søkely-
set på det vi mener er hovedsvakheten
med utvalgets rapport. Vi viser at det
finnes mange tall over både miljøpro-
blemer og eventuelle ressursproblemer
knyttet til avfall som, hvis man brukte
dem, ville lede til helt andre konklusjo-
ner enn de utvalget presenterer. 

Reguleringer av utslipp fra forbren-
ningsanlegg og avgifter som stimulerer
ytterligere rensing er gode eksempler
på dette. Potensialet for utslippsreduk-
sjoner gjennom avfallsreduksjon er
meget beskjedne, og slike tiltak er
overflødige i den forstand at det allere-
de eksisterer virkemidler mot de aktu-
elle miljøproblemene. Poenget må
være å la disse virkemidlene bli gjel-
dende også overfor miljøproblemene i
avfallsbehandling og eventuelt stram-
me opp disse, dersom miljøproblemene
er for store i et samfunnsøkonomisk
perspektiv. 

Det er heller ikke noe som tyder på
at de aktuelle naturressursene som er
knyttet opp mot materialene i norske
avfallsmengder er overbeskattet. Tvert
imot vil en avfallspolitikk som skal re-
dusere uttaket av skog og olje være i
direkte konflikt med bevisst støtte av
primærnæringene og politikken som
ligger til grunn for forvaltningen av ol-
jeformuen. Det kan argumenteres for
markedsimperfeksjoner, men skal man
rette på disse, nytter det ikke med ufo-
kuserte tiltak som avfallsreduksjon.
For lave priser på naturressurser rettes
mest effektivt opp ved rettede tiltak
mot de aktuelle markedene. Direkte be-
tinget finansiell støtte til andre land
med for stort uttak av naturressurser
kan gi identifiserbare effekter sammen-
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lignet med om vi prøver å redde natur-
ressurser i andre land gjennom vårt lil-
le lands avfallspolitikk. 

Anbefalingene fra utvalget går stort
sett på å påvirke produksjonsprosesse-
ne og å øke gjenvinningen av avfall,
blant annet foreslås å opprette et statlig
finansiert selskap med 130 mill. kroner
i årlige overføringer. Utvalget anbefa-
ler også tiltak for å «endre atferd og
preferanser på etterspørselssiden» – fra
fødestuen og gjennom alle livets stadi-
er. Hvis miljømål er velbegrunnede kan
virkemidler benyttes for å endre adfer-
den. Men forsøk på å påvirke preferan-
sene gjennom påvirkning fra fødestuer,
barnehager og skoler kan da verken
være etisk forsvarlig eller særlig demo-
kratisk. I lys av de manglende konse-
kvensanalysene, minner dette mer om
ideologispredning enn målrettet miljø-
politikk.

Hvorvidt direkte tiltak mot utslipp
eller uttak av naturressurser gir seg ut-
slag i endrede behandlingsløsninger,
avfallsreduksjon eller reduserte uttak
av naturressurser er underordnet, i alle
fall for miljøet.
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