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Avfalisavgifter

Avfallsavgifter

Ein studie av avgifter pa emballasjeravarer”

Annegrete Bruvofl

Dei siste dra er det glennomfert e rekkje tiltak for utsortering og gjenvinning av emballasjeavfall, men f3 tiltak er
retta direkte mot avfall generert i produksjonsprosessane. Visse frivillige avtaler er inngtt meffom neeringsiivet og
miljestyresmaktene, utan at slike avtaler nedvendigvis gir ein kostnadseffektiv reduksjon av aviallsmengdene. { denne
studien ser vi pa konsekvensane av emballasje-avgifter for genererte avfallsmengder. Emballasjeavgifter vil ogséd med-
fere ein kostnadsauke og dermed redusert produksjon direkte for dei sektorane som blir pslagde avgift, men ogsa
Inglrekte for andre sektorar. Samtidig vil endra ekonomisk aktivitet paverke mellom anna utslepp av ulike milje-
skadelege gassar til luft. Ein modelistudie er derfor nedvendig for at ein skal kunne vurdere totalverknadene av ei slik

avgift.

Regjeringa si mélsetjing i avfallspolitikken er at avfallet
skal medfgre minst muleg skade og at handteringa skal
bruke minst muleg ressursar (Miljgverndepartementet
1992). A hindre at avfall oppstdr er ein hovudstrategi for &
oppai dette mélet {Miljgverndepartementet 1995), under
hypotesen om at det er betre & hindre enn 4 utbetre skader.
Ein gjennomgang av avfalispolitikken (Bruvoll og
Ibenholt 1995) viser at dei fieste tiltaka som hitti} er sette i
verk er retta mot handsaminga av avfall, dvs. auka grad av
kjeldesortering, gjenvinning og biologisk handsaming. At
forureinaren skal betale er eit alminneleg akseptert rett-
ferdsprinsipp, og avgifter som korrigerer for eksterne ver-
knader er generelt meir effektive enn tiltak retta mot alle-
reie oppstdtt avfali. Goddard (1995) viser til at den gieldan-
de trenden innanfor tilrddingar i avfallspolitikken gér i ret-
ning av ombruk og gjenvinning, medan det ikkje finst
dokumentasjon pé at dette er meir effektivt enn § korrigere
prisane.

Framskrivingane til Bruvoll og Ibenholt (1995) tilseier at
utan avfallsreduserande tiltak vil veksten i avfallsmeng-
dene fram til 2010 hovudsakleg ligge i intervallet 35 ti} 60
prosent, avhengig av type avfall!. Denne relativt store
venta veksten samanphalde med mélet om 4 hindre at avfall
cppstér ngdvendiggjer ny tenking omkring verkemidla i av-
fallspolitikken. Avgifter er eit aktuelt verkemidde) for 4
redusere genererings av avizll. I denne studien har vi teke
uigangspunkt i embailasje, konkretisert ved avfall produ-
sert av innsatsfakiorane plast, papir, tremasse og papp. Val
av type aviall er gjort i samrdd med Miljgverndepartemen-
tet.

* Takk til Mora Irene Hansen for hjclp med modelltilpasaingar i
MS5G og tif Kjell Amne Brekke og Torstein Bye for nytiige
Kommeniarar,

! Gjeld kommunalt avfal}, innlevert spesialavfail og aviall gene-
rert 1 industriverksemder.

Annegrete Bruvoll, ferstekonsulent ved Seksjon for ressurs- og
mifjezkonomi. E-post: agb@ssb.no

Det er si eit spgrsmal kvar ein skal leggje avgifta; pd vare-
innsatsen som inngér i produktet eller direkte pa det ferdi-
ge emballasjeprodukiet. I begge tilfelie vil ein & redusert
bruk av vareinnsats gjennom auka prisar. Men den prinsip-
pielie forskjelen pa desse to avgiftstypane er at avgifter pd
vareinnsatsen paverkar produksjonskostnadene og gjev in-
sentiv til meir effektiv utnytting av dei aktuelie innsatsfak-
torane gjennom endra produksjonsmetodar, noko ein ikkje
oppnér om ein legg avgifta pa sjglve produktet.

Her har vi valt 4 ta utgangspunkt i forste mulege edd i
genereringsprosessen; nemleg i rivarene §om inngar i
emballasje-produksjonen. Dette vil altsé i ferste hand moti-
vere il mindre bruk av rivarer og dermed mindre produ-
sert emballasje og slgsing i produksjonsprosessen (spill).
Avgifta vil ogsé forplante seg i auka prisar pa dei ferdige
emballasjeprodukta, noko som vil redusere etterspurnaden
og produksjonen av slike produkt. Dessutan vil ei slik av-
gift gje insentiv til auka bruk av returvarer og gienvinning,
som ogsa er ein del av Regjeringa sin hovudstrategr (Miljs-
verndepartementet 1995). “Grgn skattekommision”
(Finansdepartementet 1996) peikar pé at ei avgift pa mate-
rialbruk kan vere ei tilnzrming til problema knytte til
materiaibruk, men at det er behov for vidare utreiingar.
Statistisk sentralbyra har tidlegare gjennomfert ein analyse
av ei generell avgift pd alie typar materialbruk (Bruvoli og
Ibenholt 1996), som viser ein udell positiv miljpeffekt i
form av mellom anna reduserte luftutstepp og avfalls-
mengder, men at den totale velferdseffekten cr usikker
grunna reduksjonar i produksjon og materielt konsum.
Denne studien er eit arbeid vidate i retning av konsekvens-
utgreiing av materialskattar, der utgangspunktet er & redu-
sere mengdene emballasje-aviall.

Vi har ikkje verkigy til & studere konsekvensane av ei rein
emballasjeavgift, | staden er avgifia retta mot alle innsats-
faktorar som kan gd til emballasje. Avgifta rikar dermed
ikkje berre embaliasjeprodukt, men ogsé andre produkt
basert péd dei same rivarene, som bygningsmaleriale av tre-
masse og plast i datamaskiner. Som vi argumenterer for
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seinare, er dei eksterne verknadene ved slutthandsaming
av til dgmes plast-rdvarer vanlegvis uavhengige av forma
pa produktet. Ved 4 skattleggije aile plast- og papirrdvarer,
oppnar vi dermed ei meir effektiv skattlegging enn om ein
berre skattla den delen av rAvarene som direkte gér til em-
ballasjeprodukt.

Skatteinntektene frd emballasjeavgifta aukar isolert sett dei
offentlege inntektene. Denne nettoinntekta er brukt til &
redusere arbeidsgjevaravgifta, som skaper ein kile meliom
grenseproduktiviteten til arbeidskrafta og arbeidsgjevaren
sine grensekostnader. P4 denne méten kan ein betre den
samfunnsgkonomiske lgnsemda pa to omréder; bade gjen-
nom innfering av miljgskatten og gjennom reduksjon av
ein effektivitetshemmande skatt (dobbel vinst).

Goulder (1994) refererer til dobbel vinst som ei proveny-
ngytral skattereform som bdde betrar miljget og reduserer
kostnadene ved skattesystemet. Det er gjort ei rekkje teore-
tiske og empiriske studiar omkring korvidt doble vinstar er
realiserbare, utan at desse giev klare svar. Brendemoen og
Vennemo (1993) gjev ein indikasjon pd at det kan vere
effektivitetsvinstar knytte bide til bruk av miljgavgifter og
til reduserte skattar pd arbeidsinntekt. Ut frd hypotesen om
at reduserte arbeidsgjevaravgifter har positive effektivitets-
effektar, ynskjer vi ogs 4 analysere verknaden av denne
konkrete bruken av inntektene fri avgifta p4 emballasje-
ravarer.

Modei[simu[eringz'l byggjer pa den generelle likevekts-
modellen MSG?2. Referansebana tilsvarer den som ligg til
grunn for Langtidsprogrammet {994-97 (Finansdeparte-
mentet 1993). Genererte avfallsmengder er ikkje ein vari-
abel | MSG. For 4 studere effekten pd avfallsmengdene har
vi teke utgangspunkt i dei framskrivne genererte mengd-
ene avfall frd Bruvoll og Ibenholt (1995). Desse fram-
skrivingane er ogsd baserte pd MSG3.

Skattlegging av ravarer

Avgifta skal i utgangspunktet leggjast pa alle rivarer som
kan brukast i produksjon av emballasje. Meir konkret har
vi teke utgangspunkt { plast-, tremasse-, papp- 0g papir-
rivarer (heretter kalla plast- og papirrivare). Dette om-
fattar brorparten av emballasjemengda. Likevel er det
enkelte typar emballasjerdvarer som ikkje har blitt avgifts-
lagde, til dgmes emballasje av glass og metall, [ denne ana-
lysen rettar vi altsd fokus pd problema knytte til emballasje
produsert av plast- og papirrivarer.

2 MSG finst i ulike versjonar. I denne studien har vi nytta MSG-3,
sjd Holmgy m. fl. (1594),

3 Bruvoll og Ibeholt (1996) byggier pd MSG-EE (Alfsen m. fl.,
1996), der transporten ikkje er ein del av vareinnsatsen, Nir ein
fareset faste koeffisientar mellom avfall og vareinnsats, er vare-
innsatsen i MSG-EE ein betre indikator pa endringa i avfalls-
genererande vareinnsats enn om transporten er inkludert, Vi
har valt MSG-5 i denne analysen fordi vi ynskijer ein lenger
simuleringsperiode. MSG-3 er simulert fram ¢il 2030, MSG-EE
til 2010.
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Dei eksterne verknadene knytte til emballasje er mangfal-
dige; dei omfattar eksternalitetar bdde i sjgive produksjons-
prosessen, som forureiningar ved transport av rivarer og
ureinande utslepp i produksjonen, og ved materialet (av-
fallet) som oppstér etter at emballasjen er kassert. Etter
prinsippet om samfunnsgkonomisk optimal prissetjing skal
prisane reflektere verdien av dei marginale kostnadane,
inkludert eksterne verknader. Det er likevel eit spersmil
kvar og ndr i eit materiale si levetid ein skal leggje pd even-
tuelle korrigerande Pigouskattar®.

Som nemnt i innleiinga er det prinsippielle forskjelar mel-
lom & skattleggje vareinnsatsen og & skattleggje produktet.
Ved 4 leggje avgift pa alle embailasjeravarer (rivarer som
kan nyttast til emballasjeproduksjon), legg ein ogsa skatt
pé produkt som ikkje er emballasje. Dette er riktig dersom
dei eksterne verknadene ved slutthandsaming av f.eks plast
er dei same anten produktet er ein plastpose eller ein plast-
stol. Ved at avgifta vert lagd pa vareinnsatsen i staden for
emballasjeproduktet, oppndr ein ei riktigare miljgprising
sidan dei eksterne kostnadene vert reflekterte i fleire pro-
dukt, Lik avgift hindrar ogsa substitusjon over til andre
plast- og papirprodukt enn emballasje, noko som ville ha
redusert den positive miljpeffekien ved avgifta.

Dersom det er store forskjellar mellom dei eksterne kost-
nadene knytte til ulike plast- og papirprodukt, skulle det i
prinsippet vere ulike avgifter pA rivarene avhengig av slutt-
produktet. Dette taler for 4 skattleggje sluttproduktet i
staden for innsatsfaktoren. [ denne analysen har vi gitt ut
frd at dette ikkje er tilfelle for plast- og papirproduku. Til
dgmes er klimagassutslepp ein av hovudkomponentane i
miljgkostnadene knytt til sluthandsaming av plast (ECON
1995), og desse er uavhengige av produktforma. Tilsvaran-
de er det sjplve handsaminga av papirprodukt (deponering
som medfgrer metanutslepp, eller gjenvinning) og til-
setjinga av andre miljgskadelege stoff som er avgjerande
for miljekostnadene, ikkje kva form produktet har.

Den optimale politikken ville vere & skattleggje skaden der
skaden oppstdr, men slike tiltak er ofte ikkje mulege 4 gien-
nomfgre. Til dgmes ynskjer ein 4 skattleggje skader ved av-
fallsforbrenning, Her ville det vere prinsipielt riktig & skatt-
leggje sjplve utsieppet, eller sekundart produktet. I praksis
ville det vere vanskeleg 4 administrere ei slik skattlegging,
sidan mellom andre hushaldningane i tillegg til forbren-
aingsanlegga er kjelder for utsleppa. Den same problemstil-
linga gjeld for fleire av dei eksterne kostnadene vi ynskjer
4 skattleggje i denne analysen. Jamfgr her skattlegging av
COy-utslepp, der ein skattiegg innsatsfaktorane fossile
brensel i staden for sjglve CO,- utsleppas. [tillegg dl kon-
trollaspektet er denne lgysinga valt fordi det er proporsjo-
nalitet mellom mengda fossile brensel og CO,-utslepp. Det

* Pigouskattar vert lagde pi aktivitetar som generer eksternalitetar,
Det optimale nivdet pd skatten tilsvarer den marginale
nettoskaden aktiviteten genererer.

3 Skadeverknader knytte til bensintruk ved transport av emballsje-
tdvarer og -produkt skulle sleis vere ivaretekne gjennom ben-
sinavgiftene.
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same argumentet gjeld for CO,-utslepp knytte til plastpro-
dukt.

Andre alternativ til skattlegging av sjglve utsleppa er skatt-
* legging av vareinnsatsen eller det endelege emballasjepro-
duktet. Dersom dei eksterne verknadene av rivarebruken
er uavhengige av produktet, vil det ikkje vere berre teoret-
iske men ogsd gode praktiske grunnar til 4 skattleggje ra-
varene, og avgifta sikrar ein netto vinst for samfunnet gjen-
nom eit praktisk gjennomferleg verkemiddel.

Fordelen med 4 nytte ein generel! likevekismodell som
MSG er at den analyserer ringverknadene av avgifta gjen-
nom heile gkonomien, og at ein fir fram effektane for vikti-
ge makrogkonomiske storleikar. Men pa den andre sida er
modellen sveert aggregert. I MSG er innsatsfaktoren vare-
innsats spesifisert som éi vare; det vil seie at rivarene vi
har lagt avgift pd inngédr som ein del av eit vareaggregat,
Det er altsd ikkje muleg & leggje avgift pd emballasje-
rivarer dleine. Dette er lgyst ved at vi har rekna ut ei sek-
torspesifikk avgift som avheng av kor stor del av den totale
vareinnsatsen i sektoren emballasjerivarer utgjer. Endrin-
ga i bruk av vareinnsats vert tolka som indikator pd endrin-
ga i bruk av emballasjerfivarer, Denne forenklinga gjer at
vi ikkje fér fram effekten av substitusjon mellom embalia-
sjerdvarer og annan type vareinnsats innan dei enkelte
sektorane; ved auka kostnader for bruk av emballasjeriva-
rer vil det i realiteten foregd ein substitusjon frd disse riva-
rene Over mot annan type vareinnsats innan vareinnsats-ag-
gregatet. Dette vil seie at endringa i1 bruk av emballasjera-
varer truleg er stgrre og endringa i vareinnsats ellers min-
dre enn endringa i den totale vareinnsatsen.

Dette problemet ville ikkje bli lgyst om vi valde produkt-
avgift som verkemiddel. Dei ulike produkta i MSG er pd
same maten som vareinnsatsen aggregeste og hovudsakleg
klassifiserte etter sektor. Vi mitte pi same méten leggje av-
gift pé delar av produktaggregatet og gjere ej etterutrek-
ning av kor store uislag ei avgift ville f& for produserte em-
ballasjemengder. Legg ein avgifta pd emballasjerivarer,

vil avgifta forplante seg vidare til auka produktprisar, og
det er usikkert korleis dette vile sld ut for genererte embal-
lasjemengder og resultata forgvrig.

Eit akiuelt alternativ tit avgift pd emballasjeravarer og -pro-
dukt er slutthandsamingsavgift, det vil seie at brukar av
emballasje betaler for 4 levere emballasjen til handsam-
ingsanlegg. Eit problem med slutthandsamingsavgifter er
at det kan vere rasjonelt for brukar 4 kvitte seg med av-
fallet pd matar som ikkje er teneleg for samfunnet, f.eks i
etgne skjemmande fyilingar, ukontrollert forbrenning eller
ulovieg dumping.

Utforming av emballasjeavgift

Det vekia giennomsnittet av prisane pd emballasjerivarer
ligg p& ve} 1200 kroner® pr. tonn, s34 tabell 1. 1 falgje

& Basert pd tal frd NORFOLIA og Stalistisk sentralbyri.

Tabell 1. Ravareprisar og kostnader ved avfallshand-
saming i kroner pr. tonn. Kostnader sin del av
ravareprisen i prosent

Piast ogvarer  Papir, papp, Vekta

av dette tremasse’ gi.snitt

Révarepris 5738 1014 1222
Handsamingskostnader 300 - 700
(i prosent av rdvareprisen) {25+ 57)

Miljekostnader v. utslepp  538-1306 385-243C 392-2381

(i prosent av ravareprisen) 9-23) (38 - 240} (32 - 195)
Totale kosinader 692 - 3 081
{i prosent av ravareprisen) (57 - 252}

1 Tremasse eller masse av andre cellulose-fibermateriale; avfal av papir eller
papp. Papir og papp; varer av papirmasse, papir elter papp.

Kjelde: Statistisk sentralbyrd, NORFQILA, Finansdepartementet (1996) og ECON
{1995).

“Grpn skattekommisjon” (Finansdepartementet 1996} ligg
handsamingskostnaden for deponering og forbrenning ved
kommunale anlegg pd 300-700 kroner pr, tonn, tilsvarande
25-57 prosent av ravareprisen. I tillegg kjem miljgskadane
knytte til handsaminga av avfallet. ECON (1995} har gjort
overslag over eksterne verknader knytte til utslepp ved
slutthandsaming av plast, papir og papp. Skadeoverslaga
inkluderer klimagassutslepp og ei rekkje helse- og miljg-
skadelege utslepp og er avhengig av type slutthandsaming.
Skadeverknadene ligg p& mellom 9 prosent for deponering
med gassoppsamling av plastavfall ti] 240 prosent for depo-
nering utan gassoppsamiing av papir. Dette tyder pa at dei
totale kostnadene knytte til avfallshandsarhing er svaert
hgge i forhold til rivareprisen, etter desse overslaga mel-
lom 57 og 252 prosent.

T1illegg til kostnadene ved slutthandsaming, knyter det seg
fleire eksternalitetar til emballasjen, som nemnt er det ut-
slepp knytte bide til produksjon og transport. Det er derfor
rimeleg & ja pd dei eksterne verknadene som er tekne om-
syn ti} her som ei nedre grense for overslag over totale eks-
terne verknader. Samtidig er mengdene emballasjerfvarer
sépass store at sjglv ei lita avgift vil venteleg ha stor effekt
pa den gkonomiske tilpassinga. Vi har derfor valt 3 illustre-
re denne verkemiddelbruken med ei avgifi p4 15 prosent,
som altsa etter foreliggande kostnadstal ligg godt under dej
eksterne kostnadene knytte til bruk av emballasjerivarer.

Avgifta er altsd som forklart lagt p den delen av vareinn-
satsen som kan nytiast til emballasjeprodaksjon i dei enkel-
te sektorane, g, . det vii seie alle plast- og papirrdvarer.

(1) a=RE/V,,

der RE; er emballasjeravarer (plast- og papirrdvarer) og V,
er total vareinnsats j sektor i/ .

7 er rekna ut med utgangspunkt i 1993-tal fré Statistisk sentral-
byrds industristatistikk, klassifisert etter NACE. NACE er
kopla 11l MSG via 1SIC.
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Tabell 2. Sektorspesifikk avgift, Ai, som falgje av 15 pro-
sent avgift pa innsatsfaktorar til embalfasje-

Tabell 3. Endring i sentrale variablar i 2030 som faigje
av 15 prosent avgift pa emballasjeravarer, i

produksjon i prosent prosent

MSG-sektor Al Generert emballasjeavfall | industrien” -8,5
Bruk av emballasjerdvarer -11,3

15 Produksjon av konsumvarer 0,04 Netto nasjonalprodukt 0,3

25 Produksjon av vareinnsats- og investeringsvarer 1,83 Konsum 0,1

34 Produksjon av treforediingsprodukt 5,30 Arbeidsgjevaravgifta -3.0

37 Produksjon av kjemiske ravarer 0,23

43 Produksjon av metall 0,00 T 12010,

45 Produksjen av verkstadprodukt 0.24

50 Produksjon av skip og clieplattformer 0.05 1993 til 2010. Tabell 3 oppsummerer hovudresultata fri

Vekta giennomsnitt 0,72 analysen, og viser endringar i 2010 som fplgje av skatteom-

a; varierer frd O prosent og opp til 35 prosent i sektoren for
produksjon av treforedlingsprodukt. Det vekta gjennom-
snittet for alle sektorane som nyttar embailasjerdvarer er 5
prosent i 1993. [ den sektoren som venteleg produserer
mest emballasje, produksjon av konsumvarer, utgjer sjplve
révarebruken til emballasjeproduksjon berre 0,3 prosent av
den totale vareinnsatsen. Ved at avgifta er lagd pd emballa-
sjerdvarene, vil den forplante seg til hpgare prisar pa papir
nytta til f.eks produksjon av kartongar. Dermed vil prisane
pé emballasje i sektoren for produksjon av konsumvarer

ogsd g opp.

Ei avgift pd 15 prosent pd emballasjerdvarer i sektor ¢ gjev
ein sektorspesifikk avgiftssats pa vareinnsats, 4;;
4

2) A;=a*0,15

Sidan emballasjerdvarene berre utgjer ein mindre del av
total vareinnsats, blir avgifta pd den totale vareinnsatsen
langt l3gare enn 15 prosent. A, varierer sterkt mellom sek-
torane. I trad med den store delen embailasjerdvarer utgjer
i sektoren for produksjon av treforedlingsprodukt, blir av-
gifta her p 5,3 prosent, og for produksjon av vareinnsats-
og investeringsvarer pd 1,8 prosent, sji tabell 2. For dei
andre sektorane ligg avgifta under ein kvart prosent. Det
vekta gjennomsnittet for alle sektorane som nyttar emballa-
sjerdvarer viser at ei avgift p& 15 prosent pa emballsjers-
varer tilsvarer et avgift pi 0,7 prosent p4 den samla vare-
innsatsern.

Resultat

I referansebana veks netto nasjonalprodukt® med vet 50
prosent og privat konsum med vel 100 prosent i perioden
1997 111 2030. Total vareinnsats veks med nar 50 prosent i
same perioden. Bruvoll og Ibenholt (1995) har gjort fram-
skrivingar av genererte mengder plast-, papir- og pappav-
fall i industrien. Desse tilseier ein vekst p 74 prosent i
genererte mengder avfall @ visse produksjonssektorar® fra

§ Brutto nasjonatprodukt fratrekt kapitalslit

¢ Avfallsframskrivingane omfattar industriverksemder. D4 embal-
lasjeaviall blir levert frd alle neringar og fr4 hushaldningane,
vil veksten her vil vere forskjellig {14 totale mengder som skal
slutthandsamast.
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legginga. Generert emballasjeavfall i industrien gar ned
med 8,5 prosent i 2010, medan total bruk av emballasje-
ravarer gar ned med 11,3 prosent i 2030 i forhold til refe-
ransebana. Netto nasjonalprodukt gir ned med 0,3 prosent
1 2030 medan konsumet gir ned med 0,1 prosent. Inntekt-
ene {1 avgifta p4 emballasjeravarer tilsvarer ein reduksjon
i arbeidsgjevaravgifta pd 3 prosent,

Auka prisar pé vareinnsats forer generelt til substitusjon
over frd vareinnsats til arbeidskraft, kapital og energitC.
Samtidig frer eit hggare kostnadsniva til redusert produk-
sjon i sektorane, noko som forsterkar reduksjonen 1 bruken
av vareinnsats og dessutan bidreg til redusert bruk av dei
andre innsatsfaktorane. Hogare produktprisar gjev 0gsa
andreordenseffektar pa prisane pd vareinnsats, ved at enkel-
te produkt inngar som vareinnsats. Desse effektane er tyde-
lege [ dei sektorane som fir dei stgrste avgiftene; i sektor-
en for produksjon av treforedlingsprodukt gér bruken av
vareinnsats ned med 15 prosent, medan reduksjonen er pa
8 prosent i sektoren for produksjon av vareinnsats- og in-
vesteringsvarer, sja tabell 4,

For dei andre sektorane er avgifta liten; under ein kvart
prosent. Her er effekten pd bruk av vareinnsats stost sett
positiv. Dette skuldast betra relative konkurranseforhold
og vridingar av produksjonen over fri sektorane med storst
kostnadsauke, d det i modellen er fgresett full syssel-
setjing. Redusert produksjon i sektorane med auka kost-
nader gjev isolert sett {dgare etterspurnad etter arbeidskraft
og dermed lagare lgner, noko som igjen aukar etterspur-
naden i dei andre sektorane, Slutteffekten er per forutset-
ning uendra total sysselsetjing, men auka produksjon og
sysselsetjing i sektorane med liten eiler ingen avgift.
Samla er reduksjonen i bruk av vareinnsats pa 1,5 prosent.

Vareinnsats er ein viktig innsatsfaktor i produksjon av
kapital. Avgifta pa vareinnsats i sektoren for vareinnsats-
og investeringsvarer er pa 1,8 prosent (jamfer tabell 2).
Dette forplantar seg j auka kapitalprisar og redusert bruk
av kapital. Av tabell 4 ser vi at effekten pd bruken av xapi-
tal generelt er noko mindre enn effekten pa vareinnsatsen i
dei enkelte sektorane. Samla gér bruken av kapital ned
med 0,8 prosent. Dette bidreg til & redusere det samla akti-
vitetsnivdet 1 gkonomien.

0 Nokon av desse kan vere komplementzre med vareinnsatsen i
enkelte sektorar.
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Tabell 4. Sektorvis endring | 2030 som folgje av 15 pro-
sent avgift pa emballasjeravarer, i prosent

MSG-sektor Varginns.  Syssel-  Kapital Brutto
setjing prod.-
verdi
15 Produksjon av konsumvarer 0.6 21 04 0B
25 Produksjon av vareinnsats-
og investeringsvarer -8,0 1,0 -7.6 69
34 Produksjon av treforedlings-
produkt -15,1 1,0 -12,7 1341
37 Produksjon av kjemiske
révarer 2.0 2,0 1,7 2,0
43 Produksjon av metall 11 2,2 0,8 1,2
45 Produksjon av verkstadprodukt 1,2 2,9 1,2 1.7
50 Produksjon av skip og olje-
plattformer -0.5 3.4 1,2 -0,1
Totak for heile skonomien -1.5 0,0 08  -04*

* Brutto nasjonalprodukyt, brutto produksjcnsverdi ekskiusive vareinnsats.

Vareinnsatsen i sektorane er relativt stor 1 forhold til bratto
produksjonsverdien; 1 sektorane med avgift utgjer den sam-
la vareinnsatsen ner 70 prosent av samia brutto produk-
sjonsverdi. Endringa i brutto produksjonsverdi i dei enkel-
te sektorane ligg derfor tett opp til endringa i vareinn-
satsen. Brutto produksjonsverdien gér, som vareinnsatsen,
mest ned i sektoren for produksjon av treforedlingspro-
dukt, med I3 prosent. I sektoren for produksjon av vareinn-
sats- og investeringsvarer er reduksjonen pé 7 prosent. For
dei andre sektorane dominerer endringa i sektorsamanset-
ninga, som fplgjer av full ressursutnytting, over priseffek-
ten, stik at brutto produksjonsverdien stort sett gar opp.
Reduksjonen i kapitalbruken bidreg ogsa til & forsterke re-
duksjonen i produksjonen.

Stutteffekten er ein nedgang i brutto produksjonsverdi pa
2,3 prosent i sektorane med avgift, medan brutio nasjonal-
produkt gér ned med 0,4 prosent i forhoid til referansebana.

Redusert arbeidsgjevaravgift

Deil offentlege inntektene frd skatten pd emballasjerfivarer
er p& 10,2 miltiardar kroner i 2030'* og utgjer berre 3,6
prosent av totale inntekier fré arbeidsgjevaravgifta, Det er
derfor ikkje & vente at effektanc pd makroniva av ein til-
svarande reduksjon i inntektene frd arbeidsgevaravgifta
vil bli seerleg store. Materialskatien opnar for ein reduk-
sjon i arbeidsgjevaravgifia pa 3,0 prosent i 2030, det vil
seie eln reduksjon i den giennomsnittlege arbeidsgievar-
avgifia i dag frd 12,8 prosent til 12 .4 prosent.

Sidan det er full sysselsetjing | MSG, vil ikkje eir reduk-
sjon i arbeidsgjevaravgifia endre total sysselsetjing i denne
modellen. Ein reduksyon i arbeidsgjevaravgifia vil isolert
sett fore til ligare arbeidskraft-kostnader, men pé grunn av
kravet om full sysselsetjing vil lgnene bli pressa opp slik at
arbeidskraft-kostnadene forblir vendra. Endringa i arbeids-

1 2.2 milliarder kroner i 1997.

gievaravgifta er fgresett lik 1 alle sektorar. Derfor blir det
ingen relative endringar mellom brik av arbeidskraft i dei
ulike sektorane. Samtidig er konsumet i modellen bestemt
av ressurstilgangen, som er gitt. Ein proporsjonal reduk-
sjon 1 sekiorane si arbeidsgjevaravgift vil derfor ikkje gje
dobbel vinst i form av auka produksjon, konsum, syssel-
setjing eller sektorvise endringar i denne modellen.

Ravarer til emballasjeproduksjon og generert
emballasjeavfall

Sidan vareinnsatsen er definert som éi vare, mé ein rekne
ut endringa i bruken av emballasjerdvarer. Desse utrekning-
ane er basert pa ein faresetnad om konstant forhold mel-
lom emballasjerdvarer, RE;, og vareinnsats, V,, i dei ulike
sektorane. Det vil seie at a; i{1) er konstant over tid, og
den sekiorvise endringa i emballasjeravarer tilsvarer end-
ringa 1 bruken av vareinnsats. Veksten i den totale bruken
av emballasjerdvarer er gitt ved

(3) REP/REV =% VPa/yYWa,

1
der VI-O og V,-” er vareinnsatsen i sektor { og REY og RE'S
er innsatsen av emballasjerdvarer ved null og 15 prosent
avgift pd emballasjerdvarer.

[ enkelte sektorar gér vareinnsatsen opp; for produksjon av
kjemiske rivarer gir den som nemnt opp med 5,1 prosent.
P2 grann av modellbegrensningar og manglande data om
substitusjonselastisitetane mellom emballasjerdvarer og
andre rdvarer, har vi fgresett at endringa i bruk av vareinn-
sats tilsvarer endringa i bruk av emballasjerivarer (kon-
stant a;). Det er derimot meir rimeleg at ein substituerer
seg vekk frd dei dyrare embaliasjerdvarene, det vil seie at
a; gér ned. Reduksjonen i bruk av emballasjerdvarer pé 11
prosent er derfor truleg i underkant av kva ein kan vente
seg med ei avgift p& 15 prosent.

Reduksjonen i genererte mengder avfall kan vere sigrre
ogsd pa grunn av at auka kostnader giev insentiv til betre
utnytting av rdvarene (stprre mengde ferdig embaliasje pr.
etning emballasje-rivare) og dermed mindre spill. Dette til-
seier endra teknoiogi, medan den tekniske framgangen er
eksogen i modellen,

I Bruvoll og Ibenholt (1995) blir generert emballasjeaviall
i enkelte sektorar forklart ved produksjonsveksten. For eks-
empel i sektoren for produksjon av treforedlingspredukt er
det foresett at heile avfalismengda papir, papp og kartong
er betre forklart med produksjonsveksten enn vareinn-
satsen, Vi har ogsa gjort framskrivingar fra 1993 til 2010
pé grunnlag av endra vareinnsals og produksjon etter inn-
faring av avgifia. Desse nye framskrivingane tilseier ein
reduksjon 1 genererte mengder plast- papir- og pappavfall i
industrien pa 8,5 prosent i 2030 (og i 2010), eller ¢in auke
i mengdene pa 59 prosent fri 1993 til 20107 med avgift
{mot 74 prosent utan avgift). Som nemnt er effekien av av-

12 Framskrivingane til Bruvoll og Ibenholt (1995) gér berre fram
til 2010.
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gifta truleg underestimert pi grunn av fgresetnaden om

konstant forhotd mellom emballasjerdvarer og annan vare-
innsats, slik at veksten m4 tolkast som eit pvre overslag pd
veksten i genererte mengder embailasjeavfall i industrien.

Miljgvinstar

Fra ei etterutrekning 1 MSG-EE kan ¢in studere verknad-
ane pé enkelte utslepyp til luft. Ved hjelp av data for plast-
og papirrdvarer fri denne analysen kan vi ogsé studere
verknadane pd avfallsmengdene.

I felgje Bruvoll og Wiig (1996} vert det generert 644 tusen
tonn papp-, papir- og plastavfall, herunder emballasjeav-
fall, arteg. Samanhalde med framskrivingane tilseier detie
at avgifta vil gje ein reduksjon i totale genererte mengder
pd om lag 168 tusen tonn i 2030, Med uendra skader pr.
tonn emballasjeavfall og eit intervalt pa skader pr. tonn em-
ballasjeavfall pa om lag 700 - 3000 kroner (sja tabell 1), tii-
seier dette reduserte miljg- og handsamingskostnader pa
mellom 120 og 500 millioner kroner 1 2030.

Modellanalysen viser at denne avgifta ogsa gjev reduserte
utslepp til fuft, sjé tabell 5. Utslepp av CO, gér mest ned,
med 3,2 prosent. Det er til dels store variasjonar i oversla-
ga over skadeverknadane knytte il dei enkelte gassane, og
det er ikkje muleg 4 halde fram enkeltoverslag som klare
objektive overslag. I staden for 3 velje ut eit enkelt over-
slag for kvar type-utsiepp, tek vi utgangspunkt i gvre og
nedre cversiag frd ulike verdsetjingsstudie (samla i Bruvoll
og Wiig 1996). P4 denne méten fir vi fram eit intervall pi
miljgvinsten, som i stgrre grad gjer det muleg for brukar
av analysen 4 leggje til grunn sine eigne vurderingar. For
nzrare forklaring av premissane bak studia, sjd Bruvoll og
Wiig (1996). Etter desse overslaga ligg miljgvinsten knytt
til endringar i luftutslepp mellom 0,2 og 3,5 milliardar
kroner.

Totalt vil miljgendringane som er tekne emsyn til ovanfor

gje ein vinst pd mellom 330 millionar og 4,0 miiliardar

Tabell 5. Endring | emballasjeavfall og luftutslepp i tonn
i 2030, og verdsetjing i millionar kroner

Reduksjon Skadeintervall Reduksjon
i utslepp (kr. pr. tonn) i skade
(tonn) (mill, kroner)

Papir, plast og
pappavfali 168 338 692 - 3 081 116 -519
SO2 920 17 000 - 175 640 15- 162
NOx 2112 49 000 - 610 349 103 - 1289
CO2 2145 110 0
vOC 406 11000 4
Partiklar 249 167 000 -~ 1783 000 42 - 443
C0z 1307 804 37 -1200 48 - 1 569
CHa 173 742 - 27 600 0-5
N2 O* 218 9990 - 324 GO0 2-70
Totalt 333-4062

* Globalt oppvarmingspotensiale  forhold til COz = 270,

Kielde: Naturmiljzet i tall 1994,
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kroner, avhengig av kva verdsetjingsstudie ein legg til
grunn.

Men det vil likevel vere ei rekkje miljgeffekter analysen
ikkje ivaretek. Overslaget over nytteverknadane i tabell 5
utelet ei rekkje viktige miljgverknader. For det ferste har
vi ikkje teke omsyn til den totale reduksjonen i plast- og
papirrdvarer, berre reduksjonen i dei faktiske avfallsmeng-
dene. Reduksjonen i bruken av emballasjeravarer i 2030 er
18 gongar stgrre enn aviallsreduksjonen. Problemet med 4
verdsetje denne miljgvinsten er at emballasjerdvarene
ikkje vil kome ut som miljgproblem/avfall fgr etier mange
&r. For mange emballasjeprodukt er denne tidsforskjelen
truleg innanfor eit &r, medan for til dgmes plast i bygnings-
produkt vil det a vesentleg lenger tid, Vi manglar data for
i tidfeste ndr miljpkostnadane faktisk oppstir. Ei verdset-
Jjing av desse framtidige miljpkonsekvensane i trid med
verdsetjinga av faktiske avfallsmengder (sja tabell 5) til-
svarer null diskenteringsrente. Det vil seie at miljgkost-
nadene blir verdsette likt uansett kor langt fram i tid dei
oppstdr, noko som er kontroversielt i lys av standard teori
om neddiskontering.

Den andre, og truleg enda viktigare, miljpkonsekvensen
som ikkje er kalkulert, er knytt til andre typar vareinnsats
utover plast- og papirrdvarer. Som argumentert i Bruveil
og Ibenhoit (1996), er det gode grunnar til 4 tru at ein gene-
rell reduksjon i bruk av vareinnsats medfgrer reduserte
miljgskader. Alle rAvarer som inngdr i gkonomien m4 i fel-
gje lova om massebatanse ende opp som utslepp til luft,
vatn eller jord, og som vist i Ayres og Kneese (1969) er
det ikkje muleg 4 eliminere desse utsleppa, ein kan berre
endre forma. [ tabell 4 ser vi at vareinnsatsen gir ned med
1,5 prosent tilsvarande 15 milliardar kroner. Delar av den-
ne reduksjonen ser vi att i form av redusert kapitalsiit, da
kapitalslitet gir ned med 2 milliardar kroner. Reduksjonen
1 vareinnsatsen utanom emballasjerdvarer i sektorane med
avgift er 14 gongar sterre enn reduksjonen i emballasje-
ravarer!3. Kor mykje denne miljgvinsten utgjer kan vi
ikkje seie noko om, d& vi manglar relevante skadeoverslag.

Vinsten frd reduserte luftutslepp som falgje av endra gko-
nomisk aktivitet aleine dominerer over miljgvinsten som
skriv seg direkte frd reduserte avfallsmengder. 1 tillegg
kjem vinsten knytt til reduksjon i emballasjeravarer og
annan vareinnsats, som altsd etter alt 3 dgme vil dominere
nytteverknadene ved innfpring av ei slik avgift.

Konklusjon

Denne analysen viser at ei avgift pd 15 prosent p4 embal-
lasjerivarer gjev ein reduksjon i bruk av desse rivarene pa
11 prosent. Dei innsparte miljpkostnadane som vi har sett
pd i analysen, ligg i intervallet 0,3 til 4,0 milliardar kroner,

¥} Reduksjonen i denne delen av vareinnsatsen er truleg over-
estimert p4 grunn av at ein ikkje kan substituere mellom em-
ballasjerdvarer og annan vareinnsats i modellen. Etter skatte-
omlegginga utgjer emballasjerdvarene 6,5 prosent av verdien
av total vareinnsats i 2030
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medan dei totale miljgkostnadane truleg er vesentleg stgr-
re. Kostnaden ved avgifta i form av redusert netto nasjonal-
produkt er pa vel 3 milliardar kroner!# i 2030, ein reduk-
sjon pé 0,4 prosent, og i form av redusert privat konsurn pd
0,6 milliardar kroner, tilsvarande 0,1 prosent. Ein reduk-
sjon av inntektene fra arbeidsgjevaravgifta tilsvarande inn-
tektene fri emballasjeavgifta giev ingen vinst i form av po-
sitive realgkonomiske effektar. At miljgvinstane knytte til
avfallsmengdene er smi i forhold til totale miljgvistar viser
at det er lite meiningsfullt 4 sj pa emballasje isolert. og,
samanhalde med dei realgkonomiske konsekvensane, kor
viktig det er 4 studere avfallspolitiske verkemiddel i ei
makrogkonomisk ramme.

Ein eksternalitets-korrigerande Pigou-skatt vil generelt gje
ein velferdsvinst. At kostnadene i form av redusert produk-
sjon er stgrre enn dei miljgeffektane vi har etterspora, pa-
viser enkelte svake punkt i modellverksgyet. Vi har ikkje
har fatt med alle dei vesentlege miljgkonsekvensane, som
for eksempe} framtidige miljgverkander knytt til lapande
ravarebruk og redusert bruk av andre typar vareinnsats.
Betra miljgkvalitet vil ogsd auke produktiviteten i gkono-
mien, og i neste hand, som vist i Bruvoll, Glomsrad og
Vennemo (1995), dempe nedgangen i produksjon og kon-
sum, Vidare arbeid med verdsetjing av materialbruk og
implementering av tilbakeverknader vil gje eit meir realis-
tisk bilde av totale gkonomiske effekter.

Det er ogsa eit svakt punkt at det ikkje er muleg 4 studere
emballasjerfivarer som ein isolert vareinnsats i MSG. Ved
& leggje avgift direkte pd emballasjerdvarer i staden for ein
del av vareinnsatsen, vil ein kunne sj effektane pa bruken
av emballasjerdvarer og annan type vareinnsats direkte.
Storieiken pé substitusjonselastisitetane mellom embal-
lasjeravarer og andre innsatsfaktorar kan vere avgjerande
for utslaga pd produksjonen, og som fglgje av at det ikkje
er muleg A substituere seg over til annan vareinnsats er tru-
leg effekten pé bruk av emballagjerfivarer underestimert og
reduksjonen i vareinnsats ellers overestimert. Ei nerare
inandeling av vareinnsatsaggregatet er eit naturleg arbeid 4
fortselje med om ein vil gd vidare i analysar av makro-
gkonomiske effektar knytte til materialavgifter.
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