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Forord

Arbetsmiljoverket har fatt i uppdrag av regeringen att informera och sprida
kunskap om omraden av betydelse for arbetsmiljon. Under kommande ar
publiceras darfor ett flertal kunskapsoversikter ddr valrenommerade forskare
sammanfattat kunskapsldget inom ett antal teman. Manuskripten har granskats
av externa bedomare och behandlats vid respektive ldroséte.

Rapporterna finns kostnadsfritt tillgangliga pa Arbetsmiljoverkets webbplats.
Dar finns dven material fran seminarieserien som Arbetsmiljoverket arrangerar
i samband med rapporternas publicering.

Den arbetsgrupp vid Arbetsmiljoverket som har initierat och organiserat
framtagandet av 6versikterna har inletts av professor Jan Ottosson och
Overtagits av omvérldsanalytiker Magnus Falk. Vi vill 4ven tacka ovriga
kollegor vid Arbetsmiljoverket som varit behjilpliga i arbetet med rapporterna.

De asikter som uttrycks i denna rapport dr forfattarnas egna och speglar inte
nodvandigtvis Arbetsmiljoverkets uppfattning.

Magnus Falk, fil.dr.
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1. Inledning

1.1. Introduktion

Svenska foretag har under de senaste 40 dren forbéattrat sin miljostandard avsevart,
framst inom den fororeningsintensiva industrin. Idag utgor de miljofarliga utslappen
fran den svenska industrisektorn sammantaget en brakdel av 1970-talets nivaer.
Utvecklingen pa miljopolitikens omrdde, som tog fart vid 1960-talets senare hilft, har
varit en vésentlig drivkraft bakom denna utveckling (Bergquist, 2007). Samtidigt har
ocksa de marknadsrelaterade drivkrafterna okat sin relativa betydelse, dér efterfragan
pa miljovanligare produkter drivit foretagen till att forbéttra miljostandarden ytterligare
- ibland utover vad lagstiftningen kréaver (Gillberg, 1999; Gunningham, 2009). Denna
utveckling indikerar att foretagen kommit att betrakta miljoarbetet som en strategisk
frdga, bland annat for att undvika kostnader och repressalier relaterade till lagstiftning
och délig publicitet, men ocksa for att 6ka intdkterna genom forsiljning av miljdanpas-
sade produkter. Inte bara konsumenter, utan dven leverantorer, investerare och
forsdkringsgivare har i 6kande utstrackning kommit att stilla krav pa att foretagen
agerar ansvarsfullt och lagenligt i miljofragan (Hoffman, 2000).

Fortfarande utgor miljolagstiftningen en central drivkraft bakom de svenska
foretagens miljoarbete (se exempelvis NMC-enkédten 1998-2008).1 En frdga som ront
stort intresse bland ekonomer sdvil som bland beslutsfattare dr hur miljolagstiftningen
paverkar foretagens (och darmed hela ldnders) konkurrenskraft och Io6nsamhet. Enligt
den sa kallade Porter-hypotesen (Porter 1991, Porter & van der Linde, 1995) kan en tuff,
men ratt utformad, miljopolitik leda till att foretagen stdrker produktiviteten och
konkurrenskraften relativt foretag i de linder som utsitts for en svagare miljopolitik.

Fragan om hur miljopolitiken och olika typer av styrmedel paverkar foretagens och
landers konkurrenskraft knyter an till den pagaende diskussionen om en ny modell for
arbetsmiljotillsyn (SOU 2009: 40) och behovet av marknadsbaserade styrmedel pa
arbetsmiljoomradet (SOU 2009:97) i Sverige. Den svenska regeringen tillsatte under 2008
den sa kallade Styrmedelsutredningen for att se 6ver behovet av och méjligheterna att
infora styrmedel pd arbetsmiljoomradet, som innebér att arbetsmiljons potential for
okad konkurrenskraft tas tillvara genom att lyfta fram och forstarka de verksamhets-
maéssiga och ekonomiska drivkrafterna av en god arbetsmiljo” (SOU 2009:97, s 3). Enligt
slutbetinkandet frin Styrmedelsutredningen (SOU 2009:97), anses marknadsbaserade
styrmedel kunna utgora ett forstarkande komplement till de drivkrafter som redan finns
for en béttre arbetsmiljo. For att bedoma effekterna av olika styrmedelsalternativ pa
arbetsmiljpomrddet kan erfarenheter och jamforelser fran det yttre miljbomradet anses
vara relevant. Fragan om hur miljslagstiftning och miljokrav fran det yttre miljoskyddet
paverkar foretagens produktivitet och konkurrenskraft har lange varit en aktuell fraga
inom den ekonomiska forskningen. Ett exempel &r ett 6kat intresse kring Porterhypo-
tesen sedan mitten av 1990-talet.

1 NMC star for Naringslivets Miljochefer, fér sammanstillningar av enkidtundersokningar, se
http:/ /www.nmc.a.se/.



1.2. Studiens syfte

Uppdraget som varit utgangspunkt for foljande studie omfattar en kunskaps- och
forskningsoversikt gdllande regler och styrmedel pa det yttre miljoomradet. Syftet med
studien &r att belysa erfarenheter och effekter av olika styrmedelsinstrument pa miljo-
omradet och ddrmed bidra till diskussionen kring styrmedel pa arbetsmiljoomradet.
Studien inleds ddrfor med historiska och miljoréttsliga perspektiv och bygger sedan
vidare pa grundldggande miljoekonomisk teori samt empirisk forskning, i huvudsak
miljopolitikens effekter pd foretagens konkurrenskraft. Miljoomradet och arbetsmiljo-
omrddet skiljer sig at pa olika sitt, inte minst vad galler karaktidren av de problem som
samhallet har att 16sa. Vi vill darfor betona att vi i denna studie inte drar ndgra langt-
gaende slutsatser om hur man kan, eller bor, 6verfora erfarenheter fran miljoomradet
till arbetsmiljoomradet. Vi hoppas ddremot att studiens innehall och slutsatser kan bidra
till att lyfta fram viktiga fragestallningar for diskussionen kring en héllbar arbetsmil;jo-
politik.

1.3. Avgransningar

Den lagstiftning och de regleringsprinciper som ligger till grund for den svenska
miljopolitiken dr mycket omfattande och spanner over ett stort antal omrdden
(industriella fororeningar, avfallshantering, skogsbruk, jordbruk, fiske, transporter etc.)
och beror flertalet samhillssektorer. Det omrdde inom miljopolitiken som vi bedomer &r
mest relevant for jaimforelser med arbetsmiljoomrddet dr den lagstiftning och de
styrmedel som anvands for att reglera miljopaverkan fran fasta anldggningar sdsom
industrier och kommunala virme- och reningsverk. Vi kommer saledes att fokusera pa
styrmedel som anvénts for att begréansa paverkan pa produktionssidan och fran fasta
anldggningar och ddarmed inte den lagstiftning som exempelvis syftat till att minska
luftféroreningar fran hushallens motorfordon och svavelhalt i eldningsolja, dvs. de mer
diffusa utslappen. Den miljolagstiftning som &r mer av naturskyddskaraktir, sdsom
regler kring nationalparker, naturreservat och biologisk mangfald avviker ocksa fran
vad vi anser vara av arbetsmiljopolitiskt intresse.2

Det finns 6verlag en mycket omfattande miljoekonomisk litteratur som diskuterar
effektiviteten och &ndamalsenligheten i olika former av styrmedel sasom regleringar,
skatter, subventioner och handel med utsldppsritter. Intresset for, samt forskningen
kring, ekonomiska styrmedel pa mﬂ]oomradet liksom foretagens sociala ansvarstagande
(CSR) har 6kat patagligt under senare ar. Aven om vér studie beror flertalet perspektiv
pa miljoekonomiomradet har vi, med hansyn till styrmedels-utredningen, valt att
fokusera sérskilt pa den empiriska forskning som behandlar sambanden mellan
miljopolitiska styrmedel och foretagens konkurrenskraft, och forskning kring CSR -
effekter pa foretagens finansiella och ekonomiska prestanda. Vi anser att erfarenheter
fran dessa forskningsfalt har sarskild relevans for den aktuella diskussionen kring
anvandningen av ekonomiska styrmedel pd arbetsmiljoomradet.

2 For oversiktslitteratur, se Lundgren (2005a, 2005b) och Bernes & Lundgren (2009).
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1.4. Upplagg

Studien dr strukturerad enligt foljande. Efter detta inledande kapitel foljer i kapitel 2 en
bakgrund som oversiktligt behandlar trenderna inom miljopolitikens utveckling samt
de huvudsakliga styrmedel som reglerat villkoren fér miljostorande verksamheter i
Sverige fran 1960-talet fram till idag. Darefter foljer kapitel 3 som 6versiktligt behandlar
bestammelserna i miljobalken med fokus pa regler for miljofarlig verksamhet och
kontroll for regelefterlevnad. I kapitel 4 introducerar vi sedan &mnet miljoekonomi med
nationalekonomisk teori som grund. Hér ges en kort introduktion till &mnet, som bland
annat innefattar miljopolitiska styrmedel. Aven forskningen, framst den empiriska,
kring sambandet mellan miljopolitiska styrmedel och féretagens produktivitet och
konkurrenskraft behandlas hir, liksom empiriska studier av foretagens sociala
ansvarstagande och dess effekter pa foretagens ekonomiska och finansiella prestanda.
Darefter foljer i kapitel 5 en kort redogorelse av den pagdende diskussionen runt
marknadsincitament som styrmedel pa arbetsmiljoomradet. I kapitel 6 forsoker vi sedan
relatera erfarenheterna fran miljoomrédet till arbetsmiljoomradet. Diskussionen baseras
pa var historiska 6verblick och diskussion kring miljopolitik, miljoekonomisk teori samt
forskningsresultat rorande effekter pa produktivitet och konkurrenskraft. Avslutnings-
vis presenteras i kapitel 7 vdra slutsatser och ndgra sammanfattande kommentarer.






2. Historiska och miljorattsliga
perspektiv

2.1. Den svenska miljovarden: en overblick

Sverige anses i ett internationellt perspektiv ha htga ambitioner pa miljopolitikens
omrade (OECD, 2007) och tillhor den grupp av linder som varit tidig med att inrédtta
myndigheter med ansvar for miljo. Sverige var bland de forsta linderna i varlden med
att inrétta ett Naturvardsverk och inféra en sammanhallen miljolagstiftning for att
minska de industriella fororeningarna (Janicke, 1991). Hittills har utsldppen fran den
industriella sektorn minskats med relativ framgang, medan andra sektorer fortfarande
har betydande problem att 16sa. Transport, inkluderat vag-, flyg- och sjofartstrafiken,
utgor ett exempel pa en sektor dar utsldppen inte har minskat sedan 1960-talet. Ett annat
exempel pd kvarvarande utmaningar utgors av fisket, jordbruket och annan mark-
exploatering, som fortfarande idag bidrar till att den biologiska méngfalden &r hotad pa
ett antal omrdden (Bernes & Lundgren, 2009). Klart star dock att médnga miljofarliga
utsldpp minskat avsevért sedan Sverige inforde en aktiv miljopolitik vid slutet av 1960-
talet. Detta géller exempelvis utsldapp av tungmetaller, dioxiner, syrekonsumerande
dmnen fran bland andra skogsindustrin och svaveldioxid. I diagram 1 nedan visas
utsldppen av svaveldioxid i Sverige under 1900-talet.

Diagram 1. Historiska utslipp av svaveldioxid 1900-2009
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Den svenska miljovardens rotter stracker sig tillbaka till 1800-talets senare halft.
Miljopolitikens utveckling har 6ver aren foljt tva linjer; naturskyddslinjen och
miljoskyddslinjen (Lundgren 1989, 2005a). Utvecklingen av naturskyddet har sitt
ursprung i nationalromantiska idéer och bildandet av nationalparker vid bérjan av forra
sekelskiftet (1909) och har senare haft stod av den fysiska planelringen.3 Miljoskyddet
har 4 andra sidan f6ljt en utvecklingslinje baserad pa hilsoskyddet och
produktionskontrollen (Lundgren, 1989, 2005a, 2005b) och har syftat till att begransa
fororeningar som pdverkar manniskors hilsa och miljo. Innan miljobalken tradde i kraft
ar 1999 var det tva centrala svenska forfattningar som reglerade skyddet av hilsa och
miljo mot fororeningar och liknande storningar. Dessa var miljoskyddslagen (SFS
1969:387) som tradde i kraft ar 1969, och hilsoskyddslagen som stracker sig sa langt
tillbaka som till 1874 &rs hélsostadga. Manga av dessa regler har nu sina motsvarigheter
i miljobalkens nionde kapitel (Michanek & Zetterberg, 2007).

Det svenska miljoskyddssystemet var till en borjan starkt centraliserat och
samarbetsinriktat med ett relativt lagt deltagande av det allmdnna i systemet
(Lundqvist, 1997). Fram till 1990-talet reflekterade den svenska miljopolitiken i stora
drag en svensk tradition av samarbete mellan departement, byrdkrater och intresse-
grupper med ett fatal inblandade i implementeringsprocessen (Rotstein, 1992). Enligt
statsvetaren Lennart ] Lundqvist kom Naturvardsverket, med dess forste general-
direktor Valfrid Paulsson, att betrakta ekonomisk expansion som en forutsédttning for att
finansiera en god miljovard, ddr en god relation med industrin ansags som en forut-
sdttning for att kunna genomdriva skidrpta miljokrav. Samarbete ansags ocksa viktigt for
att skaffa sig information om situationen i de svenska foretagen (Lundqvist, 1971).
Tyngdpunkten i den svenska miljopolitikens utveckling kom att vila pa administrativa
s’fyrmedel4 med fysisk planering och tillstdndsprovning som de mest centrala inslagen.

2.2. Den individuella tillstandsprévningen

Sedan 1960-talet har utsldppen fran svensk industri minskat avsevart - upp till 99
procent i vissa industrier (Bergquist, 2007). Miljoskyddslagen (SFS 1969:387) har varit
det regleringsinstrument som i huvudsak drivit fram dessa utsldppsminskningar
(Bergquist, 2007). Lagen syftade till att begrdansa nya och gamla industriella
verksamheters paverkan pa miljon genom individuella tillstdndsprovningar. For
provningarna inrédttades 1969 Koncessionsnamnden for miljoskydd. Naturvardsverket,
som inrdttades 1967, fick samtidigt ett 6vergripande ansvar for miljovarden och
miljoskyddet i Sverige. Naturvdrdsverket kom tillsammans med ldnsstyrelserna, och
senare de kommunala miljondmnderna, att utova tillsynen (se separat avsnitt nedan) av
de anldggningar som reglerades av Miljoskyddslagen.

Miljoskyddslagen reglerade miljostorande verksamheter genom individuella
koncessionstillstand som administrerades av Koncessionsnamnden for miljoskydd.
Varje miljostorande verksamhet provades alltsa individuellt och de kravnivaer som
faststdlldes bedomdes utifran tre kriterier; vad som ansags vara (i) tekniskt majligt, (ii)
ekonomiskt rimligt och (iii) miljomdissigt motiverat. Miljoskyddslagen klassificerade tre
typer av miljofarlig verksamhet, (i) tillstandspliktig anldggning (A- respektive B-
anldggningar), (ii) anmélningspliktig anldggning, och (iii) fri verksamhet (C).
Miljoskyddslagens kravregler eller tillatlighetsregler gillde all “miljofarlig verksamhet”

3 Fysisk planering omfattar den verksamhet som syftar till att avgora hur mark och vatten ska anvandas i tid
och rum.
4Se avsnitt 4.1.4.
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(Michanek, 1993). De verksamheter som ansags vara de farligaste klassades som A-
verksamheter och tillstand for dessa verksamheter soktes hos Koncessionsndimnden. Ett
tillstand angav i praktiken under vilka forutsiattningar verksamheten fick bedrivas,
exempelvis fick verksamheten en angiven en maximalt tillaten mangd utsldapp -
kravnivéder som successivt kom att skdrpas over tid (Bergquist, 2007). Ett exempel pa
utvecklingen &r utsldppen fran metallsmaltverket Ronnskarsverken vid Skelleftehamn i
Visterbotten, dér utslappen av tungmetaller minskat substantiellt sedan 1960-talet -
upp till 99 procent - samtidigt som produktionen har 6kat (se diagram 2.)
Ronnskarsverkens utslapp kan idag betraktas som minimala i en historisk jamforelse,
men verken representerar fortfarande idag den storsta punktkillan av svaveldioxid.

Diagram 2. Utslipp av tungmetaller och arsenik samt metallproduktion (ton) frin
Rénnskirsverken 1965-2000 (ton)

—=— Utl&pp tungmetaller (Cu, Pb, Zn, Kd, As, Hg) —e— Metallproduktion ‘

5000 250000

\ Pt

4000 200000
3500 \"( /'/\,/\v/\v/ Vv

3000 \\ f 150000

2500
VI

2000 ‘/rx 100000
1500

1000 50000
500
O T T T T T T T T T T T T T T T T T r O

O D D > A D
f &L &AL F
SRR A

Killa: Bergquist (2007).

Miljobalken reglerar i kapitel 9 vilka verksamheter som idag har A-, B- och C-
beteckning. Ansdkan om tillstdnd enligt miljobalken ldmnas till en miljodomstol (A-
verksamhet) eller lansstyrelse (B-verksamhet). C-verksamheter omfattar enligt miljo-
balken de verksamheter som dr anmaélningspliktiga (bland annat sma vindkraftverk,
sma slakterier) och anmdlan sker till kommunal ndmnd med ansvar for miljofragor
(Michanek & Zetterberg, 2007). Miljodomstolarna ersatte med miljobalkens inférande ar
1999 den funktion som Koncessionsnamnden tidigare hade. Idag finns i Sverige fem
regionala miljddomstolar vars beslut kan 6verklagas till Miljooverdomstolen som finns
vid Svea hovritt i Stockholm. Miljodomstolarna behandlar en rad olika fragor,
exempelvis tillstand till miljofarlig verksamhet och fradgor om halsoskydd, naturvérd
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och renhédllning. Det har sdledes skett en viss decentralisering i fraga om tillstands-
besluten av A-verksamheterna.

Det finns relativt lite forskning kring effekterna av de individuella
utsldppstillstdndens padverkan pa svensk industri pa kort och ldng sikt. Vad géller
effekter pa utslappen &r det tamligen tydligt att det svenska systemet astadkommit
langtgdende resultat (Bernes & Lundgren, 2009). Ny forskning indikerar att det svenska
miljopolitiska systemets fokus pa ldngsiktiga utslappsmal, flexibilitet med avseende pa
atgdrder samt fortroendeskapande samarbetsformer mellan foretag och myndigheter
ocksa bidrog till teknik- samt produktivitetsutvecklingen inom svensk basindustri
(Lindmark & Bergquist 2008, Bergquist et al. 2011, Soderholm & Bergquist 2011).
Sammantaget foreligger dock behov av ytterligare empiriska studier av systemets
paverkan pa den svenska industrins produktivitetsutveckling - en fraga som vi
aterkommer till i kapitel 4.

2.3. Miljoproblemens forandrade karaktar

Den individuella tillstandsprovningen dstadkom stora utsldppsreduktioner inom svensk
industri under 1970- och 80-talen. I miljoproposition 1990/91:10 slogs det fast att de
miljoproblem som bearbetats sedan 1960-talet till stora delar var pa vég att 16sas. Enligt
propositionen hade miljoarbetet dittills lett till att punktutslappen minskat sin relativa
betydelse gentemot andra samhallssektorers utslapp. Huvuddelen av belastningen pa
svensk miljo kom vid slutet av 1980-talet frdn andra kéllor dn processindustri och
energisystemet, dessutom dven fran andra ldnder. Den relativt kande betydelsen av de
diffusa utslappen, samt miljoproblemens alltmer regionala och globala karaktér,
exempelvis ozonskickets uttunning samt klimatfrdgan, bidrog till nya utvecklingslinjer
inom den svenska miljopolitiken. Fran miljoproblem, som varit lokala och pétagliga
nédra industrier, hade utsldppen blivit mindre knutna till fasta anldggningar (mer
diffusa) och mer globalt spridda (prop. 1990/91:90 s 12). Idag beror miljoproblem i
storre utstrackning &dn tidigare pa 6kade utsldpp frdn manga fororeningskallor, som
sammantaget leder till en stor volym. Detta har inneburit en anpassning av
miljopolitiken mot den nya problembilden, exempelvis en 6kad anvandning av
ekonomiska styrmedel.

Fororeningar tar inte hansyn till nationsgranser utan kan transporteras langa
strackor, exempelvis regionala och globala luftburna féroreningar i form av svavel och
tungmetallhaltigt stoff. For att skydda den svenska miljon och ménniskors hélsa har
darfor Sverige haft ett aktivt engagemang i det internationella samarbetet for att
astadkomma internationella avtal for att begransa miljo- och hélsofarliga utslapp
(OECD, 2007). Den 6kande medvetenheten om miljofrdgans regionala och globala
karaktdr har bidragit till en 6kad betydelse av internationella konventioner och
samarbete angdende gransoverskridande luftféroreningar, men ocksa handel med
miljofarligt avfall. Ett av de mer kdnda internationella avtalen dr Kyotoavtalet, som
undertecknades ar 1997 och som innebar att 160 lander forband sig att minska sina
utslapp med ungefir 5 procent fram till ar 2012.°

Madlen for den svenska miljopolitiken har fordandrats 6ver tid. Riokonferensen ar
1992 innebar specifikt att de nationella mélen for industrin férandrades. Mélet blev ett
storre helhetsansvar, inte bara for miljopaverkan fran fabriksanldggningarna utan hela
vagen ”fran vaggan till graven”. Med detta menas att industrin ska ta ett storre

5 Klimatmotet i Képenhamn i december 2009 syftade till att astadkomma en fortséttning pa Kyotoavtalet
men ndgot bindande avtal kring begriansningar av véixthusgaser mellan nationerna uppnaddes inte.
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helhetsansvar for sina produkter frdn ravara, tillverkning, transporter, anvandning,
ateranvandning tills de blir avfall, samt att industrins verksamheter ryms inom de

ramar som ges av globala, regionala och lokala miljomal.

Fram till slutet av 1980-talet hade malen i allmadnhet uttryckts i utslappsmal, medan
malen darefter borjade 6versittas till vad “naturen tal” i termer av kritiska
belastningsgranser. En 6vergdng fran utslappsmal till miljo- och hilsomal dr en ny
utvecklingslinje sedan 1990-talet, dar riksdagen ar 1999 beslutade om 15 nationella
miljomal, som kompletterades &r 2005 med ytterligare ett.” En annan viktig
utvecklingslinje, som vi kommer att aterkomma till (kapitel 4), dr att férbud och
individuella tillstdnd har kommit att kompletteras med miljoskatter och miljoavgifter
for att stimulera till ytterligare utslappsminskningar bland de svenska foretagen.
Sverige anses idag vara ett av de mer innovativa landerna nar det géller inférandet av
ekonomiska styrmedel (OECD, 2007) som ett komplement till regleringar.

6 Naturvardsverket (1993), s 11.
7 Se http:/ /www.miljomal.se/.
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Faktaruta 1. Hdllbar utveckling och de nationella miljomdilen

I miljobalken regleras begreppet “hallbar
utveckling”. I dess inledande paragraf slds fast att
bestimmelserna i balken syftar till att framja en
hallbar utveckling “som innebér att nuvarande och
kommande generationer tillforsdkras en hilsosam
och god miljo. En sddan utveckling bygger pa
insikten att naturen har ett skyddsvarde och att
maénniskans ritt att fordandra och bruka naturen &r
forenad med ett ansvar for att forvalta naturen val”

(1kap.18).

Malet om att uppna hallbar utveckling dr dock
internationellt etablerat och begreppet fick sitt stora
genomslag i samband med Rio-konferensen ar 1992
och beslutet om Agenda 21. Begreppet hallbar
utveckling myntades dr 1986 i den sa kallade
Bruntlandkommissionens rapport ”“Our common
future”. Dér definieras en hallbar utveckling som en
utveckling som “meets the needs of the present
without compromising the ability of future
generations to meet their own needs “ (United
Nations, 1987).

Riksdagen beslutade ar 1999 samt ar 2005 att 16
miljokvalitetsmal ska ange det tillstdnd i miljon som
det svenska miljoarbetet ska ta sikte pa.
Internationellt sett dr det langsiktiga malet for
politiken ett av de mest ambitiosa; ”[...] att limna
over ett samhille till nista generation dir alla stora
miljoproblem dr losta [...] (prop. 2004/05:150).” Av
Miljomalsradet (2008, s. 84) framgar att nio av
miljokvalitetsmadlen dr mycket svara eller inte
mojliga att uppna pa utsatt tid. Sex av mélen
berdknas kunna uppnas om ytterligare dtgarder
vidtas. Endast ett miljomal, skyddande ozonskikt,
beddms kunna uppnas utan ytterligare atgarder.

De nationella miljomdlen

1.
2.
3

© X2 N S o

11.
12.
13.
14.
15.
16.

Begrinsad klimatpdverkan
Frisk luft

Bara naturlig forsurning
Giftfri miljo

Skyddande ozonskikt

Siker strdlmiljo

Ingen dvergodning

Levande sjéar och vattendrag

Grundvatten av god kvalitet

. Hav i balans samt levande kust och

skirgdrd

Muyllrande vitmarker
Levande skogar

Ett rikt odlingslandskap
Storslagen fjillmiljé
God bebyggd miljo

Ett rikt vixt- och djurliv
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3. Regler och regelefterlevnad

De styrmedel som anvénts av de svenska myndigheterna pa miljovardsomradet kan
grovt sett delas in i kvantitativa och administrativa regleringar. Myndigheterna har
exempelvis mojligheten att faststilla ett kvantitativt rikt- eller gransvarde for tillatna
utslappsnivaer, luftkvalitet och bullernivder. Regleringar kan ocksa innebédra krav pa
nyttjande av en specifik teknik, och denna typ av reglering bendmns ibland inom den
ekonomiska litteraturen som administrativ (Brannlund & Kristrom, 1998). Bade
kvantitativa regleringar i form av utslappsmal och administrativa regleringar i form av
metodkrav regleras enligt kravregler i miljobalken, och kraven faststlls i den
individuella tillstindsprovningen. Regleringar med tillhérande kontrollsystem benamns
i litteraturen som sa kallad " command and control” -instrument, och betraktas inom den
ekonomiska forskningen som icke-kostnadsineffektiva (for litteraturoversikter se Cohen,
1998, och Tietenberg, 2000) relativt marknadskonforma styrmedel som skatter.

For att med command and control-instrument nd maluppfyllelse kravs ett effektivt
overvakningssystem for att sdkerstilla regelefterlevnad. Det &r dock viktigt att betona
att det kan finnas betydande skillnader mellan lander i fraga om utformningen av
command and control-system. Detta bottnar i faktorer som politisk kultur, den statliga
forvaltningens uppbyggnad, industriell struktur osv. (se Janicke, 1997, Lindmark &
Bergquist, 2008). Sverige byggde upp ett timligen samarbetsinriktat och flexibelt system
jamfort med exempelvis USA (Lundqvist, 1980, Bergquist et al. 2011).

For tillampningen av den lagstiftning som reglerar fororeningar skedde det i ett
europeiskt perspektiv en viktig forandring under 1990-talet. Allt fler stater Svergav en
lagstiftning dér kontrollen av luft-, vatten- och markfororeningar regleras for sig i
separata forfattningar och tillstdnd. Trenden &r nu att integrera bedomningen av olika
fororeningar i en provning och reglera fragorna i ett och samma tillstand. Inom EU styrs
den integrerade provningen via det sa kallade IPPC-direktivet® som tillkom &ar 1996
(Michanek & Zetterberg, 2007). Sverige har dock dnda sedan 1960-talet anvént en
integrerad provning - dvs. utfort en totalprovning av de industriella verksamheterna
som inkluderar alla miljostorande aktiviteter frdn en viss verksamhet.

3.1. Hansynsregler

Den typ av regler som formulerar de egentliga miljokraven pa en verksamhetsuttvare
bendmns inom miljoratten som “hdnsynsregler” (se framst kapitel 2 i miljobalken). Den
term som var vanligt forekommande innan miljobalken tradde i kraft var
“tillatlighetsregler” och fanns exempelvis i 1969 ars miljoskyddslag. Hansynsreglerna &r
allmént hallna och kraver oftast att miljointressen viags mot andra intressen. Dessa
regler kan exempelvis styra valet av plats for verksamheten (lokalisering), valet av
reningsteknik, valet av kemikalier, begransning av produktionen, liksom hushéllning
med naturresurser och energi (Michanek & Zetterberg, 2007). Hansynsreglernas grad
av styrning varierar emellertid, och regeltypen tillgrips ofta for att hantera en komplex
verklighet dar miljointresset star mot andra samhallsintressen.

8 IPPC é&r en forkortning for Integrated Pollution Prevention Control och kréver samordnade atgarder for att
forebygga och begriansa féroreningar.
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3.2. Gransvarden, miljokvalitetsmal och
miljokvalitetsnormer

Medan kravregler i form av hdnsynsregler normalt ger utrymme for skonsmaéssig (mer
subjektiv) bedomning hos den som beslutar i ett enskilt fall, innebéar s& kallade grins-
virden for utslapp av féroreningar en enklare bedémning. Man menar att forutséagbar-
heten vid anvdndningen av gransvérden for att begransa utsldppen ér relativt hog, och
inte nodvandigtvis behover provas i det enskilda fallet. Enligt rattsvetarna Michanek &
Zetterberg (2007, s 50 ff.) kan gransvarden potentiellt ersitta en individuell provning.
Det finns dock problem behéftade med generella gransvarden som ar lika for alla
anldggningar. Exempelvis kan kraven i praktiken bli for harda for verksamheter pa
“taliga” platser och for svaga pa “kénsliga” platser. Michanek och Zetterberg menar
darfor att generella gransvarden ar tillampliga for att begransa miljostorningar som inte
varierar fran plats till plats, exempelvis utsldpp av vixthusgaser.

Ett praktiskt exempel pa hur individuella gransvarden anvénts som reglerings-
instrument &r tillstdndsprovningarna av verksamheten Ronnskarsverken, som sedan
lange varit Sveriges enskilt mest fororenande industri och som dessutom haft svéra
problem relaterade till den inre arbetsmiljon. Grinsvirden® som regleringsinstrument
har tillimpats av myndigheterna for att reglera det breda spektra av olika miljoforliga
utsldpp fran verksamheten, bland annat kvicksilver, kadmium, arsenik, bly, koppar och
svaveldioxid. Gransvardena innebar ett “utsldppstak” for varje enskilt &mne, ett tak som
successivt sdnktes over tid. Ett exempel dr ett beslut fran Koncessionsnamnden ar 1986,
dér verksamhetsutovaren (bolaget) som ett villkor for verksamheten skulle sénka
utsldppen av svaveldioxid fran 13 000 ton till 10 000 ton ar 1989, till 8 000 ton ar 1991 och
5 000 ton till &r 1993. Villkoret var ett langsiktigt mal om utslappsreduktion dar
foretaget gavs viss flexibilitet att under perioden sjélv vélja processdandringar och
reningsteknik for att utféra minskningarna (Bergquist, 2007). Andra exempel dér
gransvarden anvénts som regleringsinstrument &r den svenska massa- och
pappersindustrin samt jarn- och stalindustrin. Bdde Koncessionsndamnden och
miljodomstolarna har haft som praxis att i mojligaste man anvianda gransvarden som
villkorsprincip i de individuella tillstdnden i stéllet for att fororda anvdandningen av en
viss teknik. Detta for att stimulera till teknisk utveckling och kostnadseffektiva
16sningar vid de enskilda anléggningarna (Bjallas, 2010).10 Ett resultatbaserat villkor
anses generellt ge starkare incitament for teknikutveckling &n metodreglerade villkor
(Gunningham, 2009).

Miljokvalitetsmdl och miljokvalitetsnormer dr idag tva centrala begrepp som anvands
pa det miljorattsliga omradet. Miljokvalitetsmalet beskriver ett nskat tillstdnd i
allmdnna termer, sdsom ”drickbart vatten” medan miljokvalitetsnormer anger ett visst
gransvarde, till exempel att vatten eller luft ska innehalla hogst en viss mangd kviave
eller tungmetaller (Michanek & Zetterberg, 2007 s 56). Ett ytterligare centralt begrepp &r
sa kallade belastningsnormer. Dessa normer utgor en 6vergripande form av miljokontroll,
som tar sikte pa de totala storningarna fran olika kéllor, sdsom beskrivs i fallet
Ronnskarsverken ovan. Ibland talas det om ”“bubblor” och “tak” for att ange de totala
utsldppsnivaer som tilldts fran en verksamhet. I praktiken finns ett ndra samband
mellan regleringsinstrumenten miljokvalitetsnormer och belastningsnormer, eftersom

9 Inledningsvis, fram till mitten pa 1980-talet, anvindes sa kallade riktvirden vilka innebar att om
verksamhetsutovaren dverskred ett riktvéarde blev denne alagd att dtgiarda orsaken till 6verskridandet. Ett
overskridande av gransvarde pa arsbasis innebér att verksamheten kan aldggas ett forbud att fortsatta
verksambheten.

10 Intervju med Ulf Bjillas, domare i Miljoverdomstolen och tidigare Koncessionsnamnden for miljoskydd.
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belastningsnormer kan vara ett &ndamalsenligt instrument for att uppnd en viss

oo i 1 . - 5
miljokvalitetsnorm.™ Exempelvis kan den sammantagna tilldtliga mangden svavel-
dioxid fran en anlidggning faststéllas till en niva som svarar mot en viss miljokvalitets-
norm i form av att en viss svaveldioxidhalt i atmosfédren inte 6verskrids. I praktiken har
detta inneburit att experter, inte minst biologer, ofta dr involverade i en tillstands-
provning (Rubenson, 2008), vilket &ven var fallet i den tidigare miljoskyddslagen
(Bergquist, 2007).

3.3. Fran centralisering till decentralisering

En viktig forandring pa miljopolitikens omrdde har varit 6vergéngen fran central-
styrning till ett mer decentraliserat ansvar, en process som pabdrjades under 1980-talet.
Nar miljovardsarbetet utvecklades vid mitten av 1960-talet knots en stor del av ansvaret
till Naturvardsverket och ldnsstyrelserna. Under de foljande artiondena ckade
kunskaperna och erfarenheterna inom atskilliga myndigheter, kommuner och foretag.
Exempelvis fick kommunerna ar 1989 ett storre ansvar for tillsyn och kontroll enligt
Miljoskyddslagen. Miljoarbetet borjade bygga allt mer pa att varje sektor ansvarade for
att den egna verksamheten inte skadade miljon (prop. 1990/91, 270 ft.). Bade for- och
nackdelarna med utvecklingen av en decentraliserad organisation f6r den yttre miljo-
varden har betonats (Ds 1998:50). Fordelarna anses bland annat vara myndigheternas
fysiska nérhet till sina tillsynsobjekt samt en storre lokalkénnedom. Bland nackdelarna
finns dels risken for stora skillnader i myndigheternas ambitionsnivaer, dels risken for
att lokala lojalitetskonflikter kan forsvara den kontrollerande rollen men ocksa risken
for en ojamn kompetensfordelning mellan tillsynsmyndigheterna. Ett ytterligare
problem har varit att ldnsstyrelsernas roll i tillsynsarbetet har varit nadgot oklar, framfor
allt gdllande ansvaret till den centrala myndigheten (Ds 1998:50). Overgéngen till en mer
decentraliserad organisation for tillsynen av det yttre miljoskyddet skiljer sig
exempelvis fran arbetarskyddslag-stiftningen (arbetsmiljolagen) som under 1990-talet
gick mot en 6kad centralisering (Ds 1998:50).

Gallande tillstdndsprovning av miljofarlig verksamhet innebar miljobalken en 6kad
decentralisering ocksé av beslutsfattandet. De regionala miljodomstolarna har tagit 6ver
Koncessionsndmndens roll som tillstandsgivare for de mest miljofarliga verksamheterna
(A-verksamheter).

3.4. Tillsyn

Tillsammans med hadnsynsreglerna (se ovan) kan tillsynen anses vara det viktigaste
elementet i Miljobalken (Rubenson, 2008). Via tillsynen kontrolleras att systemet
fungerar och att regelefterlevnad garanteras. Tillsynsmyndigheterna har skyldighet att
pa eget initiativ, eller efter anmalan, se till att foreskrifter, tillstand, villkor, domar och
andra beslut som meddelats med stod av Miljobalken efterlevs (Rubenson, 2008 s 172).
Vid overtrddelser dr det tillsynsmyndigheternas uppgift att ingripa med foreldgganden
som, i mojligaste man, utformas sa att man beskriver vad som behover goras, snarare dn
hur."? Detta for att det i frdga om tekniska losningar kan finnas olika végar att ga.
Myndighetens ambition bor déarfor vara att stanna vid resultatet (Rubensson, 2008 s 72).
I praktiska termer kan detta betyda att myndigheten pekar pa att ett foretag mdste vidta
atgarder for att hdlla ett visst gransvarde for utslapp av svavel, men metoden for att
uppna villkoret kan foretaget vilja sjalv.

11 For ett utforligare resonemang, se Michanek & Zetterberg, 2007, s 58 ff.
120m det emellertid &r frdga om brott mot miljobalken ska tillsynsmyndigheten géra en polisanmaélan.
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Idag har kommunerna i stor utstrdackning ansvaret for tillsynen av de lokala
verksamheterna, ddr paverkan fran verksamheten &r av lokal karaktdr. Tillsynen av
storre miljofarliga verksamheter (dvs. de som har A- och B-beteckning i férordningen av
miljofarlig verksamhet) utdvas av ldnsstyrelserna (Rubenson, 2008 s 173). Tidigare hade
Naturvardsverket som central myndighet en mer aktiv roll i tillsynen, framst vad géllde
storre miljofarliga verksamheter. Naturvardsverkets tillsynsroll dr dock idag mer
helhetsovervakande, ddr man exempelvis foljer upp utvecklingen av tekniker och
produkter och gor dversyner av hela branschers miljopdverkan (Michanek & Zetterberg,
2007, s 63), medan den operationella tillsynen utfors av regionala och lokala

mynclighe’cerna.13

Det finns ett antal kartlaggningar och jamforelser av tillsynsverksamheten pa
miljoomrddet och arbetsmiljoomradet (Johansson, 2006; SOU 2004:100; Bjordahl 2006;
Ds1998:50). Samtidigt framstar det som osékert vilka tillsynsmetoder som dr mest
effektiva pa miljoomrddet. Sa sent som ar 2009 gav regeringen Naturvardsverket i
uppdrag att redovisa identifierade brister i den operativa tillsynen av Miljobalken
(Naturvardsverket, 2009). Som ett led i denna uppgift finansierar Naturvardsverket
forskningsprojekt ”Effektiv miljotillsyn” (ET) som drivs i samarbete mellan Stockholms
universitet, Kungliga tekniska hogskolan (KTH), Karolinska institutet (KI) och
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI). Forskarna ska bland annat utveckla ett system
for att méta effekterna av inspektioner och tillsyn sa att de genomfors pa det mest
effektiva sattet."* Forskningsprogrammet 16per mellan 2009-2012, och resultaten bor
vara av intresse dven i ett arbetsmiljoperspektiv.

Den internationella miljdekonomiska forskningen kring tillsynsfragor dr dock inte
sdrskilt omfattande, d&ven om intresset 6kat nagot sedan 1990-talet (Cohen, 1999). Enligt
Dasgupta et al. (2001) har intresset for 6vervakning och genomforande av miljopolitiken
(monitoring och enforcement) lange varit lagt inom den miljoekonomiska forskningen,
framst vad géller empiriska studier. Huvudsakligen har studierna pa omréadet varit
amerikanska och har ddrmed utgatt frdn en amerikansk kontext och effektiviteten i det
tillsynsarbete som bedrivs av det amerikanska naturvardsverket.” Denna litteratur
konstaterar overlag att graden av 6vervakning i form av inspektioner tkar
regelefterlevnaden av miljolagstiftningen bland nordamerikanska foretag (ex. Magat &
Viscusi, 1990; Nadeau, 1997; Gray & Deily, 1996; Eckert, 2004).16 Vi finner dock ingen
forskningslitteratur som fokuserat pa effektiviteten i det svenska tillsynsarbetet pa
miljdomradet.

Sammantaget utgor tillsynen ett viktigt instrument for regelefterlevnaden av
miljopolitiken. Sedan 1980-talet har dock skatter och handel med utslédppsratter fatt
okad betydelse jamte direkta forbud och restriktioner genom exempelvis individuella
utsléppstillstand. Pa arbetsmiljoomradet tycks dock inte utvecklingen kommit lika langt
i Sverige, &ven om det pagar en internationell diskussion kring marknadsincitament
som ett viktigt kompletterande styrmedel. I en omfattande forsknings- och litteratur-
oversikt som gjorts pd uppdrag av Storbritanniens motsvarighet till Arbetsmiljoverket
(Health and Safety Executive, HSE) konstateras att det finns ett starkt stod for att
anvanda en kombination av radgivande (6vertalande), tvingande (lagstiftning med straff
och pabud) samt mer incitamentbaserade styrmedel pa arbetsmiljoomradet (HSE, 2004).
Vad giller de incitamentbaserade styrmedlen drar man slutsatsen att finansiella och

13 Miljobalkens tillsynsregler géller dven for Kemikalieinspektionen.

14 Se projektets hemsida http:/ /www.effektivmiljotillsyn.se/.

15 Exempel pa undantag dr Dasgupta et al. (2001) och Rowcliffe et al. (2004) som i sina studier fokuserat pa
forhéllanden i Kina respektive Kongo.

16 Se dven Bjorkdahl (2006).
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“ryktesbaserade” (reputational) incitament &r de starkast drivande ur foretagets
synpunkt.17

3.5. Egenkontroll

Foretagens egenkontroll utgor ett viktigt element i regelefterlevanden. Med
egenkontroll menas att ansvaret for att folja regelverken ligger pa foretagen, och att
foretagen sjdlva foljer upp att den egna verksamheten 6verensstimmer med de krav
som gdller. Kraven pa egenkontroll kom att stiarkas vid slutet av 1980-talet samtidigt
som foretagen alades att ge ut en arlig miljorapport till tillsynsmyndigheterna (prop.
1987/88:85). I denna rapport redovisar foretagen vilka atgarder som vidtagits for att
folja villkoren i tillstandsbeslut och resultatet av dessa dtgarder. Mdnga foretag
publicerar idag en sammanfattande version av miljorapporten, bade tryckt och
elektroniskt.

Genom den sa kallade egenkontrollférordningen (1998:901) dldggs de verksamheter
som dr tillstandspliktiga och anmalningspliktiga enligt miljobalken att faststélla en
intern ansvarsfordelning for verksamheten och fortlspande undersoka och bedoma
riskerna med verksamheten. Egenkontrollférordningen innebar ocksa att verksamhets-
utovaren i forebyggande syfte ska kontrollera att utrustningen &r i gott skick och ha
rutiner for rapportering och utredning av olyckor och tillbud (Rubenson, 2008 s 175).
Idag underkastar sig foretag i stor utstrackning pa frivillig basis kvalitetskontroll genom
certifieringar sdsom ISO 14001 och EU:s miljoledningssystem EMAS.

3.6. Miljéledningssystem och certifikat

Medan regleringar och kontroll utgjorde basen i 1970-talets miljopolitik, och de
ekonomiska styrmedlen blev ett nytt viktigt inslag under 1980-talet, har frivilliga
ataganden - eller sjdlvreglering som det ibland kallas - utgjort en tydlig
utvecklingstendens det senaste 10-15 dren (Barla, 2007). Den 6kade populariteten for
den internationella standarden ISO 14001, med tillhérande miljoledningssystem
(Environmental Management Systems EMSs), representerar denna utveckling véaldigt
vil. Ar 2008 var drygt 4 000 svenska foretag certifierade enligt ISO 14001 (Strémdahl,
2008, s. 19).

Ett miljoledningssystem kan principiellt betraktas som en uppsittning regler och
procedurer som &r utformade for att minska miljopaverkan fran en organisation.
Systemet inbegriper bland annat granskning och dokumentering av den negativa
miljopdverkan som en organisation har, utveckling av en uttalad miljépolicy samt en
plan for att nd uppsatta miljomal. Av Jonsson (2008) framgar att standarderna i ISO
14000-serien tillhandahaller verktyg for foretag och offentliga institutioner: ” De som
anvinder standarderna gor det av egen fri vilja, for att bidra till en hillbar utveckling med
metoder som gdr utéver vad samhiillet kriver med gingse styrmedel (s. 53).” Vidare framgar
av Ihre (2008) att: ” Foretaget ska uppritta dvergripande och detaljerade miljomil (s. 66).”
Mojligen kan vi tolka det senare som att det dr upp till varje enskilt foretag att
specificera sina miljomal och hur man ska uppnéd dem. Det framgdr ocksa att miljomalen
ska vara specificerade sa att nédr de uppnatts ske det ha medfért en reell miljoforbéttring.

Vad géller den empiriska forskningen kring vilken paverkan som sjdlvreglerande
styrmedel, exempelvis i form av ISO 14000 standarderna, har haft pd foretagens

17 Har refereras specifikt till finansiella kostnader f6r ELCI (Employers” Liability Compulsory Insurance).
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ekonomiska och miljomdssiga prestationer dr dock underlaget forvdnansvart begransat.
Barla (2007) konstaterar att forskningen i stor utstrackning fokuserat pa varfor foretag
véljer att pa frivillig vdg underkasta sig ett standardiserat miljoledningssystem, medan
endast ett fatal studier har fokuserat pa hur miljoledningssystemen paverkar foretagets
miljoarbete. Barla (2007) utfor i sin studie ett test pa huruvida de foretag som
implementerat ett miljoledningssystem enligt ISO 14001 i den kanadensiska massa- och
pappersindustrin uppnatt miljoforbéttringar under perioden 1997-2003. Resultatet visar
generellt pa en mycket liten, eller ingen effekt alls pa utsldppen, &ven om enskilda
anldggningar uppnadde goda resultat. Forfattaren efterlyser darfér mer forskning kring
de faktorer som avgor huruvida ett miljoledningssystem blir framgéngsrikt eller inte.

Vi anser hir att en frdgestillning i sammanhanget &r vilken roll ett miljolednings-
system sdsom till exempel ISO 14001"° bor ha spelat i samspelet med de miljopolitiska
styrmedel som redan &r verksamma i ekonomin, ekonomiska sévil som
administrativa/kvantitativa. Baserat pa ett vilfardsekonomiskt perspektiv, och darfor
ett hallbarhetsperspektiv, dr svaret pa fragan inte sjalvklart. Det faktum att det tycks
vara svart att na de nationella miljokvalitetsmalen (se Faktaruta 1) skulle kunna vara ett
argument for frivilliga miljoledningssystem bland foretagen som ett komplement till
den miljopolitik som redan dr verksam.

3.7. Samordning av miljo- och arbetsmiljofragor

Miljobalken reglerar inte fragor om arbetsmiljo. Samtidigt noterar vi att det finns
likheter mellan miljobalkens krav pa egenkontroll och arbetsmiljolagens krav pa
systematiskt arbetsmiljoarbete. Enligt AFS (Arbetsmiljoverkets forfattningssamling)
2001:1 ska alla arbetsgivare bedriva ett arbetsmiljdarbete som systematiskt undersoker,
genomfor och foljer upp verksamheten pa ett sddant satt att ohdlsa och olycksfall i
arbetet forebyggs och en tillfredstdllande arbetsmiljo uppnas. Det systematiska
arbetsmiljoarbetet ska ocksd inga som en naturlig del i den dagliga verksamheten och
omfatta alla fysiska, psykologiska och sociala forhdllanden som har betydelse for
arbetsmiljon. Aven om milj6 och arbetsmilj6 regleras enligt olika politikomraden,
sammanfaller bdde egenkontrollen och det systematiska arbetsmiljoarbetet inom ramen
for de sa kallade CSR-fragorna (Corporate Social Responsibility), till vilka vi
aterkommer i kapitel 4. I praktiken forefaller det inte vara ndgot hinder att
egenkontrollen och kraven pa systematiskt arbetsmiljoarbete samordnas pa
foretagsnivan.

18 Se t ex Norring (2008).
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4. Miljopolitik i teori och empiri

I detta avsnitt introduceras @mnet miljoekonomi med nationalekonomisk teori som
grund. Syftet med avsnittet dr att ge en kort introduktion till &mnet, som sedan i sin tur
ska kunna relateras till arbetsmiljon. Forst for vi en teoretisk diskussion kring @amnet
miljoekonomi, som bland annat innefattar miljopolitiska styrmedel. Sedan presenterar
vi oversiktligt forskning kring miljopolitiska styrmedel och vilka effekter de har pa
foretagens produktivitet och konkurrenskraft. Vi diskuterar ocksa kort empiriska
studier pa foretagens sociala ansvarstagande och dess effekter pa foretagens
ekonomiska och finansiella prestanda.

4.1. Miljoekonomi — Ett teoretiskt perspektiv

I detta avsnitt ligger fokus pa en teoretisk diskussion kring miljon och miljopolitikens
effekter pa samhillets vilfard, som betraktas vara summan av alla enskilda individers
vélfard. I syfte att optimera samhillets vilfard handlar sdledes @&mnet samhéllsekonomi,
explicit miljoekonomi i detta fall, om att identifiera den effektivaste resursfordelningen
bland samhillets individer.

4.1.1. Varfor behdvs miljopolitik?

En grundldggande fragestéllning ar givetvis varfor samhaéllet behover kunskap i
miljdekonomi och varfor miljopolitik dverhuvudtaget behovs. Det dr uppenbart att vart
liv och leverne inverkar pa miljon i form av exempelvis klimatforandringar och
forandrade forutsattningar for andra arter att 6verleva. Den viktiga frdgan dr dd inte
varfor miljopolitik behovs utan varfor vi betraktar denna inverkan som miljoproblem,
och varfor dessa miljoproblem uppstar trots att vi & medvetna om dem.

Det fundamentala konceptet bakom samhillsekonomisk teori dr att samhallets
“resurser dr knappa” (Brannlund, 2009, s. 188). Det finns inte odndlig tillgang till varor,
tjanster, miljokvalitet och annat som kan tédnkas bidra till vilfard. Av denna anledning
maste vi darfor fundera pd hur vi pa basta satt kan fordela samhaéllets resurser bland
medborgarna. Samhallsekonomisk teori handlar om hur vi kan férdela resurserna pa ett
effektivt satt i syfte att ge samhillet storsta mojliga nytta av resurserna, dvs. hogsta
mojliga vilfard (Phil, 2007, s. 9). Teoretiskt sett, och givet en viss inkomstfordelning i
samhillet, 16ser en perfekt marknadsekonomi (som karaktériseras av fullstandig
konkurrens)19 samhadllets resursfordelningsproblem pa ett effektivt sétt. Det innebér att
producenter tillverkar det konsumenterna efterfrigar till lagsta mojliga kostnad.

Nar vi teoretiskt betraktar en perfekt marknadsekonomi sa bygger det pa att ett
antal forutsattningar dr uppfyllda (Brannlund och Kristrom, 1998, s. 40). Exempelvis
antas att alla marknadspriser &r exogent givna for ekonomins aktorer, dvs. att ingen
enskild aktor kan paverka marknadspriser. Andra antaganden, mer direkt relaterade till
problemstillningar inom miljo- och resursekonomi, dr att det inte forekommer
externaliteter och/eller kollektiva varor (se forklaringen nedan). Existerar sadana
avvikelser fran den perfekta marknadsekonomin siger vi att det existerar marknads-
misslyckanden. I realiteten &r sadana avvikelser att vanta. Ett marknadsmisslyckande
innebar att samhillets resurser fordelas ineffektivt.

19 For en mer ingdende diskussion kring begreppet fullstindig konkurrens, se Axelsson m.fl. (1998).
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4.1.2. Marknadsmisslyckanden — Kollektiva varor och externaliteter

I grund och botten uppstér det vi definierar som miljoproblem péd grund av att det finns
brister i marknadens funktionssitt. Ett exempel pa ndr marknaden misslyckas med att
effektivt fordela resurser dr ndr dganderitter inte dr vil definierade, och gransen mellan
vad som &dr “mitt” och “ditt” tunnas ut. Detta giller for sa kallade "kollektiva varor’.
Denna typ av varor karaktériseras av att en individs konsumtion av varan inte direkt
hindrar en annan individ att konsumera varan (icke-rivalitet), och att alla individer som
vill konsumera varan kan gora det (icke-uteslutning) (Phil, 2007, s. 19). Det kan vara
mycket svart att tydligt definiera dganderitter till resurser som kan betraktas vara
gemensamt dgda, exempelvis atmosfaren, och en icke-reglerad marknadsekonomi kan
darfor forvantas leda till 6verkonsumtion av denna typ av resurser (Brannlund och
Kristrom, 1998, s. 51).

Begreppet externalitet kan till exempel betraktas i perspektiv av véaxthuseffekten.
Exempelvis kan vi sdga att ett koleldat kraftverk anvdnder atmosfdren som input i
produktionen av elektricitet - som lagringsplats for den koldioxid som nddvéandigtvis
maste frigoras for att kraftverket 6verhuvudtaget ska kunna producera elektricitet.
Lagringen av koldioxid i atmosfaren leder till 6kad vaxthuseffekt, och globalt kommer
darfor manniskor att drabbas av detta i framtiden. Eftersom det inte existerar nagra vl
definierade dganderitter till atmosfédren i detta fall, kan inte de drabbade krava
ers'eittr;iong av kraftverket och det har d&, per definition, uppstatt en negativ extern
effekt.

Marknadsmisslyckanden som leder till ineffektiv resursanvandning i samhaillet,
kan alltsa hanforas till kollektiva varor och sd kallade externaliteter. Rent generellt
existerar en externalitet ndr produktion eller konsumtion ger upphov till effekter i
samhallet som inte reflekteras i nagra marknadspriser. Anta till exempel att en fabrik
och dess produktion genererar utslapp som lokalt betraktas som féroreningar,
exempelvis utsldpp till vattendrag, och att ménniskor paverkas negativt av detta. Om
inte foretaget kompenserar de drabbade manniskorna uppstar per definition en negativ
extern effekt. I ett samhallsekonomiskt perspektiv dr foretagets kostnad for att
producera ddrmed for 1ag, och darfor producerar ocksa foretaget for mycket eller pa
"fel” sitt i ett vilfardsperspektiv. Aven en individs konsumtion kan ge upphov till
negativa externa effekter. Ett synnerligen relevant exempel pa detta &dr nér vi privat
anvander bilen. Den enskilde individen konsumerar bilen som ett reseredskap, men
samtidigt genererar detta ocksa bland annat regionala luftféroreningar i form av
kvaveutslapp. Om inte individen kompenserar de manniskor som paverkas negativt av
detta uppstar aterigen en negativ extern effekt. I ett samhéllsekonomiskt perspektiv dr
kostnaden for att anvanda bilen for 1dg, och som ett resultat av detta 6verutnyttjar den
enskilde individen bilen. Sammantaget kan sédgas att externaliteter uppstér pa grund av
att ekonomins aktorer moter felaktiga prissignaler, och for att na en effektivare
fordelning av samhillets resurser, dvs. en vélfardsforbattring, krdvs en reglering av
marknaden. Givet samhallets preferenser for miljon relateras myndigheternas
miljostyrning vanligtvis 6vergripande till ekonomiska och administrativa/kvantitativa
styrmedel.

20 Ett sétt att reducera 6verutnyttjandet av atmosfaren &r att reglera utslappen genom att skapa en marknad
for vl definierade utslappsratter. Den Europeiska Unionen ldgger stor vikt vid denna typ av miljopolitiskt
styrmedel och sedan januari 2005 finns unionens utslippshandelssystem EU- ETS (European Trading
System).
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4.1.3. Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska, eller incitamentsbaserade, styrmedel paverkar direkt marknadens pris-
signaler (Pihl, 2007, s. 64). Till denna kategori styrmedel hor miljoskatter, miljoavgifter,
subventioner och utsldppsritter. Ett exempel pd en miljoskatt dr kolidioxidskatten inom
den svenska tillverkningsindustrin. Skatten signalerar ett pris pa koncentrationen av
koldioxid i atmosfédren och ddarmed tar industrin hansyn till koncentrationen och
ddrmed vaxthuseffekten i den privatekonomiska driften av verksamheten (se
Brannlund, 2009).

Sjdlva essensen i hur miljoekonomiska styrmedel fungerar &r att de sétter ett pris pa
utsldpp, baserat pa viarderingen av de negativa externa effekter de orsakar. Dessa
styrmedel forvantas darfor paverka beteendet hos marknadens aktorer, producenter
savédl som konsumenter, indirekt via forandrade relativpriser. Ekonomiska styrmedel
utnyttjar att aktorerna karaktdriseras av att de endast tianker pa sig sjdlva (Brannlund
och Kristrom, 1998, s. 180). Det vill sdga, den enskilda aktorens ambition dr framst att
maximera sin egen vélfard och tar darfor hansyn till den ytterligare kostnad som
ekonomiska styrmedel medfor. Som ett resultat reducerar aktoren sin férorening. Inom
miljdekonomisk teori sdgs att man med ekonomiska styrmedel internaliserar negativa
externa effekter. Notera att med ekonomiska styrmedel 6verldter myndigheten till den
enskilde aktoren att sjdlv bestimma hur hon/han ska anpassa sig till den extra kostnad
som ett ekonomiskt styrmedel orsakar henne/honom, dvs. hur aktéren ska reducera
fororeningarna.

Aven om ekonomiska styrmedel som miljoskatter och utslappsrtter tilldrar sig ett
allt storre intresse, har administrativa/kvantitativa styrmedel ldinge dominerat den
svenska miljopolitiken (Phil, 2007, s. 64).

4.1.4. Administrativa/kvantitativa styrmedel

Vi har tidigare konstaterat att med ekonomiska styrmedel kan myndigheten indirekt
reglera foretagens beteende pa marknaden via fordndrade relativpriser. Syftet &r att
uppna ett miljomal men det séger inte “hur” malet ska uppnds. Detta kan ocksa ségas
gdlla for kvantitativa regleringar. I det senare fallet avser en reglering till exempel att ett
foretag tilldelas en gréans pa utslappen, och att det sedan &r upp till foretaget hur man
ska uppfylla denna grins. Ett exempel pd kvantitativa regleringar &r de individuellt
tilldelade utsldappsrétterna (som inte kan kdpas och sdljas pa en marknad) inom den
svenska massa- och pappersindustrin. Daremot reglerar ett administrativt styrmedel
"hur” foretag ska reducera utsldppen. Exempel pa sadana regleringar ar krav pa att en
viss reningsteknik ska anvéndas, att vissa insatsvaror ska/inte ska anvandas, att viss
produktionsteknik ska anvéndas, att den tillverkade produkten ska ha vissa egenskaper
etc. (Phil, 2007, s. 64).

Innan man véljer typ av styrmedel dr det emellertid viktigt att frdga sig, vad som
kravs for att miljopolitik ska vara samhéllsekonomiskt effektiv. Nedan foljer en 6ver-
siktlig genomgang av utgangspunkterna for en effektiv miljopolitik.

4.1.5. Effektiv miljopolitik

Malsattningen med miljopolitik kan generellt sdgas vara att bidra till optimal valfards-
utveckling. Samhéllsekonomiskt effektiv miljopolitik ska leda till att uppfylla tva
kriterier (Brannlund och Kristom, 1998, s. 172):

1. For det forsta mdste miljomalen séttas optimalt (se Faktaruta 2). Det innebar till
exempel att en miljokvalitetsnorm, exempelvis en specificerad utslappsniva, sétts pa

23



ett sddant sitt att ndr normen uppnas sammanfaller kostnaden for den sist
reducerade utslappsenheten med den miljonytta (marginalintikt) som denna sista
marginella utsldappsreduceringen genererar. Att sétta ett valfardsmassigt korrekt
miljomal innebér att det reflekterar samhéllsmedborgarnas vardering av miljon,
givet att alla har fullstandig information om utslapp och miljéskador.

2. Det andra kriteriet sdger att miljokvalitetsnormen ska uppfyllas till ldgsta mojliga
kostnad (se Faktaruta 3). Det senare kriteriet uppfylls genom att vilja kostnads-
effektiva miljopolitiska styrmedel. Om kriterierna for bade norm och genomférande
uppfylls, fordelas samhallets resurser, inklusive miljon, pa ett for vilfarden optimalt
satt.

Faktaruta 2. Hur stora utslipp ska vi tillita?

Det enkla svaret pa denna fraga dr att samhillet bor reducera utsldppen sa lange det inte
“kostar mer dn det smakar” (Brannlund & Kristrom, 1998, s 169). Detta beskrivs mer
formellt i Figur 1.

Figur 1. Villkor for effektiv utslippsnivi

Kr

MD

Utslapp

Killa: Egen bearbetning baserad pd Brinnlund & Kristrém (1998).

Sambhallets kostnader for utslapp beskrivs av marginalskadekurvan, MD (Marginal
Damage). For varje ytterligare enhet utslapp 6kar skadan med tilltagande hastighet. Sma
utsldpp av svavel, exempelvis, orsakar relativt sma skador pa miljon eftersom naturen har
formaga att till stor del ta hand om detta utsldpp. I figuren framgar att den allra forsta
enheten utsldpp inte orsakar nagon skada alls, dvs. vdrdet av skadan &r enligt den vertikala
axeln noll kronor. Allteftersom utsldppen okar far naturen emellertid allt svarare att ta hand
om dem, varfor skadorna tilltar.
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Sambhallet har ocksa nytta av att foretag tillats gora utslapp. Nar foretag tillats gora
ytterligare en enhet utsldpp mojliggor det ocksa ytterligare produktion av varor och tjanster
for konsumtion. Denna ytterligare produktion ger en marginalintdkt, MR (Marginal
Revenue). Samtidigt har foretag kostnader for att dstadkomma den marginella
produktionsokningen, dvs. en marginalkostnad, MC (Marginal Cost). Skillnaden mellan
marginalintdkt och marginalkostnad kan betraktas som den marginalnytta som sambhillet
har av att foretag tillats gora ett ytterligare marginellt utslapp. I figuren beskrivs denna
marginalnytta av marginalnyttokurvan, MB (Marginal Benefit). Vid sma méngder utslapp
dr den marginalintédkt foretag har av utsldpp relativt stor i jaimforelse med
marginalkostnaden, varfér samhdllets marginalnytta &r relativt stor. I figuren avtar
marginalnyttan av 6kade utslapp med avtagande hastighet. Foretag 6kar produktion och
utslapp s lange MB > 0. Det innebér att foretag ckar produktion och utsldpp dnda till MR =
MC, dvs. ndr MB = 0, dér utslappskvantiteten dr z*.

Som framgar av figuren dr emellertid MB = 0 inte ett samhéllsekonomiskt effektivt tillstand.
Marginalnyttan av den sista utsldppsenheten &r lika med noll, samtidigt som denna enhet
utsldpp orsakar en miljoskada till hogt varde, dvs. MD > 0. Det samhéllsekonomiska nettot
av den produktion som majliggors av den sista utsldppsenheten &dr dédrfor negativ, och
dédrmed orsakar den en forsamrad vilfard. Det innebér att det dr vélfardshojande att minska
utsldppen sa lange MD > MB. Vid utsldppsméangden, z**, dar MD-kurvan och MB-kurvan
skdr varandra i A, dr samhdllets nytta av en ytterligare enhet utsldpp lika stor som vérdet av
den miljoskada den orsakar. Av sammanhanget framgar att r** reflekterar priset pa en enhet
utsldpp vid samhadllets optimala utsldppsnivd, och att detta pris dr lika med marginalskadan
av utsldpp vid denna niva.

For att relatera till praktisk miljopolitik motsvarar utsldppsnivan z** det miljomal som ska
gdlla som riktlinje for en vilfardekonomiskt effektiv miljopolitik.

Det &dr emellertid inte rimligt att utgd ifran att samhaéllets alla medborgare, eller ens de
som i praktiken arbetar med miljopolitiska frdgor, har den utslédpps- och miljoskade-
information som krévs, savil kvalitativt som kvantitativt, for att kunna specificera ett
valfardsmassigt korrekt miljomal. Istéllet kan man sdga att onskvarda mal faststills,
vilket till exempel kan relateras till de 16 6vergripande miljokvalitetsmal som faststallts
av den svenska Riksdagen (se till exempel Miljomalsrddet, 2008). De flesta av de
kvalitetsmdl som det svenska sambhéllet stravar efter att uppna har inte faststallts utifran
avvagningar mellan marginalkostnader och marginalintdkter (Brannlund, 2009, s. 190).
De é&r snarare ett politiskt uttryck for géllande stromningar i samhallet. Vi kan ddrmed
ta miljomalen for givna och betrakta dem som de direktiv praktisk miljopolitik ska
uppfylla exakt, varken mer eller mindre, och i den meningen aterstdr dd endast att
efterstrava kostnadseffektiva miljopolitiska 16sningar for uppfyllelse av miljomalen.

En grundldggande skillnad mellan ekonomiska och administrativa/kvantitativa
styrmedel ar att ekonomiska styrmedel betraktas ha storre forutsattningar att fungera
som kostnadseffektiva styrmedel. Det innebér att de i stérre omfattning leder till
utslappsreduktioner som sker till lagsta mojliga samhallskostnad. Daremot betraktas
generellt administrativa/kvantitativa styrmedel inte kunna leda till kostnadseffektiva
miljoforbattringar (Brannlund och Kristrom, 1998, s. 183). For praktisk miljopolitik &r
kostnadseffektivitetskriteriet av stor betydelse och anvidnds ofta i den miljopolitiska
argumentationen. Det kan darfor vara pa sin plats att fraga sig vad kostnadseffektivitet
exakt innebar.
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4.1.6. Kostnadseffektivitet?

Kostnadseffektivitet dr ett begrepp som ar direkt relaterat till resursanvandning och dr
déarfor viktigt i perspektivet av hdllbar utveckling. Men vad exakt dr da
kostnadseffektivitet? Mer formellt kan detta begrepp beskrivas genom det sa kallade
“kostnadsminimeringsteoremet” (Brannlund och Kristrom, 1998):

"Villkoret for ett effektivt resursutnyttjande dr att kostnaderna pd marginalen
for de dtgirder som vidtas for att komma till ritta med problemet dr lika stora
for samtliga kdllor till problemet (s. 179).”

Teoremet kring kostnadseffektiva utslappsreduktioner &r ett av de mest betydande
ronen inom den miljoekonomiska litteraturen och bendmns ibland i den
engelsksprakiga litteraturen som ”the Baumol and Oates least tax cost theorem”
(Hanley m fl., 2007, s. 132), och har sitt ursprung i Baumol och Oates (1971) (se ocksa
Baumol och Oates, 1988).

En sdrskilt utmarkande konsekvens av ovanstdende villkor dr att om tva skilda
utsldppskillor, exempelvis tva fabriker, har olika forutséttningar for att reducera sina
utsldapp (de har inte exakt samma produktions- och reduktionsteknologier) ska de
reducera utsldppen olika mycket. Det vill sdga, att tva fabriker bidrar gemensamt till ett
miljoproblem innebér inte nodvandigtvis att de ska reducera sina utsldpp lika mycket
for att reducera det gemensamma miljoproblemet, eftersom de har olika marginal-
kostnader for att reducera utslippen med ytterligare en enhet. Avgorande for hur
mycket en fabrik ska reducera utsldappen ar darfor vilka produktions- och reduktions-
teknologier man initialt forfogar over. Detta dr viktigt att hdlla i minnet, ndr man
betraktar forutsdttningarna for ekonomiska och administrativa/kvantitativa styrmedel
att kostnadseffektivt reducera totala utslapp och fororeningar i samhiillet.

21 For enkelhetens skull antar vi i diskussionen kring kostnadseffektivitet att en enhet utslapp astadkommer
exakt samma miljoskada, i exakt samma omfattning, oavsett var utsldppet sker. Det vill séga, samhéllets
kostnad for en enhet utslapp dr densamma for samtliga utslappskallor.
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Faktaruta 3. Kostnadseffektiv utslippsreducering

Anta att en industri bestar av tva foretag, A och B, som i sin produktion genererar samma
typ av unikt utslapp. I Figur 2 beskrivs reduktionskostnaderna for foretag A och B av
marginalkostnadskurvorna MCA respektive MCBE. MC kurvorna avsldjar att foretag A har
lagre kostnader for att reducera utslapp jamfort med foretag B. Givet dessa forutsattningar
beskrivs samhdllets kostnader for att reducera utsldpp av marginalkostnadskurvan MCA+B,
vilken reflekterar en summering av de tva enskilda foretagens marginalkostnadskurvor.

Figur 2. Kostnadseffektivitet
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Killa: Egen bearbetning baserad pd Brinnlund & Kristrém (1998)

Anta att samhillets miljokvalitetsmal motsvarar en utslippsreduktion fran noll enheter (till
exempel ton) till z5 enheter (vilket motsvarar kvantiteten z*-z** i Figur 1 i Faktaruta 2), och
att foretagen darfor alaggs en skatt motsvarande skattesatsen #** per enhet utslépp (vilket
motsvarar r** i Figur 1 i Faktaruta 2). Det innebar att de kostnadsminimerande foretagen
kommer att minska utsldppen dnda till att kostnaden for den sist reducerade enheten
utslapp sammanfaller med skattesatsen #**. I Figur 2 motsvaras foretag A:s och foretag B:s
totala utslappsreduktioner av z4 respektive zB, vilket summerar till samhallets
miljokvalitetsmal, z5. Samma miljokvalitetsmal skulle kunna uppnds genom att var och ett
av foretagen reducerar utslippen precis lika mycket, dvs., z5/2. I detta fall skulle kostnaden
for den sist reducerade enheten utsldpp bli hogre for foretag B, dvs. MCPF > MCA'. Detta
skulle emellertid ocksd leda till att summan av reduktionskostnaderna for féretag A och B,
dvs. samhadllets kostnader, blir hogre. All avvikelse fran villkoret t** = MCA™ = MCB” leder
till hogre reduktionskostnader for samhaéllet och villkoret kan ddrmed betraktas som ett
kostnadseffektivitetsvillkor.
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Enligt forutsattningarna ovan ger ett ekonomiskt styrmedel i form av en skattesats t** per
utsldppsenhet ett kostnadseffektivt utfall. I teorin kan ocksa administrativa/kvantitativa
styrmedel leda till samma utfall. Det kraver emellertid att reglerande myndigheter kdnner
till de exakta forhallandena vad géller de reduktionsteknologier som speglas av
marginalkostnadskurvorna MCA, MCB och MCA+B, Exempelvis, givet att samhallets
miljokvalitetsmal &r zS, och for en kvantitativ reglering, mdste myndigheten i detta fall i
forvdg veta att foretag A ska minska utsldppen med exakt zA och foretag B med exakt zB,
déar z4 > zB,

Vi har tidigare konstaterat att ekonomiska styrmedel internaliserar negativa externa
effekter, dvs., miljoproblem, via inverkan pa priser. Det innebér att besluten om hur
man ska reducera fororeningar 6verlamnas till marknadsakttrerna sjédlva. Detta ger
forutsattningar for mer kostnadseffektiva utslappsreduktioner &n om samma
reduktioner skulle initieras av specifikt administrativa styrmedel (Phil, 2007, s. 84).
Aliggs foretag en miljoskatt viljer de sjdlva hur utslippsreduktionerna ska ske och
darfor, givet antagandet om att foretag kostnadsminimerar, sker utsldppsminskningen
till lagsta mojliga kostnad. Detta géller for alla heterogena producenter i ekonomin. Var
och en av dem minimerar sina kostnader baserat pa just de egna produktions- och
reduktionsteknologierna. Teoretiskt sett skulle en given total utslappsreduktion i
sambhallet, exempelvis exakt densamma som dstadkoms i fallet med en miljoskatt, kunna
astadkommas kostnadseffektivt med administrativa/kvantitativa styrmedel. I praktiken
stdller detta emellertid i det ndrmaste omojliga krav pa informationsflodet i samhallet.
Reglerande myndighet maste reglera varje enskild producent utifrdn dennas egna
produktions- och reduktionsteknologier. Med andra ord, myndigheten maste kidnna till
exakt hur varje enskild producents produktionsprocess och reduktionskostnadsstruktur
ser ut for att kunna aldgga varje enskild producent en individuellt anpassad
utsldppsreduktion som, summerat 6ver alla producenter, exakt summerar till samhéllets
miljomal.

Sammanfattningsvis kan sdgas att om marknaden karaktériseras av perfekt
information spelar det ingen roll vilket styrmedel, ekonomiskt eller administrativt/
kvantitativt, myndigheten viljer att reglera marknaden med. Den resulterande totala
utsldppsreduktionen blir alltid kostnadseffektiv, eftersom myndigheten har all den
information som kravs och kan hantera den administrativt for att fordela olika krav pa
utsldppsreduktioner bland alla relevanta aktorer pa marknaden. I praktiken dr villkoret
for perfekt information emellertid inte uppfyllt. Om kriteriet for praktisk miljopolitik &r
kostnadseffektiva losningar bor dérfor i forsta hand ekonomiska styrmedel anvéndas
for att uppna en given total utslappsreduktion i samhallet. Det kan emellertid existera
situationer nar administrativa/kvantitativa styrmedel i praktiken bor viljas framfor
ekonomiska. Detta diskuterar vi ndrmare i ndsta avsnitt.

4.1.7. Administrativa/kvantitativa eller ekonomiska styrmedel?

I praktisk miljopolitik fattas beslut baserat pa imperfekt information, vilket tillfor
osdkerhet till den miljopolitiska beslutsprocessen, och detta kan ha betydelse for valet
mellan ekonomiska och administrativa/kvantitativa styrmedel. Ofullstiandig
information leder inte bara till att administrativa/kvantitativa styrmedel kan vara icke-
kostnadseffektiva, utan ocksa till att ekonomiska styrmedel inte &r maleffektiva. Med
maleffektivitet menas har hur exakt och snabbt ett miljomal uppnas. Om det inte rdder
perfekt information pd marknaden, i den meningen att reglerande myndighet exakt
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kanner till alla producenters produktions- och reduktionsteknologier, vet heller inte
denna myndighet i forvag exakt hur stor total utslappsreduktion som en given miljo-
skattesats kommer att leda till. Skatten kan leda till en viss utsldappsminskning i
samhdllet, som forvisso sker kostnadseffektivt, men den kan vara for ldg (eller hog) i
forhallande till det uppsatta mdlet. Darfér maste skattesatsen justeras uppat (eller
nedat). Om skattesatsen sitts for lagt, kan det ddrmed finnas situationer dar det ar
tidskravande att uppna ett miljomal och under tiden kan miljon ta ytterligare skada
(Phil, 2007, s. 86). Det kan inte uteslutas att kvantitativa styrmedel kan vara mer
effektiva i termer av maluppfyllelse i vissa situationer och darfor ska viljas framfor
ekonomiska styrmedel. Valet av styrmedel under ”osdkerhet” dr emellertid inte trivialt
och beror pé vilken typ av miljoproblem det géller och kostnaderna for att reducera
problemet. I Weitzman (1974) presenteras en “tumregel” som sédger att kvantitativa
regleringar dr att foredra om den marginella miljoskadan 6kar snabbt i férhdllande till
den marginella kostnaden for att reducera utsldapp. I detta hdanseende skulle kvantitativa
styrmedel vara aktuella vid utsldpp av mycket giftiga &mnen (Brannlund och Kristrom,
1998, s. 216). A andra sidan kan till exempel en miljéskatt vara att féredra om marginal-
kostnaden for reduktionen okar snabbt i forhallande till den marginella miljoskadan.

Valet mellan ekonomiska och administrativa/kvantitativa miljopolitiska styrmedel
kan ocksé diskuteras utifrdn dynamisk effektivitet (Perman m.fl., 1996, s. 223 ft.), vilket
atminstone i teorin torde vara ekonomiska styrmedel till férdel. Anledningen &r till
exempel att d&ven om foretag anpassar sig till en miljoskatt och reducerar utsldppen, sa
betalar foretaget danda skatt pa de utslapp som foretaget fortsatt gor. Det ger foretaget
anledning till att hela tiden se 6ver de kostnader som skatten medfor, och darmed
stimuleras foretaget standigt till innovativt tinkande. Exempelvis kan det yttra sig i att
standigt vilja soka miljovanligare teknologier, men ocksé produktivare teknologier. En
administrativ reglering, sdsom ett direktiv att foretaget ska anvidnda en viss teknologi
for att reducera utsldpp, ger ddremot inte samma anledning till att kontinuerligt
utveckla produktionen pa ett miljomassigt och produktivt plan. Anledningen dr att nar
foretaget vl har uppfyllt det administrativa teknologikravet finns inte samma privat-
ekonomiska incitament till att gor ndgot ytterligare for miljon. Foretaget har ju redan
gjort det som krévs. Debatten kring miljopolitiska styrmedel och dess ”statiska” och
“dynamiska” effekter pa produktionen, produktivitet och konkurrenskraft, har varit
foremal for intensiv forskning under en ldngre tid, och detta diskuterar vi mer ingadende
i ett senare avsnitt.

Sé langt har vi introducerat inneborden av miljoekonomi och miljopolitik pa ett
forenklat och generellt plan, vilket bor vara tillrackligt for att kunna relatera till
arbetsmiljon.

Nar det géller den empiriska forskningen kring miljopolitiska styrmedel och deras
effekter pa ekonomins aktorer sd &r den i vissa delar omfattande. I ndsta avsnitt
diskuterar vi framst forskning som riktar sig mot styrmedlens effekter pa foretagens
ekonomiska prestanda, sdésom produktivitet och konkurrenskraft. Vi diskuterar ocksa
kort empiriska studier av foretagens sociala ansvarstagande och dess effekter pad
foretagens ekonomiska och finansiella prestanda.
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4.2. Empiriska erfarenheter — Effekter pa foretagens
produktivitet och konkurrenskraft

En fragestéllning som beror effekter av foretagens miljoarbete dr hur foretagens
ekonomiska prestanda och, darfor i férlangningen, konkurrenskraft paverkas. Aven om
miljorelaterade atgarder orsakar foretagen kostnader dr ett vanligt argument att dessa
atgarder ocksa leder till positiv utveckling for foretagens verksamhet, med
neutraliserande effekter pd kostnaderna. Som vi ska se dr forskningen kring den
reglerande miljopolitikens effekter pa foretagens ekonomiska prestanda, till exempel
produktivitet och konkurrenskraft, relativt omfattande. Daremot dr forskningen kring
den miljoverksamhet som baseras pa frivillighet inte lika omfattande. Exempelvis kan vi
inte peka pa en enda granskad och i vetenskaplig tidskrift publicerad studie som
studerar sambandet mellan miljocertifikat, av typ ISO 14001, och foretagens
konkurrenskraft.

Nara relaterat till miljoledningssystem och dess basis av frivillighet dr foretagens
sociala ansvarstagande.

4.2.1. Foretagens sociala ansvar

Ett vanligt uttryck for frivilligt miljdarbete &r foretagens sociala ansvar (CSR; fran
engelskans ”Corporate Social Responsability”). Empiriska studier pa CSR och dess
effekter pa foretagens finansiella prestanda, som till exempel kan métas i termer av
foretagets aktiekurs, 4r mycket omfattande. En kortfattad beskrivning av denna
forskning ges i Lundgren (2010), och dar framgar att det existerar 10-15 litteratur-
oversikter av empiriska studier som avser CSR och dess effekter pa foretagens
prestanda, framst finansiell prestanda. Med CSR avses i Lundgren (2010): ”[...] actions
that, to some degree, imply corporate beyond-compliance behaivior in the social and/or the
environmental arena (s. 2)”, dvs. atgarder som foretagen gor och som gar utover
lagstadgade krav. Generellt verkar resultaten fran litteraturoversikterna indikera ett
positivt samband mellan CSR och finansiell prestanda. Enligt Lundgren (2010, fotnot 2)
kan emellertid detta mojligen bero pa att resultat som indikerar ett negativt samband
tenderar att inte bli publicerade.

Nar det géller CSR och dess effekter pd ekonomisk prestanda &dr forskningen inte
lika omfattande. Lundgren (2010) hénvisar till ett temanummer i Journal of Productivity
Analysis (Paul & Siegel, 2006) dér det framgar att studier pd sambandet mellan CSR och
finansiell prestanda dr mindre lyckat i ett ekonomiskt perspektiv. Ett argument som
framfors i detta temanummer &r, att det &r mer meningsfullt att méta foretagens
ekonomiska prestanda eftersom det speglar produktionsfaktorernas alternativkostnader
i produktionen. En forklaring till att studera sambandet mellan CSR och ekonomisk
prestanda dr hypotesen att incitamentet for foretag att ta socialt ansvar ligger i att det
kan generera intdkter som 6vervéger kostnaderna.

Av ovanstdende dr det svart att dra ndgra klara generella slutsatser angdende CSR
och dess effekter pa foretagens prestanda. Dessutom, trots den ansenliga méngden
empiriska studier pa CSR, finns det fa studier som relaterar de empiriska resultaten till
hypoteser som harletts utifran en tillfredsstédllande teoretisk modell. Till detta kan ocksa
tilldggas, att de studier som klart och tydligt identifierar de grundldggande
mekanismerna for hur CSR kan leda till ekonomiskt eller finansiellt forbattrad
prestanda ar £

2 Lundgren (2010) refererar till Portney, P.R., (2005).
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Totalt sett kan vi inte dra ndgra klara slutsatser angaende foretagens frivilliga
sociala och miljomadssiga atgarder. I nédsta avsnitt diskuterar vi den mer traditionella
miljopolitikens effekter pd ekonomisk prestanda.

4.2.2. Miljopolitik — effekter pa produktivitet och konkurrens

Debatten kring hur foretag paverkas av stringent miljopolitik &r standigt aktuell. Utifran
ett traditionellt synsitt d4r uppfattningen att miljoregleringar himmar foretagens
produktivitetsniva och produktivitetsutveckling, vilket i sin tur &r negativt for
konkurrenskraften. Detta traditionella synsitt ifrdgasattes i Porter (1991), som menar att
stringent miljopolitik tvartom leder till kad produktivitet och konkurrenskraft. Ett land
som for en relativt tuff miljopolitik kan till och med 6ka konkurrenskraften i forhallande
till andra lander. Porters argument har senare kommit att bli kdnt som den sa kallade
Porter-hypotesen. Den beskrivs mer detaljerat i Porter och van der Linde (1995), och det
centrala budskapet dr att det traditionella synsattet dr alltfor ”statiskt” och att
miljoregleringars effekter mdste betraktas i ett dynamiskt perspektiv. Miljoregleringar
av “ratt sort” (ekonomiska styrmedel), till exempel miljoskatter och handel med
utsldppsratter, har dynamiska effekter i den meningen att de stimulerar till innovativt
beteende, och darfor har de 6ver tiden ocksa effekter pa foretagens produktion i stort.
Foretagen leds till att inte bara minska sina utsldpp utan ocksa till att utveckla
organisationsstrukturen, produktionsteknologier och processer med tkad produktivitet
som foljd.

Inom den samhillsekonomiska ramen &r forskningen kring Porter-hypotesens
relevans omfattande, saval teoretiskt som empiriskt. Brannlund och Lundgren (2009)
tillhandahdller en litteraturgenomgang, och den huvudsakliga slutsatsen de drar fran
denna genomgang ar att det inte finns ndgot generellt empiriskt stod for Porter-
hypotesen, men att det inte heller finns nagot generellt empiriskt stod emot. Ett par
reflektioner hédr dr emellertid svarigheterna att inforliva Porter-hypotesens alla
bestdndsdelar inom ramen for neoklassisk ekonomisk teori, samt att de empiriska
studierna till storsta delen inte tillater dynamiska effekter av miljoregleringar. Som vi
tidigare ndmnts dr denna typ av effekter det centrala i hypotesen. Ett par senare
empiriska studier pa svensk tillverkningsindustri, och som tillater studiet av dynamiska
effekter, ar emellertid Broberg et al. (2010) samt Lundgren och Marklund (2010). De
studerar miljdinvesteringars dynamiska effekter pa teknisk effektivitet respektive CO»-
skattesatsers dynamiska effekter pa teknisk effektivitet (mdtt i vinster). Denna typ av
effektivitet utgoér en komponent i industrins produktivitet (en annan ar teknologisk
niva/forandring). Generellt sett indikerar studierna inget stod for positiva dynamiska
effekter, men heller inget som talar for negativa effekter.

Ett par andra studier som tillater dynamiska effekter &r Managi et al. (2005) och
Lanoie et al. (2008). De studerar miljopolitikens effekter pd teknologisk utveckling (den
andra komponenten i produktivitet), genom att méta politikens stringens med
kostnaderna att anpassa sig till miljoregleringar av typen ”“command-and-control”
(administrativa/kvantitativa styrmedel). Managi m.fl. (2005) finner inget generellt stod
for positiva dynamiska effekter bland olje- och gasproducenter i den Mexikanska golfen.
I detta sammanhang utgor Lanoie m.fl. (2008) ett undantag. De finner positiva
dynamiska effekter i den kanadensiska tillverkningsindustrin. Det &r emellertid
tveksamt om detta positiva resultat ska tolkas som stod for Porter-hypotesen, eftersom
hypotesen egentligen inte foresprakar “command-and-control” regleringar. Faktum &r
att denna typ av regleringar bor betraktas som en sista utvdg (Porter och van der Linde,
1995, s. 110, fotnot 13).
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Allt som allt kan sdgas, att argumentet att stringent miljopolitik stimulerar till
positiv produktivitetsutveckling, utéver den som @nda skulle ha skett &ven om
producenterna inte reglerats, &r mycket svart att visa i ett generellt perspektiv. Ddaremot
framkommer vid studier av enskilda fall exempel pa foretag som reglerats och som
ocksa utvecklats positivt foretagsekonomiskt. Porter och van der Linde (2005) ger nagra
sddana exempel for att underbygga sina argument. I ett vilfardsperspektiv mdste man
dock se till helheten och en kommentar ges bland annat i Palmer m fl. (2005): "It would
be an easy matter for us to assemble a matching list where firms have found their costs increased
and profits reduced as a result of (even enlightened) environmental requlations, not to mention
cases where regulation has pushed firms over the brink into bankruptcy (s. 120-121).”

Nu aterstar da fragan om det dr mojligt att applicera den ovanstdende teoretiska
och empiriska diskussionen pd arbetsmiljopolitik, och vad ldr vi oss av det?
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5. Marknadsincitament for god
arbetsmiljo

5.1. En ny tillsynsmodell for arbetsmiljo

I Styrmedelsutredningens delbetdnkande, SOU 2009:40, redovisas ett deluppdrag
angdende mojligheterna att anknyta marknadsorienterade styrmedel till
Arbetsmiljoverkets 6vervakning och kontroll av att arbetsmiljolagen (1977:1160)
efterlevs. Deluppdraget mynnar ut i ett forslag till en ny tillsynsmodell med
marknadsinslag som ska forstiarka foretagens incitament att investera i arbetsmiljon.

Huvudprincipen f6r den nya tillsynsmodell som Styrmedelsutredningen foreslér
bygger pad den danska modellen. Modellens grundfunktion ska vara att komplettera och
forstarka de incitament for arbetsmiljoarbete som idag redan finns. Kortfattat kan den
foreslagna modellen beskrivas enligt foljande. Forst ska alla arbetsstdllen besokas for att
faststélla varje stélles arbetsmiljostatus, vilket sker under en period av hogst fem &r. Ett
par argument for att besdka alla arbetsstéllen &r att fler riskfyllda arbetsplatser kan
identifieras och att information om nyttan av god arbetsmiljo sprids till fler
verksamheter och ménniskor. Resultatet for varje enskilt arbetsstélle publiceras sedan
pa Arbetsmiljoverkets hemsida. Utfallet presenteras enligt vad man kallar en
“trafikljusmodell”, med en positiv, neutral eller negativ symbol. En neutral symbol
indikerar att ndgot slutligt resultat inte &nnu foreligger.

Tillsynsmodellens marknadskoppling &r att varje enskilt arbetsstilles
arbetsmiljostatus redovisas offentligt pa Arbetsmiljoverkets hemsida. Exempelvis kan
potentiella konsumenter kontrollera ett féretags arbetsmiljostatus och ta hansyn till
denna information, innan man beslutar sig for att gora inkdp av varor och tjénster.
Tanken &r att foretag med en bekréftat god arbetsmiljo moter en hogre efterfragan pa
sina varor och tjanster. Att kontrollera arbetsmiljostatusen dr ocksa aktuellt for
manniskor som soker arbete. En positiv symbol leder till storre sannolikhet att foretagen
lockar till sig fler arbetssokande (SOU 2009:97, s. 65). Totalt sett ska de positiva
effekterna av en biattre arbetsmiljo leda till 6kad produktivitet och konkurrenskraft
(SOU 2009:97 s 23). Ovanstdende diskussion ligger i linje med Styrmedelsutredningens
uppdrag (SOU 2009:40, s. 3): “[...] att se dver behovet av och mdjligheterna att infora
styrmedel pd arbetsmiljéomridet som innebdr att arbetsmiljons potential for okad
konkurrenskraft tas till vara genom att lyfta fram och forstirka de verksamhetsmissiga och
ekonomiska drivkrafterna av en god arbetsmiljé.”

5.2. Marknadsorienterade styrmedel pa
arbetsmiljoomradet

For att den nya tillsynsmodellen ska f& 6nskad effekt pd foretagens produktivitet och
konkurrenskraft krévs, att det finns en efterfragan pd god arbetsmiljo. Viktigt dr darfor
att information och kunskap om den goda arbetsmiljons betydelse for foretagen, dess
anstdllda och kunder tkar. I Styrmedelsutredningens slutbetdnkande, SOU 2009:97,
diskuteras olika marknadsorienterade styrmedel pa arbetsmiljopomradet som kan (s.7):
“[...] lyfta fram och forstirka de verksamhetsmdssiga och ekonomiska drivkrafterna av en god
arbetsmiljé.” I slutrapporten redovisas de fragor som kvarstod efter delrapporten (SOU
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2009:40), och som bland annat anses vara viktiga for att oka sambhéllets preferenser for
god arbetsmiljo.

Nar Styrmedelsutredningen anvédnder begreppet marknadsorienterade styrmedel
utgdr man fran syftet med dem. Styrmedel ar alltsa i detta sammanhang sddana vars
syfte dr att gora arbetsmiljon till ett konkurrensmedel (SOU 2009:97, s 32). Det innebér
att styrmedlen maste utnyttja de drivkrafter som finns pa en marknad (SOU 2009: 97, s
31), dvs. skapa ekonomiska incitament for god arbetsmiljo; ddrav begreppet marknads-
orienterade styrmedel. De styrmedel som framst diskuteras i slutbetankandet &r (1)
Certifiering; (2) CSR; (3) Arbetsgivarvarumaérken; (4) Ekonomiska drivkrafter/
styrmedel; (5) Redovisningssystem samt (6) Upphandling.

Niér det géller Certifiering, CSR och Arbetsgivarvarumarken ar frivillighet
grundldggande. Med frivillighet menas att foretagen genomfor dtgérder for en battre
arbetsmiljo som gar utdver lagstadgade krav och som forvantas skapa ”goodwill”.
Incitamentet for arbetsmiljodtgérder dr att det skickar signaler till marknaden som sedan
leder till 6kad lonsamhet. Styrmedel sdsom ekonomiska styrmedel och
redovisningssystem kan ddremot betraktas vara mer relaterade till extern patryckning.
Exempelvis menar Styrmedelsutredningen att arbetsskadeforsiakringen skulle kunna
fungera som ekonomiskt styrmedel genom att baseras pd differentierade premier (SOU
2009:97 s 47), nagot som dven diskuterats av Sjogren Lindquist och Wadensjo (2008, s
121 ff.). Differentierade premier beroende pa risker i olika branscher, dér “farliga”
branscher far betala mer, kan leda till hoga kostnader for en viss bransch som da ges
incitament att sénka sina kostnader. Om foretagen tvingas betala hogre premier for
okat antal arbetsskador, okar alltsa deras incitament att forhindra att arbetsskador
intréffar. Ett exempel pd redovisningssystem &dr kravet pd obligatorisk redovisning av
sjukfrdnvaron i arsredovisningarna. Denna information &r darmed tillganglig for
foretagens leverantorer, kunder och arbetssokande. Att stilla arbetsmiljovillkor i
offentlig upphandling kan ocksa av de privata foretagen upplevas som extern
patryckning. Men, har finns dndé en ingrediens av frivillighet eftersom det &r upp till
varje enskilt foretag att delta i upphandlingen eller inte. Offentlig upphandling omfattas
av EU:s direktiv for upphandling, men sarskilda sociala, till exempel arbetsmiljovillkor,
miljomaéssiga och andra villkor for hur ett kontrakt ska fullgoras fér stéllas (SOU
2009:97, s. 59).

En grundldggande utgangspunkt for offentlig upphandling &r att tillvarata
konkurrens. For att sdkerstélla detta baseras regelverket for offentlig upphandling pa
fem grundprinciper (1 kap 9§ LOU): (1) Proportionalitetsprincipen; (2) Principen om
icke-diskriminering; (3) Likabehandlingsprincipen; (4) Principen om transparens; (5)
Omsesidigt erkannande.”® Generellt sett far inte den upphandlande enheten
diskriminera mellan foretag, dvs. alla féretag inom ramen f6r den 6ppna marknaden
inom EU ska behandlas pa ett likvardigt och dppet sétt och ska kunna ldmna anbud.

5.2.1. Styrmedelsutredningens forslag

I Styrmedelsutredningens slutbetinkande, SOU 2009:97, Kap. 4, presenteras de forslag
som utredningen konkret kommer fram till. Forslagen &r relaterade till: (1) Certifiering i
den nya tillsynsmodellen; (2) Arbetsmiljokrav i upphandlingen; (3) Arbetsmiljo i
utbildning; (4) Obligatorisk redovisning av sjukfranvaro i arsredovisningen. Det forsta
forslaget innebér att foretag som arbetsmiljocertifieras i enlighet med krav i
foreskrifterna om systematiskt miljoarbete i AFS 2001:1, eller kraven i standarden
OHSAS 18001, undantas fran den genomgang av alla arbetsstéllen som ska ske inom

2 For en mer detaljerad beskrivning, se ocksd Konkurrensverket (2008).
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ramen for den nya tillsynsmodellen. De foretag som frivilligt vidtar denna atgard far en
tillaggsmarkning pa Arbetsmiljoverkets webbsida. Néar det giller arbetsmiljokrav i
upphandling ar forslaget att de foretag som lamnar anbud och som inte uppfyller
foreskrifterna i arbetsmiljolagen (SOU 2009:97 s 71: “[...] och i foreskrifter med stod av den
om skyldighet att undersoka riskerna i verksamheten (skriftlig riskbedomning)”, ska uteslutas
fran upphandlingen. Det tredje forslaget dr att infora obligatoriskt kunskapskrav vad
galler arbetsmiljokunskap i hogskoleutbildningen, i ett forsta steg pa civilingenjors- och
civilekonomutbildningarna. Till dessa forslag gor Styrmedelsutredningen ocksa
bedomningen att kravet pa obligatorisk redovisning av sjukfranvaro i arsredovisningen
bor behallas.

Det foreligger saledes sammantaget ett antal forslag pd hur man genom mer
marknadsorienterande styrmedel kan komplettera befintliga styrmedel pa
arbetsmiljoomradet. En fragestillning - liknande den pad miljoomréadet - &r om det finns
ett positivt samband mellan investeringar i miljoforbattrande atgédrder och foretagens
produktivitet och konkurrenskraft. Fragan &r alltsd huruvida man genom adekvata
styrmedel kan férena bade en stiarkt arbetsmiljo och samtidigt stdrka foretagens
konkurrenskraft. Ar utgdngspunkten for politiken att bdde forbattra miljon och stirka
foretagens konkurrenskraft, kan man siga att den férda politiken har tva mal. I ndsta
kapitel summerar vi erfarenheterna fran miljdomradet i relation till den pdgaende
diskussionen om marknadsorienterade styrmedel pa arbetsmiljoomradet.
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6. Miljdekonomiska perspektiv pa
aktiv arbetsmiljopolitik

I detta avsnitt forsoker vi relatera arbetsmiljo till var diskussion kring yttre miljo - detta
baserat pd var overblick géllande miljopolitikens historia och utveckling,
miljoekonomisk teori samt vetenskapliga studier rérande miljopolitikens effekter pa
foretagens produktivitet och konkurrenskraft. Vi vill betona att vi inte drar nagra
langtgdende slutsatser om hur man kan, eller om man 6verhuvudtaget bor, 6verfora
erfarenheter fran yttre miljo till inre arbetsmiljo. Istéllet ska avsnittet betraktas som ett
forsok att lyfta fram fragestallningar till diskussionen kring en hallbar
arbetsmiljopolitik.

Det bor forst ndmnas att miljoekonomi och arbetsmiljoekonomi ter sig som delvis
skilda omrdden, bland annat pd grund av att orsakerna till yttre och inre miljoproblem
inte dr helt likartade. I ett miljoekonomiskt perspektiv dr en grundldggande
utgangspunkt att miljoproblem existerar pa grund av marknadsmisslyckanden, som kan
hérledas till kollektiva varor och externaliteter. Kollektiva varor forekommer i samband
med att dganderitter inte dr vil definierade, samt negativa externaliteter i samband med
att enskilda aktorers (producenters och/eller konsumenters) beteende paverkar andra
aktorer pa ett negativt sitt.2

I vilken grad samhallet maste korrigera for yttre miljoproblem bestdms i Sverige av
de av Riksdagen faststdllda 16 6vergripande miljokvalitetsmalen. Som vi tidigare visat
kan de styrmedel, med vilka korrigeringen vanligtvis sker, generellt indelas i tva
kategorier; ekonomiska och administrativa/kvantitativa styrmedel. Vilken typ av
styrmedel som é&r att foredra i ett hdllbarhetsperspektiv &r inte sjdlvklart. Har har vi
pekat pa tva faktorer av vikt att begrunda; kostnadseffektivitet och effektivitet i termer av
maluppfyllelse. En annan viktig aspekt att ta hansyn till &r ocksa i vilken grad
styrmedlet har dynamiska effekter, exempelvis pd den teknologiska utvecklingen i
samhallet.

Styrmedel har olika egenskaper och att kategoriskt forespraka ett visst styrmedel,
exempelvis ett ekonomiskt styrmedel, &r inte nodvandigtvis forsvarbart. Enligt
Brannlund och Kristrom (1998) vore det: ”[...] felaktigt att hivda att ekonomiska styrmedel
utgor en patentldsning. (s. 211)”. Samtidigt bor det ocksa lyftas fram, att de erfarenheter
som idag finns fran det yttre miljoomradet inte ger en klar fingervisning om det finns ett
samband mellan miljopolitik och foretagens produktivitet och konkurrenskraft.

6.1. Malsattningar for en hallbar arbetsmiljopolitik

Som tidigare betonats syftar den miljopolitik som fors i Sverige idag till att uppnd de av
Riksdagen faststédllda nationella miljokvalitetsmalen. Dessa mal reflekterar den
miljokvalitet vi i Sverige 6nskar uppna och avsikten &r att de ska mojliggora breda
genomforandestrategier (http://www.regeringen.se/sb/d/2055). Syftet med
miljokvalitetsmalen dr att till ndsta generation skapa ett samhdlle dér de stora
miljoproblemen &r 16sta, och séledes utgor de ett riktmaérke for ett hallbart samhélle. I

24 Samtidigt bor det papekas att teknik- och naturvetenskapen utgor en fundamental kunskapsbas for
forstaelsen for hur miljoproblem uppstar och dess skadeeffekter. Dessa vetenskaper dr helt nodvéandiga for
att identifiera miljoproblem, ta fram tekniska l8sningar och prioritera insatser osv. Vad géller identifikation
om hur arbetsmiljoproblem uppstar utgoér den medicinska och psykologiska forskningen en viktig
kunskapsbas.
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Miljomalssradet (2008, s. 7) betonas ocksa att en effektiv uppfoljning ar ett viktigt
element for en framgdngsrik miljopolitik. Darfor anvands indikatorer (exempelvis
naturvardesindikatorer for att f6lja den biologiska mangfalden i skogslandskapet) for att
bedoma om ford miljopolitik leder till maluppfyllelse inom utsatt tid. Det framstar
emellertid, utifrdn vdr bedomning, som ndgot oklart om man pé arbetsmiljoomradet har
riktmérken liknande miljokvalitetsmdlen, och som reflekterar langsiktiga mal om en
héallbar arbetsmiljo. Sett ur ett politiskt perspektiv torde detta vara en central fraga att
diskutera huruvida politiken ska fljas upp och utvérderas i ett hallbarhetsperspektiv,
och val av lampliga indikatorer.

6.2. Miljoekonomiska korrigeringsprinciper pa
arbetsmiljéomradet?

En ytterligare fragestillning som &r av vikt vid val av styrmedel &r vilken typ av
problem som politiken avser att korrigera. Enligt miljoekonomiska utgangspunkter
korrigerar miljopolitiken for marknadsmisslyckanden i termer av kollektiva varor och
sa kallade externaliteter. En intressant fraga ar darfor huruvida det gar att diskutera
orsaken till arbetsmiljoproblem i termer av marknadsmisslyckanden liknande
utgangspunkterna for miljopolitiken. Principiellt kan en negativ externalitet beskrivas
som en negativ miljoeffekt pa samhallet - lokalt, regionalt eller globalt - med
samhallskostnader som f6ljd. Denna kostnad ligger utanfor foretagets egen
produktionssfédr och drabbar darfor inte foretagets produktionsekonomi. Miljopolitik
syftar darfor till att internalisera denna externalitet. Nar det géller arbetsmiljoproblem
kan man se tva typer av externa effekter. Den ena typen é&r finansiella externaliteter. De
kostnader som arbetsskador och generellt dalig arbetsmiljo ger i form av kostnader for
sjukvard och sjukskrivning tdcks endast delvis av antingen de arbetsgivare som
uppvisar den daliga arbetsmiljon eller av de anstdllda som &r direkt drabbade. Mycket
av kostnaderna tédcks i stdllet av stat, kommuner och landsting. Det kan ocksa finnas
mer direkta externa effekter - olyckor vid transportarbete kan drabba andra &n sjédlva
transportarbetaren (for en utforlig oversikt gillande de samhéllsekonomiska
kostnaderna for arbetsmiljoproblem, se Sjogren Lindquist & Wadensjo, 2010). Det finns
alltsa likartade problem pa miljoomradet och arbetsmiljoomrddet i termer av
marknadsmisslyckanden. Men eftersom bade orsakerna till varfér problemen uppstar
och karaktdren pa problemen &r olika, &dr det inte sdkert att policyerfarenheter mellan de
tva omrddena dr direkt jamforbara och 6verforbara. Det dr samtidigt viktigt att betona
att orsaken till miljoproblem och arbetsmiljoproblem kan sammanfalla inom vissa
foretag och branscher, exempelvis inom den férorenande basindustrin. Dar kan utslapp
frdn processer paverka anstélldas halsa likvél som miljon och hélsan hos 1<1ringboende.25

6.3. Kan vi betrakta arbetsmiljopolitik | termer av
kostnadseffektivitet och maluppfyllelse?

Kostnadseffektivitet och maluppfyllelse har varit centrala begrepp i var diskussion.
Exempelvis dr kostnadseffektivitet relaterat till hur effektivt samhaéllets resurser

% Inom den fororenande basindustrin, med hantering av manga miljoéfarliga och halsovadliga &mnen, kan
miljopolitiken ocksa framja den inre arbetsmiljon, men ocksé forsamra den, om inte tgdrder samordnas. Ett
exempel &r fallet Ronnskérsverken dar atgérder for att minska de externa utsldppen pa 1980-talet riskerade
att leda till férsamringar i den inre arbetsmiljon (Bergquist, 2007).
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anvands for att uppna miljoforbattringar och star darfoér ocksa i direkt samband med
hallbar utveckling. Kostnadseffektivitet d4r emellertid inte alltid det kriterium som bor
bilda utgangspunkt for en vélfardsanpassad politik. Det finns situationer dar till
exempel effektiv maluppfyllelse bor vara vagledande, exempelvis om det &r fraga om
mycket farliga utslapp som snabbt ger stora miljo- och hilsoskador - sdésom kvicksilver
och dioxiner.

Att diskutera arbetsmiljopolitik utifran kostnadseffektivitet, sisom det gors inom
miljoekonomin, skulle motsvaras av att anvianda styrmedel for att na ett givet arbets-
miljomal pa nationell niva till for samhallet ldgsta kostnad. Effektivitet i termer av
maluppfyllelse handlar i stédllet om att uppnd detta mal traffsakert och snabbt. Frdgan ar
om man kan nyansera diskussionen kring arbetsmiljopolitiska styrmedel pa ett liknande
satt.

6.4. Kan en stringent arbetsmiljépolitik starka
foretagens konkurrenskraft?

Mingden nationalekonomiska studier som fokuserar pa sambandet mellan miljopolitik
och produktivitet &r vid det har laget ansenlig. En anledning till detta &r en pagdende
diskussion, inte minst bland politiker, kring huruvida en stringent miljépolitik har
positiva effekter pa foretagens produktivitet och konkurrenskraft och att det darfor kan
vara bra for ett land, till exempel Sverige, att ”ga fore” i miljopolitiken. Att det finns ett
potentiellt positivt samband kan ocksa sdgas vara sjdlva essensen i den sd kallade
Porter-hypotesen, som sdger att dessa positiva effekter fraimst uppnds med ekonomiska
styrmedel, sdsom skatter och handel med utsldppsrétter. Enligt Porter-hypotesen har
ekonomiska styrmedel positiva dynamiska effekter pa teknologisk utveckling och
foretagens produktivitet och ddrmed &ven foretagens konkurrenskraft. Overfor vi
Porter-hypotesens argument rakt av till arbetsmiljopolitik bor déarfor nagon form av
ekonomiskt styrmedel anviandas pa arbetsmiljoomradet. Styrmedelsutredningens
diskussion (SOU 2009: 97) om arbetsskadeforsakringar, som baseras pa differentierade
premier, kan kanske i viss man relateras till Porter-hypotesens argument for
ekonomiska styrmedel.

Den omfattande vetenskapliga forskningen som berrt sambandet mellan miljo-
politik och foretagens produktivitet och konkurrenskraft kan emellertid inte generellt
bekrifta att det foreligger ett positivt samband. A andra sidan kan ett negativt samband
generellt inte heller pavisas. Fragan dr da om avsaknaden av ett vetenskapligt generellt
bevis for positiva effekter av miljopolitik pa foretagens produktivitet och
konkurrenskraft ocksa galler for arbetsmiljopolitiska atgarder.

For att svara pd denna fraga mdste man empiriskt studera huruvida det finns ett
positivt samband mellan arbetsmiljopolitik och produktivitet och konkurrenskraft, men
ocksa studera huruvida detta samband generellt &r tillrdckligt starkt. I ett valfards-
ekonomiskt perspektiv dr ett positivt samband ndmligen inte tillrdckligt. Den centrala
frdgan dr om de positiva effekterna av en mer stringent arbetsmiljopolitik - exempelvis
pa produktivitet - &r tillrdckligt stora for att uppviaga foretagens kostnader for att
anpassa sig till arbetsmiljopolitiken. Om de positiva effekterna mer dn 6vervager
kostnaderna (ett positivt netto) uppstar en “win-win”-situation, dar samhallets valfard
paverkas positivt bade via bittre hilsa bland den arbetande befolkningen och ocksa
okad sammanlagd vinst bland exempelvis industriféretagen. Detta kan da ségas ske pa
bekostnad av konkurrerande foretag i andra lander.
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6.5. Mot vilka foretag ska svenska foretag starka sin
konkurrenskraft?

Aven om det skulle visa sig svart att empiriskt pavisa ett generellt positivt samband
mellan arbetsmiljopolitiska atgéarder och foretagens konkurrenskraft, kan vi inte
utesluta att positiva effekter uppstdr i enskilda foretag eller specifika branscher.
Samtidigt ar det dock viktigt att pdpeka, att de samhéallsekonomiska intdkter som
genereras av en eventuellt starkt konkurrenskraft inte nodvandigtvis dvervéger de
kostnader som uppstér nar foretagen anpassar sig till en mer stringent arbetsmiljo-
politik. Behovet av empirisk forskning &r stort, och det &r i denna kontext som en ny
tillsynsmodell (SOU 2009:97) for att forstarka motiven for arbetsmiljoarbetet bor
placeras.

Givet att inforandet av en ny tillsynsmodell har positiva effekter pd det svenska
sambhallet, bor samhadllets nytta av detta (till exempel foretagets 6kade intédkter, de
anstdlldas forbattrade hilsa) atminstone neutralisera samhdllets kostnader for
inforandet av tillsynsmodellen. Detta inkluderar exempelvis foretagens kostnader for att
anpassa sig till okade arbetsmiljokrav, och samhéllets kostnader for att inféra och
upprétthalla denna typ av tillsynsmodell.

En fraga som relaterar till nyttan, givet att syftet med den nya tillsynsmodellen &r
att hoja de svenska foretagens konkurrenskraft, dr vilka marknader som de svenska
foretagen ska stdrka sin konkurrenskraft gentemot. Sammantaget framstar
kunskapsldget kring kostnaderna for den nya tillsynsmodellen som osékert, framforallt
huruvida samhallets intdkter kan neutralisera samhallets kostnader.
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7. Sammanfattande slutsatser

Denna studie har omfattat en kunskaps- och forskningsoversikt gillande regler och
styrmedel pa det yttre miljoomradet. Utifran ett miljdekonomiskt betraktelsesatt har
syftet med studien varit att belysa erfarenheter och effekter av olika styrmedels-
instrument pd miljoomradet och ddrmed bidra till diskussionen kring styrmedel pa
arbetsmiljoomrddet. Den lagstiftning och de regleringsprinciper som ligger till grund for
den svenska miljopolitiken dr mycket omfattande och spanner 6ver ett stort antal
omraden - miljofarlig verksamhet (industriella féroreningar, avfallshantering),
skogsbruk, jordbruk, fiske, transporter etc.) - och beror flertalet samhaéllssektorer. Det
omrade inom miljopolitiken som vi bedomer som mest relevant att relatera till
arbetsmiljoomrddet &dr den lagstiftning och de styrmedel som anvints for att reglera
miljopdverkan fran fasta kéllor, sdsom industrier. Vi har exempelvis inte berort den
lagstiftning som syftat till att minska luftféroreningar fran hushallens motorfordon eller
den miljolagstiftning som dr av naturskyddskaraktar, sdsom regler kring bildandet av
nationalparker.

Sammantaget finns en del likheter mellan miljo- och arbetsmiljoomradet. Nedan
foljer vara sammanfattande slutsatser fran var 6versikt.

« Den miljopolitik som forts i Sverige for att minska utsldppen fran fasta anldggningar
har dstadkommit stora forbattringar i den yttre miljon. Utsldppsminskningar upp till
99 procent har uppnatts sedan den svenska miljovardsorganisationen etablerades
och en sammanhallen miljolagstiftning mot industriella féroreningar inférdes vid
slutet av 1960-talet. Det centrala styrmedlet for att astadkomma dessa miljofor-
battringar har varit individuell tillstdindsprovning. Forskning visar att utformningen
av den svenska individuella tillstdndsprévningen har gjort det mojligt for svenska
foretag att integrera miljoanpassning med langsiktig produktionsokning och
overgripande modernisera produktionsprocessen 6ver tid.

« Miljopolitiska styrmedel som i litteraturen vanligen bendmns vara typen
”command-and-control”, dvs. administrativa och kvantitativa styrmedel, dr de
styrmedel som inom svensk miljopolitik vanligen anvéants for att komma till ratta
med fororeningar fran svenska utsldappskallor. Exempelvis har de svenska
myndigheterna i den individuella tillstindsprévningen ofta angett ett gransvarde -
ett maximalt utsldppstak for olika utslédpp fran en viss industri - vilket da &r att
betrakta som ett kvantitativt styrmedel. I detta fall 6verlats dt den individuella
industri att sjdlv avgora hur man vill uppfylla gransvardet, och en uppfattning ar att
detta ger en okad forutsattning for utslappsreduktioner till lagre kostnad for
samhdllet. Regleringar i form av gransviarden kan ocksa anviandas pa arbetsmiljo-
omrddet, gillande till exempel arbetsutrustning, luftkvalitet, utbildning av personal,
regler for raster och arbetstid.

+ Aven om administrativa och kvantitativa styrmedel utgor ett viktigt inslag i
miljopolitiken dr den ekonomiska empiriska forskningen kring effekter av dessa
styrmedel inte speciellt omfattande. Studierna ér till 6vervigande del
nordamerikanska, ddr systemen ser annorlunda ut dn i Sverige. Generellt kan
konstateras att graden av inspektioner 6kar regelefterlevanden av miljolagstiftning
bland foretagen. Vi finner dock inte nagon forskningslitteratur som fokuserat pa
effektiviteten i det svenska systemet, och det tillsynsarbete som bedrivs pa
miljdomradet. Naturvardsverket finansierar idag ett storre forskningsprojekt for att
utvidrdera effektiva tillsynsmetoder.
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Aven om administrativa/kvantitativa miljopolitiska styrmedel har dominerat den
svenska miljopolitiken, 6kar ekonomiska styrmedel sasom miljoskatter och
Overlatbara utsldppsrétter i popularitet. Detta géller framforallt i samband med
klimat och energipolitik. Precis som i fallet med ett kvantitativt styrmedel géller
ocksa for dessa typer av styrmedel, att det &r upp till den enskilda industrin hur
man anpassar sig till dem. Ett vanligt forekommande argument for styrmedel sdsom
till exempel skatter dr att med dem kan man astadkomma kostnadseffektiva
utslappsreduktioner. Ett exempel pd arbetsmiljoomradet skulle kunna vara att
basera arbetsskadeforsdkringen pa differentierade premier.

Det har skett en snabb utveckling mot sjdlvreglering pa miljoomrddet i form av att
foretagen frivilligt certifierar sig under miljoledningssystem, exempelvis ISO 14001.
Den empiriska forskningen kring effekterna (miljoméssiga och ekonomiska) av
sjdlvreglering dr dock tdimligen begransade. Forskningen &r i stor utstrackning
fokuserad pa varfor foretag viljer att pd frivillig vdag underkasta sig ett
standardiserat miljoledningssystem, medan endast ett fatal studier har fokuserat pa
hur miljoledningssystemen pédverkar foretagets inverkan pd miljon eller dess
ekonomiska prestationer. Det dr ocksa utifran befintlig forskning svart att dra nagra
slutsatser om hur foretagens frivilliga miljdarbete enligt CSR (Corporate Social
Responsability) paverkar foretagens prestanda.

Miljoomradet och arbetsmiljbomradet skiljer sig at, inte minst vad géller karaktdren
av de problem som sambhéillet har att 16sa. Inom den miljoekonomiska analysen
betraktas marknadsmisslyckanden, sdsom existensen av kollektiva varor och
negativa externaliteter, som miljoproblem. Miljopolitik handlar darfor om att
korrigera for marknadsmisslyckanden. Aven pa arbetsmiljoomréadet existerar
problem med negativa externa effekter.

En frdga som ront stort intresse bland ekonomer dr hur miljolagstiftningen paverkar
foretagens - och ddarmed hela lianders - konkurrenskraft och 16nsamhet.
Sammantaget visar forskningen inte pa nagot tydligt samband mellan miljopolitiska
styrmedel och foretagens produktivitet och konkurrenskraft: varken positivt eller
negativt. Argumentet for en tuffare miljopolitik kan ddrmed inte - baserat pa
tillganglig forskning - vara att stiarka foretagens konkurrenskraft rent generellt. Vi
kan dock inte utesluta att stringent miljopolitik kan ha positiva effekter pa enskilda
foretag eller enskilda branscher. Detta dr dock en empirisk fréga.

Det pédgar en diskussion om hur arbetsmiljons potential for 6kad konkurrenskraft
ska tas till vara genom att lyfta fram och forstiarka de verksamhetsmassiga och
ekonomiska drivkrafterna av en god arbetsmiljo. En ny tillsynsmodell har foreslagits
av Styrmedelsutredningen (SOU 2009:97). Ur ett valfardsekonomiskt perspektiv bor
den samhdllsnytta som forvintas av inférandet av en ny tillsynsmodell atminstone
neutralisera den kostnad som sambhéllet har for att infora och upprétthalla
tillsynsmodellen. En fraga som relaterar till intdktssidan, forutom en béttre hilsa
bland de anstillda, &r vilka konkurrenter som svenska foretag ska stdrka sin
konkurrenskraft gentemot. Om syftet med den nya tillsynsmodellen &r att inte bara
forbadttra arbetsmiljon, utan samtidigt hoja de svenska foretagens konkurrenskraft,
bor det foras en utforligare diskussion kring vilka branscher det handlar om och
vilka marknader som de svenska foretagen ska stdarka sin konkurrenskraft pa.
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