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Utgivarens forord

For drygt 20 &r sedan publicerade SNS Erik Dahméns bok ’Sétt
pris pa miljon”. Den blev startpunkten for en serids svensk
debatt om miljopolitikens styrmedel.

I dag har miljon blivit en global 6verlevnadsfraga, ett 4mne
for kdnsliga internationella forhandlingar, en inrikespolitisk
vattendelare och ddrmed en av de viktigaste osdkerhetsfakto-
rerna vad géller néringslivets utvecklingsbetingelser i Sverige.

Den svenska miljodebatten karaktiriseras dessvirre av las-
ningar och brist pa helhetssyn. Ekclogiska och ekonomiska
synsétt har svart att motas. Den globala dimensionen gar ofta
forlorad. Etablerade industriintressen har tagit avstand fran
ekonomiska styrmedel i miljopolitiken.

Med den hér boken vill SNS vidga det kunskapsunderlag pa
vilket stindpunkterna i milj6fragan bygger, och ddarmed oka
forutsédttningarna for en rationell miljopolitik i kommande ge-
nerationers intresse. De naturvetare, tekniker, ekonomer, juris-
ter och foretagsledare som medverkar har beretts tillfille att
diskutera sina utkast med varandra och med en referensgrupp
av foretradare for de SNS-anslutna foretag som ekonomiskt
stott projektet. Avsikten har varit att gora helheten till ndgot
betydligt mer d4n summan av de enskilda bidragen. Bokens
redaktor Lars Bergman, professor i nationalekonomi med in-
riktning pa energi och miljo vid Handelshogskolan i Stock-
holm, har lagt ned ett stort arbete pa att forverkliga denna
ambition.

Bokens titel, ”’Viardera miljon!”, d&r medvetet dubbeltydig.
Det finns anledning att sitta ett hogt virde pa de miljoresurser
som Sverige i dag kan erbjuda. Just darfor finns det ocksé
anledning att i 6kad utstrdckning anvdnda ekonomiska over-
viaganden och mer effektiva styrmedel i miljopolitiken. Ut-
ropstecknet uppfordrar till handling.

Stockholm i juni 1989

Hans Tson Soderstrom






Lars Bergman

Viirdera miljon!

”Hur kan det komma sig att vatten, som ar livsnodvandigt, inte
kostar nagot, medan diamanter, som alls inte fyller nagon vi-
sentlig funktion, dr sa dyra?’’ Pa detta tillspetsade sétt uttryckte
en gang Adam Smith en av prisbildningens gator. Det for-
hallande som han pekade pa kom att kallas viardeparadoxen
och rorde ett av de klassiska ekonomernas huvudproblem: Att
formulera en hallbar virdeteori, dvs. en teori om sambandet
mellan ménniskors virdering av olika nyttigheter och dessas
marknadspriser.

Det svar som sa smaningom loste upp viardeparadoxen var att
tillgdngen pa vatten var sa stor att all efterfragan kunde till-
godoses dven vid priset noll. Var och en hade med andra ord sé
god tillgang till vatten att ingen var beredd att betala nagot for
att f4 mer. Detta gillde ddremot inte for diamanter; om priset
skulle sittas till noll, skulle efterfragan vida Gverstiga det be-
gransade utbudet.

I dag dr viardeparadoxen doktrinhistoria. Dess priméara funk-
tion var att fista uppmirksamheten pa att relativ knapphet dr
ett nddvandigt villkor for ett positivt pris pa en resurs. Om man
observerar ett positivt marknadspris pa en viss resurs, kan man
alltsa sluta sig till att det rader relativ knapphet pa resursen i
fraga. Marknadspriserna kan darfor ses som bérare av infor-
mation om de olika resursernas relativa knapphet. Nar hushall
och foretag tar del av denna information och anpassar sina
resursanvandningsbeslut dérefter, s opererar man i sjdlva ver-
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ket ett gigantiskt, men starkt decentraliserat, system for hus-
hallning med knappa resurser. Det dr detta system som i dagligt
tal kallas ’marknadskrafterna” och som Adam Smith beskrev
som styrt av ”’en osynlig hand”.

Om Adam Smith skulle ateruppstd och pa nytt granska
marknadspriserna pa olika nyttigheter, skulle han kanske for-
mulera en ny virdeparadox. En méangd synbarligen umbirliga
varor och tjdnster dr ofattbart dyra, medan hogt virderade
miljoresurser fortfarande har priset noll. Samtidigt visar en allt
stridare strom av rapporter om olika former av miljopaverkan
och miljoforandringar att god miljo i olika former 4r en allt
knappare resurs. Det paradoxala dr att vi uppenbarligen sétter
vdrde pa miljon, men dnnu inte har satt pris pa miljon.

Infor detta faktum skulle kanske Adam Smith komma till
slutsatsen att den osynliga handen ibland 4r mer &n osynlig eller
narmare bestimt obefintlig. Han skulle med andra ord finna att
relativ knapphet dr ett nddviandigt men inte tillrdckligt villkor
for att en viss resurs skall ha ett positivt marknadspris. Effektiv
hushallning med resurser forutsitter emellertid alltid samord-
ning av en stor médngd individuella resursanvidndningsbeslut.
Nar det giller ren luft, rent vatten och andra typer av miljore-
surser finns det alltsd inga marknadspriser som styr denna sam-
ordning. Nagot annat, en “’synlig hand”’, maste sittas i mark-
nadsprisernas stélle.

Detta konstaterande leder till en rad fragor: Varfor finns det
inga marknader for miljoresurser? Kan man skapa sddana
marknader eller kan lagstiftning och internationella avtal goras
till effektiva substitut for miljéoresursmarknader? Hur har var
misshushallning med miljoresurserna paverkat miljon och vara
livsbetingelser? Vad ligger i forldngningen av det nuvarande
utvecklingsmonstret? Vad kan goras for att dndra pa utveck-
lingen? Hur kommer 6kad miljohédnsyn att paverka var livsstil
och vara konsumtionsvanor? Hur paverkas niringslivet i stort
och foretag i enskilda branscher? Hur paverkas sysselsdttning
och realloner?

Det &r inte mojligt att ge uttommande svar pa alla dessa
fragor. Men det 4r mojligt att stidlla samman relevanta kun-
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skaper och erfarenheter fran en rad olika omraden och dirmed
ge ett samlat perspektiv pa de olika fragorna. Det ar syftet med
denna bok. I tio kapitel belyser forskare och praktiker ett spekt-
rum av fragor med anknytning till miljoresurser, ekonomi och
nationella och internationella regelverk. De olika kapitlen &r
ocksa, som bokens titel antyder, personligt fargade inldgg i
debatten om miljoproblem och miljopolitik.

I det inledande kapitlet diskuterar Bert Bolin en av de mest
avgorande miljofragorna, ndmligen ménniskans inverkan pa
jordens klimat. Diskussionen ror tre huvudfragor. Den forsta
géller huruvida det finns beldgg for en pagaende klimatfor-
dndring. Pa denna punkt 4r fakta entydiga: Det globala klima-
tet haller pa att bli varmare.

Den andra fragan ror manniskans roll i den globala upp-
varmningsprocessen. Har dr osdkerheten storre. Simuleringar
med datormodeller motsdger emellertid inte hypotesen att kli-
matforandringen orsakas av de ackumulerade utslappen av kol-
dioxid, CFC (freon) och andra s.k. vdxthusgaser i atmosfaren.
Klarhet om vilken roll som ménskliga aktiviteter spelar i denna
process kan nas inom ett decennium.

Den tredje fragan ror mojligheterna att hindra eller motverka
en langsiktig klimatforandring med osidkra men eventuellt kata-
strofala verkningar pa médnniskans levnadsbetingelser. Har rik-
tas uppmairksamheten mot utsldppen av vixthusgaser. Darmed
hamnar energianviandningens omfattning och det globala ener-
gisystemets uppbyggnad oundvikligen i blickpunkter.

Klimatfragan &r i sig en fraga av utomordentlig betydelse.
Men den &r ocksi pad manga sétt typisk for dagens stora miljo-
problem. Det dr da framfor allt tre egenskaper som gor dessa sa
svara att 16sa. For det forsta ror det sig oftast om storregional
eller global miljopaverkan. Det betyder att effektiva atgdrder
mot miljopaverkan férutsdtter ndgon form av internationell
samordning. For det andra dr miljoeffekterna ofta mer be-
roende av de ackumulerade utsldppen under en ldngre tid 4n av
utsldppens storlek vid en viss tidpunkt. Det betyder att det ofta
tar lang eller mycket lang tid innan genomforda utsldppsbe-
gransningar far nadgon nadmnvard effekt pa miljon. For det
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tredje rader en betydande osdkerhet bdde om arten och om-
fattningen av de miljéskador som olika typer av utsldpp kan ge
upphov till. Det betyder att beslut om kostnadskrdvande miljo-
skyddsatgarder mycket ofta har karaktdren av beslut under
osdkerhet.

Ett exempel pa miljoproblem som i likhet med klimatproble-
met har dessa egenskaper ar utsldppen av CFC (freon) med dess
inverkan pa ozonlagret i stratosfdren. Ett annat dr utslappen av
svavel- och kvidveoxider med dessas inverkan pa vixtlighet,
byggnader och monument. Miljoproblem med delvis annan
karaktdr dr 6vergddningen av kusthaven, avverkningen av de
tropiska regnskogarna och de olycks- och stralningsrisker som
ar forknippade med utnyttjandet av kdrnkraft.

Aven det mest ambitiosa miljoskyddsprogram forutsitter
emellertid ndgon form av prioritering mellan olika miljopro-
blem. Pa vilka grunder kan en saddan prioritering goras? En
ekonom nirmar sig denna fraga med utgangspunkt i nuvarande
och kommande generationers viardering av olika typer av mil-
jokvalitet i forhallande till andra nyttigheter. En ekolog utgar
fran tillstdndet i naturen. Det ekologiska perspektivet utvecklas
i Arne Jernelovs kapitel. Forfattaren diskuterar mojligheterna
att gora begrepp som “’vad naturen tal” till operationella red-
skap i miljovardsarbetet. Han visar ocksa att séttet att precisera
det Onskvirda tillstdndet i naturen kan ha en avgoérande be-
tydelse for rangordningen mellan olika miljoproblem. Ett av
Jernelovs exempel belyser detta:

I den s.k. Brundtlandkommissionens rapport ”’Var gemen-
samma framtid” sattes malet for miljovardsarbetet till att
”’skydda ménniskors hilsa och arters fortbestand’. Om man
bara ser pa kriteriet arters fortbestdnd” kommer avverkningen
av regnskogarna hogst upp pa listan 6ver dagens stora miljo-
problem. Hogt upp pa listan kommer dven koldioxidproble-
matiken och vixthuseffekten, liksom uttunningen av ozonlag-
ret i stratosfaren. Med utgadngspunkt i detta kriterium ar emel-
lertid forsurningen och overgddningen av kusthaven mindre
problem och kdrnkraften ett icke-problem.

Om man dédremot dndrar Kriteriet till ’arters fortlevnad inom
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sina huvudsakliga utbredningsomraden” okar savil forsur-
ningen som overgddningen av kusthaven drastiskt i betydelse.
Aven klimatfragan okar i betydelse, medan kérnkraft forblir ett
obetydligt problem. Jernelév demonstrerar innebérden av en
”ekologisk grundsyn” pa miljoproblemen, men visar ocksa att
vagen fran de publikknipande slagorden till konkreta och vél
avvigda atgardsprogram kan vara mycket lang.

I Bert Bolins kapitel riktades uppmérksamheten mot energi-
systemets strategiska roll. Detta tema utvecklas narmare i Clas-
Otto Wenes kapitel. Utgangspunkten 4r att energisystemet ar
ett integrerat system, men att detta system ofta betraktas i tva
skilda perspektiv. I energiperspektivet” betraktas energisyste-
met som leverantor av en vital insatsfaktor i produktionen av
varor och tjdnster i ndringsliv och hushall. I ”miljoperspekti-
vet” betraktas energisystemet som en betydande killa for ut-
slapp av olika fororeningar i miljon.

Energisystemet dr ett komplext och delvis svaroverskadligt
system som erbjuder lekmannen goda mdjligheter till missfor-
stand och feltolkningar. For att belysa detta visar Wene att den
till synes enkla frigan om hur energianvdandningen i Sverige har
utvecklats mellan 1979 och 1987 har fyra olika svar, vart och ett
pa sitt sétt korrekt. Skillnaden mellan de olika svaren 4r inte
obetydlig. Med ett sdtt att méta energiflodena har energian-
vandningen 0kat med 6,8 procent under den aktuella perioden,
medan ett annat leder till slutsatsen att energianvdndningen
minskat med 11,6 procent. Det finns inte heller nagot enkelt
samband mellan energianvdndning och utslapp i miljon.

Energisystemets komplexitet skapar emellertid forutsétt-
ningar for samordningsvinster om man kan integrera de olika
perspektiven. Utsldppsbegransningar som kan astadkommas
med direkta reningsatgirder i ett antal anldggningar kan ofta
nas till lagre kostnad genom strukturforandringar i energisyste-
met som helhet. Men det kan ocksa finnas malkonflikter; at-
garder for att minska karnkraftsanviandningen och de miljoris-
ker som dr forenade med denna teknik kan leda till 6kad miljo-
paverkan i andra avseenden och/eller minskad energitillforsel
till naringsliv och hushall.
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Realisering av samordningsvinster och effektiv hantering av
malkonflikter forutsitter emellertid 6kade kunskaper och in-
stitutionella forandringar. Behovet av kunskaper géller framst
ett underlag for prioritering mellan energisystemets olika miljo-
effekter. Behovet av institutionella forandringar géller det mil-
jo-juridiska regelverket. Wene diskuterar har det s.k. ’bubbel-
konceptets” fordelar framfor detaljerad reglering av energisy-
stemets utsldpp och anknyter dirmed till min egen genomgéng
av olika ekonomiska styrmedel i det avslutande kapitlet.

Bert Bolin betonade klimatfragans globala karaktir och be-
hovet av internationellt samarbete. I Karl-Goran Malers kapitel
behandlas frdgan om de enskilda lindernas incitament att sam-
arbeta. Svavelutsldppen i Europa och foérsurningsproblemati-
ken dr den konkreta utgadngspunkten, men analysen har sin
giltighet for samtliga s.k. gransoverskridande utslapp. En nu-
merisk kalkyl visar att Europas lander sannolikt kan gora av-
sevirda ekonomiska, och miljémaéssiga, vinster pa att sam-
ordna sina atgarder mot svavelutslipp och forsurning. Detta
betyder emellertid inte att det nddvandigtvis ligger i varje enskilt
lands intresse att delta i ett europeiskt miljésamarbete.

Skilet till detta dr att om varje land star for atgiardskostna-
dernai det egna landet, dvs. tillimpar den allmént accepterade
s.k. ”Polluter Pays Principle” (PPP), sa skulle samarbetets
vinster bli mycket ojamnt fordelade. Exempelvis tyder Milers
kalkyler pa att ett fran europeisk synpunkt effektivt atgirdspro-
gram skulle leda till forluster for Storbritannien men avsevarda
vinster for Sverige. Aven om Storbritannien &r ett extremfall i
detta avseende, kvarstar intrycket att merparten av den samlade
vinsten av samordning tillfaller ett fatal 1ander. Slutsatsen &r att
samordnad internationell miljépolitik férutsatter ett formellt
eller informellt system fo6r fordelning av atgiardskostnaderna
mellan ldnderna, dvs. att man overger PPP som grund for
internationellt miljosamarbete.

Ett grundldggande problem i samband med en internationell
Overenskommelse om kostnadsfordelning dr att en sddan inte
kan goras bindande pa samma sitt som avtal mellan individer
eller foretag. Det betyder att ¢verenskommelsen maste vara
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utformad si att det ligger i varje enskilt lands intresse att inga i
overenskommelsen och att fullfolja sina ataganden. En analys
av Europas ’forsurningsspel” med utgéngspunkt i spel- och
forhandlingsteori leder till en mycket negativ slutsats: Det &r
helt enkelt omdjligt att konstruera ett system for kostnadsfor-
delning som uppfyller dessa villkor. Utsikterna for effektivt
internationellt miljosamarbete dr med andra ord dystra. Emel-
lertid kan en integration av exempelvis handels- och miljopoli-
tiskt samarbete 6ppna nya mojligheter.

Lars Bjorkbom ger i sitt kapitel en redovisning av den in-
stitutionella ramen for det internationella miljosamarbete som
faktiskt dger rum. Han redovisar den stora mingd av kon-
ventioner och internationella organ som vuxit fram sedan bor-
jan av 1970-talet. For ndrvarande finns 130 multilaterala avtal
inom miljovardsomrédet och till detta kommer ett stort antal
bilaterala avtal mellan olika lander. Detta kan synas vederlidgga
Malers farhagor angiende forutsidttningarna for internationellt
samarbete pad miljovardsomradet. En sddan tolkning synes
dock inte befogad.

Av Bjorkboms redovisning framgéar det saledes att parternas
ataganden inom flertalet av de internationella konventionerna
pa miljovardsomradet inte dr sarskilt ldngtgadende. I manga fall
ror det sig om rekommendationer eller riktlinjer som &r mora-
liskt men inte folkrittsligt bindande for parterna. Ataganden
avseende konkreta och substantiella dtgarder ar séllsynta. Ett
exempel pa en sddan 6verenskommelse 4r dock konventionen
om gransoverskridande fororeningar. Inom ramen fér denna
har parterna atagit sig att reducera sina svavelutsldpp, eller sina
gransoverskridande svavelutslapp, med 30 procent mellan 1980
och 1993. Man har ocksa inlett diskussioner om mer langt-
gaende reduktioner av dessa utsldpp. Nagot avtal som syftar till
att realisera den typ av samordningsvinster som Maler dis-
kuterar har dock dnnu inte sett dagens ljus.

Sambanden mellan ekonomisk tillvixt och miljopaverkan
behandlas i Erik Dahméns kapitel. Den grundldggande fragan
dr om den omfattande miljopaverkan som diskuteras i Bolins
och Jernelovs kapitel dr oundvikliga konsekvenser av industri-
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alismen och den stigande materiella levnadsstandarden, eller
om det ror sig om mindre systemfel” som relativt ldtt kan
atgardas. Dahméns svar 4r att det dr friga om sddana mindre
systemfel. Det finns med andra ord inte nigot enkelt och en
gang for alla givet samband mellan ekonomisk tillvixt, matt
som samhdllets kapacitet att producera varor och tjdnster, och
utslapp i miljon. Utvecklingen i Sverige illustrerar detta: Under
den industriella revolutionens forsta skede var materiell stan-
dardstegring och battre miljo ménga ganger tva sidor av samma
mynt. Efter hand blev emellertid den industriella tillvixtens
negativa miljopaverkan mer framtrddande och sa smaningom
problematisk.

Det grundlédggande systemfel som Dahmén faster uppmaérk-
samheten pa ar frdnvaron av marknader och marknadspriser
for miljokvalitet. Utan marknadspriser pa miljOresurser &r
kostnaden for produktionens och konsumtionens miljopaver-
kan inte direkt synlig i privatekonomiska kalkyler, vilket har en
rad konsekvenser. Producenter och konsumenter torde i all-
ménhet foredra miljéskadande produkter och produktionsme-
toder framf6r miljovanliga, men privatekonomiskt dyrare, al-
ternativ. Det dr ocksa troligt att teknik- och produktutveckling
som ger direkt privatekonomisk avkastning prioriteras framfor
utvecklingen av miljovénlig teknik. Dahméns slutsats &dr att
dessa problem inte kan l6sas med vare sig snabbare eller lang-
sammare ekonomisk tillvdxt. Det som kravs &r i stillet en miljo-
politik som gor miljokostnaderna direkt synliga och patagliga i
privata kalkyler.

Bo Rydin diskuterar miljofragorna ur en foretagsledares syn-
vinkel och belyser darmed miljopolitiken i ett delvis annat per-
spektiv. Skogsindustrin dr bade en orsak till och ett offer for
utsldpp i miljon och darfér pa ménga satt strategisk i en dis-
kussion om miljoproblem och miljopolitik. Rydin betonar be-
hovet av helhetssyn, prioritering och internationell samordning.
Bakgrunden &r uppenbar: Utan en pa bista tillgdngliga kun-
skaper baserad helhetssyn pa miljofragorna och prioritering
mellan olika miljoproblem kan milj6politiken bli ryckig och i
alltfor hog grad influerad av tillfdlliga opinioner. Utan ett visst

16



Virdera miljon!

matt av samordning med och anpassning till miljopolitiken i
andra ldnder, kan inhemska miljopolitiska atgdrder ha storre
effekter pa utsldppskallornas lokalisering &n pa utslédppens stor-
lek.

Bade Erik Dahmén och Bo Rydin betonar miljoutsldppens
karaktidr av s.k. externa effekter av produktion och konsum-
tion. Miljopaverkan dr med andra ord oavsiktliga bieffekter av
produktions- och konsumtionsaktiviteter med helt andra syften
dn att paverka miljon. Att som Dahmén féresprakar géra miljo-
kostnaderna synliga i privata kalkyler innebér att man ”inter-
naliserar” de externa effekterna. Fradgan om hur denna inter-
nalisering kan ske diskuteras i Goran Skoghs kapitel. Darvid
faster Skogh uppmairksamheten pa betydelsen av vildefinie-
rade dganderitter, strikt ansvar och skadestand i samband med
hushallningen med miljoresurser.

Genom att noggrant prova mojligheter och begransningar i
hushallningssystem baserade pa vildefinierade rittigheter och
regler om ansvar och skadestand, identifierar Skogh den klass
av miljoproblem som p4 ett eller annat sdtt maste hanteras med
direkta ingrepp i resursanvindningen. Exempelvis kan regler
om ansvar och skadestand ge incitament till effektiv hushall-
ning med miljoresurser nér savil vallande som offer kan identi-
fieras. Men i ménga fall dr det framtida generationer eller
manniskor i andra ldnder som paverkas av utsldpp som vi alla i
varierande utstrackning bidrar till. Slutsatsen 4r att institutio-
nella forandringar avseende rattigheter och ansvar kan spela en
betydelsefull roll i hushallningen med miljoresurser, men knap-
past kan ersatta regelverk och miljopolitiska styrmedel.

1 Staffan Westerlunds kapitel diskuteras den svenska miljo-
lagstiftningen i ett internationellt perspektiv. Darvid behandlas
bade lagreglerna som sadana och faktorer som har betydelse for
hur reglerna tillampas. Westerlund faster uppméarksamheten pa
en rad skillnader mellan Sverige och andra ldnder, framst USA,
i dessa avseenden. En sadan skillnad ror kraven pa redovisning
av miljokonsekvenserna av en planerad verksamhet. Hir ar
Westerlunds slutsats att de svenska kraven dr milda jamfort
med motsvarande krav i USA och EG.
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En annan betydelsefull skillnad mellan den svenska miljo-
lagstiftningen och motsvarande lagstiftning i USA &r att den
senare utgar fran explicita miljokvalitetsnormer. Detta dr be-
tydelsefullt pa tva sitt. For det forsta innebar miljokvalitets-
normer att kraven pé en enskild anldggning i princip kan bli hur
harda som helst; om en anldggning skall lokaliseras till ett
omrade dir miljokvalitetsnormerna precis dr uppfyllda, tillats
inga ytterligare utsldpp alls. I Sverige kan miljokraven endast
undantagsvis sdttas hogre dn standardkraven enligt 5 § miljo-
skyddslagen.

For det andra har systemet med miljokvalitetsnormer Oppnat
védgen for helt nya inslag i miljopolitiken. Lokalisering av nya
foretag, och dirmed nya utsldppskallor, i frdn miljosynpunkt
hart belastade omraden har tillatits om i omradet befintliga
foretag minskat sina utslipp i motsvarande man. Darmed har
man introducerat de miljopolitiska styrsystem som har kommit
att kallas ”’bubblor”’ och ’handel med utsldappsratter”. ”’ Bubb-
lor” och ”handel med utsldppsritter” kan sdgas innebéra en
kombination av reglering av de totala utslappen och mojligheter
till decentraliserade beslut angdende utslappsbegriansningarnas
fordelning mellan olika utsldppskallor. Denna flexibilitet har
visat sig kunna leda till betydande kostnadsbesparingar, sam-
tidigt som myndigheterna kunnat kontrollera de totala utslap-
pen.

Mitt eget avslutande kapitel om miljopolitiska styrmedel an-
knyter till detta tema. Syftet &r att jaimfora tre olika miljopoli-
tiska styrmedel: direkta regleringar, handel med utsldppsrétter
och utsldppsavgifter. Utgangspunkten ar att den framtida mil-
jopolitiken vésentligen kommer att bygga pa den s.k. ”’Polluter
Pays Principle” och att de miljopolitiska mélen i allt hogre grad
kommer att knytas till de totala utsldppen av olika &mnen. De
olika styrmedlen jamfors med hénsyn till fyra kriterier: kost-
nadseffektivitet, maluppfyllelse, kostnader for mitning och
kontroll samt incitament till teknisk utveckling. Dessutom dis-
kuteras de olika styrmedlens inverkan pa inkomst- och for-
mogenhetsférdelningen och statens finanser.

Slutsatsen dr att det inte 4r mojligt att entydigt rangordna de
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olika styrmedlen; rangordningen beror pa vilket miljomal som
man vill uppnd, antalet utsldppskillor, arten och graden av
osdkerhet om kostnader och miljoskador m.m. Dock ar det
starka skil som talar for att de ”ekonomiska styrmedlen”, dvs.
utsldppsavgifter och handel med utsldppsrétter, dr dverldgsna
direkta regleringar nir det giller kostnadseffektivitet och in-
citament till teknisk utveckling.

Dessa ekonomiska dimensioner pa miljopolitiken kan te sig
futtiga i forhallande till miljoproblemens storlek och i ménga
fall livsavgorande karaktidr. Men det 4r i sjdlva verket tvdrtom;
ju mer omfattande miljopolitiska ingrepp som skall goras och
ju mer resurser som skall anvdndas for miljoskyddsatgarder,
desto viktigare dr det att resurserna anviands effektivt. Béattre
hushallning med miljoresurser skall inte innebira sloseri med
andra resurser. Boken avslutas darfér med en plddering for en
miljolagstiftning och ett miljopolitiskt styrsystem som i maj-
ligaste man baseras pa ekonomiska styrmedel.
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Klimat och samhidille

Klimatférdndringar i gdngna tider

Jordens klimat har fordndrats i gdngna tider och kommer sé-
kert att gora sd ocksa i framtiden. Vi vet att en nagra tusen
meter tjock inlandsis tdckte Skandinavien for 15000 ar sedan
och att denna nedisning med endast korta avbrott hade varat i
ca 100000 ar. Inom loppet av ett fatal tusen ar forsvann detta
istdcke och for mellan 6 000 och 8000 ar sedan var klimatet i
Skandinavien i stdllet varmare 4n i dag, fastédn fjéllkedjan fort-
farande delvis var tickt av is. Vi vet ocksé att dessa véxlingar
mellan istid och mildare perioder har forekommit under de
senaste 2,5 miljonerna ar och med all sannolikhet i férsta hand
fororsakats av regelbundna variationer i jordens bana kring
solen och i jordaxelns lutning mot banplanet. Dessa fordnd-
ringar sker pa tidsskalor mellan ca 20 000 och 100000 ar.

Den forhallandevis kraftiga solinstralning som pa grund har-
av raddde sommartid éver de norra polaromradena for 10000 till
12000 ar sedan satte i gang avsmaéltningen av inlandsisarna. I
dag dr denna instralning betydligt svagare. P4 grund av att
barmark nu rader under den varma arstiden, dar tidigare in-
landsisarna fanns, reflekteras emellertid en mindre del av sol-
stralningen, klimatet &r fortfarande relativt varmt och inlands-
isarna har inte aterbildats. Anda &r vi troligen pa viig mot en ny
istid, men vi vet inte hur manga tusentals &r den 4nnu kan drdja.
Den korta ménskliga civilisationen har utvecklats under den
andra hilften av en virmeperiod mellan tva istider.
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Figur la.

Medeltemperaturens fordndring for hela jorden (1a), och polar-
omrddet norr om 64° (1b), under de senaste 100 dren (efter
J.Hansen och medarbetare, Goddard Institute for Space Stu-
dies, New York, NY).

Aven under tiden efter den varmaste perioden fér ca 6000 ar
sedan har klimatet varierat. Under vikingatiden var det var-
mare 4n i borjan av detta arhundrade, vilket troligen under-
lattade kolonisationen av Island och Grénland som dgde rum
da. Under 1400-talet forsdmrades emellertid klimatet patagligt
och under de f6ljande arhundradena var det kallare dn i dag, i
varje fall i Europa. Vinodlingarna i Mellaneuropa fick flytta
soderut och de hollindska kanalerna var tillfrusna oftare dn i
dag. Det kan vi ana ocksd fran malningar av de holldndska
1600-talskonstnidrerna. I ett geologiskt perspektiv dr dessa for-
dndringar snabba men for datidens manniskor knappast méark-
bara. Forst i efterhand kan vi konstatera hur forutséttningarna
for jordbruk och andra néringar forandrades.
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De senaste 100 aren har emellertid aterigen inneburit en ut-
veckling mot ett successivt varmare klimat. Fran denna tid har
vi data fran skilda delar av jorden och kan bestimma for-
dndringarna mer i detalj. Figur la visar hur jordens medel-
temperatur 0kat med ca 0,7 °C, men olikheterna mellan skilda
delar av vérlden &r ganska stora. Figur 1b visar férdndringarna
inom norra polaromradet norr om 64°N. Temperaturen 6kade
ddr med 2 4 3 °C fram till omkring 1940, men sedan dess har en
avkylning dgt rum dndatill senare delen av 1970-talet. Under de
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senaste 100 aren har medeltemperaturen dndé 6kat med totalt
drygt 1 °C. Det 4r slutligen intressant att notera att for jorden i
sin helhet har fyra ar under de senaste atta varit varmare 4n
nagon gang tidigare under detta d&rhundrade. Det &r otvetydigt
att det globala klimatet blivit varmare.

Vi fragar oss: Ar den pagdende uppvirmningen som vi obser-
verar betingad av naturliga variationer eller har mdnniskans
raskt 6kande aktiviteter pa jorden spelat en roll? Ar vi kanske i
fard med att pa allvar fordandra det framtida klimatet och dar-
med forutsattningarna for ménsklig verksamhet?

Luftens sammansittning dr av grundldggande betydelse for
klimatet pa jorden. Vattendnga, koldioxid, dikvdveoxid och
ozon finns i varierande koncentration i luften och kallas véxt-
husgaser pa grund av att de alla bidrar till att hoja medel-
temperaturen vid jordytan med sammanlagt ca 35 °C jamfort
med de forhallanden som skulle rdda utan deras nirvaro. Jor-
dens temperatur bestims av en jamvikt mellan inkommande
energi i form av solenergi och utgdende energi i form av vir-
mestralning. Den stralning som ldmnar jordytan pa vdg ut mot
rymden absorberas emellertid till en del av vixthusgaserna och
varmestralning atergar till de lagre skikten i atmosfaren och till
jorden. Detta forhallande tillater att temperaturen vid jordytan
dr hogre dn i en atmosfar utan dessa viaxthusgaser. Deras fore-
komst dr nodvéndig for liv pa jorden som vi i dag kénner det.
Vad blir da konsekvenserna av att manniskan nu dndrar luftens
sammansattning genom sin verksamhet pa jorden?

Forandringar av luftens sammansittning

Redan f6r ndstan 100 ar sedan papekade den svenske kemisten
och nobelpristagaren Svante Arrhenius att forbranningen av
kol skulle kunna leda till en 6kande mangd koldioxid i luften
och ddrmed till ett varmare klimat pa jorden. Vid den tiden var
det emellertid inte mojligt att vare sig samla in representativa
luftprover eller médta méngden koldioxid i luften med tillracklig
noggrannhet for att kunnakonstateraom koncentrationen 6ka-
de eller ej. Pa 1930-talet visade engelsmannen Callender nagor-
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Figur 2.

Fordndringar av atmosfarens koldioxidhalt 1750-1980. Triang-
lar och ringar visar matningar pa luft i bubblor som successivt
ansamlats i glacidris (H. Oeschger och medarbetare, Universite-
tet i Bern, Schweiz). Sedan 1957 finns noggranna direkta mdt-
ningar fran Hawaii (C.D. Keeling, University of California, La
Jolla, Calif.), vilka ocksa visas.

lunda 6vertygande att en 6kning var pa gang, men dess takt
forblev okdnd. Forst i borjan av 1960-talet hade den amerikans-
ke forskaren C.D. Keeling matt tillrdckligt manga ar och med
tillfredsstdllande noggrannhet for att klart kunna visa att luft-
havets koldioxidkoncentration var 315 miljondelar (ppm) och
att den pagaende 6kningen var 0,7 ppm per ar. Med hjilp av de
omfattande observationer som gjorts sedan dess och genom
noggranna matningar av koldioxidméangden i de sma luftbubb-
lor som byggsiniinlandsisarna pa Gronland och i Antarktis nir
snd ackumuleras och successivt ombildas till is, har det varit
mojligt att rekonstruera 6kningen av mangden koldioxid i luf-
ten sedan ménniskans aktiviteter pa jorden pa allvar borjade
Oka i och med jordbrukets expansion under senare delen av
1700-talet. Figur 2 visar att midngden koldioxid i luften under
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denna tid har 6kat fran ca 280 ppm till 350 ppm i dag, dvs. med
ca 25 procent. Den arliga 6kningen har fordubblats under de
senaste 25 drenoch dri dagca 1,5 ppm/ar.

Sedan slutet pa 1970-talet vet vi ocksa att det inte bara ar
okningen av mdngden koldioxid i luften som kan fororsaka en
forandring av jordens vdarmebalans och ddrmed en klimatfor-
dandring. De viktigaste 4r som ndmnts metan, dikvdveoxid
(lustgas”), ozon och dessutom en rad klor-fluor-karboner
(CFC-gaser, freoner) som méanniskan sldpper ut i atmosféren.
Maingden metan i luften har 6kat fran 0,7 ppm for 200 ar sedan
till 1,7 ppm i dag, dvs. med ca 150 procent, pa grund av 6kad
risodling, vdxande antal kreatur pa jorden och lidckage vid
naturgasutvinning. Kanske ockséa den pagaende uppvarmning-
en Okat det naturliga flodet av metan fran tundraomrédena i
norra Kanada och Sibirien.

Ocksd mingderna ozon i den lagre atmosfaren och dikvéave-
oxid okar, i det forra fallet som ett resultat av 6kande mangder
luftféroreningar, i det senare fallet beroende pa okad anvind-
ning av kvivegodselmedel i jordbruket, omfattande férbran-
ning vid skogsavverkning och kanske ocksa pa grund av den
Okande biltrafiken. Ozon i stratosfaren minskar daremot lang-
samt. CFC-gaserna, som bl.a. anvidnds inom plastindustrin och
som cirkulationsvatska i kylanldggningar och virmepumpar,
har ytterst effektiva absorbtionsband inom ett omrade dar de
naturligen forekommande vixthusgaserna inte dr verksamma
och ar omkring 20000 ganger mer effektiva per molekyl 4n
koldioxiden. Trots att deras sammanlagda mingd ar knappt
0,001 ppm, &r deras paverkan pa jordens jaimviktstemperatur
hittills ca 25 procent av den som 6kningen av mangden koldiox-
id i luften berdknas ha fororsakat.

Hur paverkas jordens klimat?

Den sammanfattning av kunskapsldget som givits sa langt ar
knappast kontroversiell. Berdkningar av vilka forandringar av
jordens virmebalans med rymden som blir resultatet av 6kande
mangder av dessa vixthusgaser dr ddremot ganska osikra.
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Komplexa modeller av det klimatiska systemet har utvecklats,
men vi moter en principiell svarighet i att det finns begrdansade
mojligheter att verifiera berdkningarna med hjélp av observera-
de forandringar som redan intrdaffat. Data ar otillrackliga.

Omfattande datorberdkningar visar att en 6kning av luftens
koldioxidhalt fran 280 till 560 ppm, dvs. en fordubbling, skulle
leda till en 6kning av jordens jamviktstemperatur med 2-5 °C,
under antagande av att stralningsbalans rader. Vid en jam-
forelse med de fordandringar som har intrdffat under det senaste
arhundradet, liksom vid en uppskattning av troliga framtida
fordandringar, dr det emellertid viktigt att ta hidnsyn till att det
klimatiska systemet ar trogt, framfor allt pa grund av havens
stora varmekapacitet. Endast ca hilften av berdknade tempera-
turfordandringar kan darfor hittills ha realiserats. Det dr dnda
lampligt att i forsattningen diskutera fordndringar av jordens
jamviktstemperatur men med insikt om den fordr6jning som
alltid karaktariserar verkligheten. Det dr forandringar i jordens
viarmebalans med rymden som i ett ldngre perspektiv kommer
att bli bestimmande.

Med utgangspunkt i hur midngden av dessa gaser i luften
forandrats under arens lopp kan vi berdkna att jordens jim-
viktstemperatur med rymden fram till 1988 troligen har okat
med ca 1,5 °C, dvs. med hénsyn till osdkerheten i berdkningar-
na med 0,8-2,2°C. Denna sammanlagda effekt av okande
mangder vaxthusgaser i atmosfaren motsvarar vad en 6kning av
mangden koldioxid i luften till ca 390 ppm skulle fororsaka.
Eftersom trogheten i det klimatiska systemet innebdar en efter-
slapning med ca 50 procent, stimmer dessa berdkningar i stora
drag vidl med de observerade forandringarna om 0,7 °C fram till
1988.

Anda kan vi inte med sikerhet séga att den pagaende klimat-
forandringen &r fororsakad av méinniskan, eftersom fordnd-
ringar av liknande storlek har intrdffat tidigare, da mansklig
verksamhet med sdkerhet inte spelade nagon roll. Om den nu-
varande uppvarmningen fortsatter i takt med fortsatta utslapp,
bor observationer under ytterligare ca tio ar vara tillrdckliga for
att vi skall kunna avgora hur stor roll manniskans aktiviteter pa
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Diagrammet overst, 3a, visar berdknade fordandringar av jor-
dens jimviktstemperatur pd grund av okande mdngder vixt-
husgaser i atmos faren fram till 1988 och sannolika fordndringar
till 2030 som ett resultat av ett scenario for utsldpp i luften med
Sfortsatta okande utslipp (jamfor texten). Det nedre diagram-
met, 3b, visar en alternativ framtida utveckling, om anvdind-
ningen av fossilbrinsle och utslipp av CFC-gaser och andra
luftfororeningar begrinsas.
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jorden spelar for den pagaende klimatférandringen. Figur 3a
visar ocksa ett scenario av jaimviktstemperaturen for jorden i
sin helhet fram till &r 2030 om inga atgérder vidtas (den 6versta
kurvan). En 6kning med ca 3,5°C, som &r trolig, motsvarar
,ungefér den klimatfordndring som en fordubbling av luftens
‘koldioxidhalt skulle férorsaka. De Ovriga vdxthusgaserna bi-
till den tidpunkten. CFC-gaserna berdknas bidra med ca 25
procent om inte Montrealoverenskommelsen om en reduktion
av utslappen kommer att leda till en minskning,.

Den viktigaste orsaken till den osdkerhet som trots allt rader
om hur palitliga dessa berdkningar dr beror i forsta hand pa att
vi aldrig kan vara sdkra pa att de fysikaliska processer som i
verkligheten ar viktigast beaktats vid formuleringen av den mo-
dell som anvénts. Exempelvis har hittills fa forsok gjorts att
berdkna konsekvenserna av de 6kande mdngderna stoft i atmo-
sfaren som fororsakas av minsklig verksamhet. Aven om de
troligen inte paverkar berdkningsresultaten pa ett avgérande
sdtt 4r sadana luftfororeningar antagligen inte betydelseldsa.
Vidare 4r scenarierna av den geografiska fordelningen av be-
rdknade klimatforandringar mycket osdkra och kan inte mer 4n
i mycket generella termer ldggas till grund for en uppskattning
avregionala konsekvenser.

Konsekvenser av en klimatférandring

Ar da en temperaturokning pa nagra grader nagot att oroa sig
for? For att besvara den fragan dr det forst och framst viktigt
att understryka att det inte bara 4r temperaturklimatet som
paverkas, utan ocksa nederbordsforhallandena. Vi kan emeller-
tid inte forutse dessa mer i detalj. Berdkningar med klimat-
modeller visar att de inre delarna av kontinenterna pa de mel-
lersta breddgraderna troligen skulle fa ett torrare klimat, san-
nolikt ocksd minskad molnméangd och ddrmed 6kad solskens-
tid.

Figur 4 visar schematiskt berdknade fordndringar 6ver den
nordamerikanska kontinenten vid en fyrfaldig 6kning av kol-
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Beriknade forandringar av molnmdngd (procent) och tempera-
turforhallanden (°C) over den nordamerikanska kontinenten
under sommarmanaderna vid en fordubbling av luftens kol-
dioxidkoncentration enligt modellberdkningar utforda av Ma-
nabe och Wetherald (University of Princeton, Princeton,
USA). Den schematiska kartbild av den nordamerikanska kon-
tinenten som figuren visar, ger ett begrepp om den grova rums-
liga upplosning som berdkningarna fortfarande har.
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dioxidmangden i luften eller en motsvarande 6kning av méang-
den andra vixthusgaser. (Fordandringen vid en fordubbling av
méangden koldioxid i atmosfiaren, som ungefir motsvarar ef-
fekten av 6kande mangder viaxthusgaser i atmosfiren fram till
2030 sasom i figur 3a, kan berdknas till ungefar hilften av vad
som aterges i figur 4). Det &r i detta sammanhang av intresse att
erinra om den torka som drabbade mellanvastern i USA under
flera &r pa 1930-talet, vars effekter pa det amerikanska jord-
bruket beskrivits si gripande av John Steinbeck i romanen
”Vredens druvor”. Det finns kvalitativa likheter mellan obser-
verade forhéllanden pa 1930-talet och den torka som drabbat
USA under sommaren 1988 & den ena sidan, och de berék-
ningar som visas i figur 4, 4 den andra. Inom 6kenartade regio-
ner pa subtropiska latituder kan fordndrade nederbordsfor-
hallanden allmént medfora avsevirda fordndringar av vixtbe-
tingelserna och darmed for jordbrukets produktivitet i manga
lander.

Pa hoga latituder skulle ddaremot ett varmare klimat vara till
fordel for jord- och skogsbruk under férutsidttning av 6kande
eller i varje fall oférindrad nederbord, men redan mattligt
minskande nederbordsméangder skulle dven hir kunna leda till
forsamrade mojligheter for jordbruksproduktionen och dven
till att skogar med marginell vattentillgang 6vergar i grasmark.

En hogre koldioxidhalt i atmosfaren forbattrar & andra sidan
vixternas vattenhushallning, frimjar dirmed fotosyntesen och
Okar primarproduktionen i vaxtvirlden under i 6vrigt oforand-
rade forhallanden. Det dr emellertid ovisst hur mycket.

Under forutsittning av tillrdcklig nederbord skulle sidkert ett
varmare klimat vilkomnas i Sverige. Dock ar det viktigt att i
detta sammanhang erinra om att medeltemperaturen i Sverige
minskat under tiden 1940-1975, medan jordens temperatur
langsamt 6kat och vi vet foga om hur nederbordsforhallandena
i Sverige skulle fordndras vid en global uppvarmning. For vérl-
den i sin helhet skulle emellertid den klimatférédndring som
befaras under de ndrmaste 40 aren sannolikt valla avseviarda
svarigheter och inom vissa omraden vara katastrofal.

Det dr av vikt att understryka att klimatforandringar inte
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hallandena, utan som mer ofta férekommande extrema vider-
forhallanden och da i forsta hand heta och torra perioder,
kanske framst sommartid. Det 4r intressant att notera att delar
av Afrika haft ett 0kat antal torrperioder under de senaste tva a
tre decennierna. Under 1988 har vidare delar av USA som
namnts haft den torraste sommaren pa manga decennier. I
ingetdera fallet kan vi pasta att dessa observerade forandringar
beror pd ménniskans verksamhet, men vi kan inte heller ute-
sluta att den bidragit. Under alla forhallanden har i synnerhet
de daliga skorderesultaten 1988 i USA, framfor allt av vete,
medfort en mycket storre medvetenhet om betydelsen av moj-
liga, och i framtiden troligen avsevart kraftigare, anomalier i
klimatet. Redan tva somrar i f6ljd med 1988 ars skord i USA
skulle innebdira att virldens storsta exportor av sdd skulle for-
vandlas till importor.

Ett varmare klimat skulle troligen 6ka avsmaéltningen av in-
landsisen pa Gronland, men knappast i Antarktis, eftersom
klimatet dar ar sa kallt att ndgon namnvard avsmaltning knap-
past dnda skulle kommai gang. Den antarktiska inlandsisen &r i
stort sett i balans, dvs. den nederbord som faller balanseras
ganska nira av att isen mycket langsamt ror sig ut mot om-
givande hav och dessa isrorelser paverkas endast pa langre sikt.
Snarare skulle ett mildare klimat troligen innebara 6kad neder-
bord in Gver den antarktiska kontinenten, eftersom vindar fran

Havsytans niva har stigit med drygt 10 cm under 1900-talet
och denna tendens skulle troligen forstédrkas, ocksa med hdansyn
till att vattnet i viarldshaven expanderar, nar det uppvarms.
viktigt att halla i minnet att havsytans niva har stigit med mer 4n
100 meter sedan istiden. Ndr avsmaltningen var som snabbast ar
det troligt att havsytan hojdes med ca 2 meter per &rhundrade.
Forsok att uppskatta vad nu befarade klimatforandringar skul-
le kunna medfora leder till en trolig vattenstandshojning pa
mellan 20 och 160 ¢cm vid en temperaturhdjning om 1,5-5,5 °C.
Manga tiotals miljoner manniskor i varlden bor i dag blott en
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eller ett par meter over havsytans niva. Mest hotat dr utan
tvekan Bangladesh, som ju redan under nu raddande forhallan-
den ofta drabbas av katastrofala oversvimningar. Vi noterar
vidare att exempelvis den hogsta punkten pa dégruppen Maldi-
verna, soder om Indien, endast ligger nagra fa meter 6ver havs-
ytans nuvarande niva. Dadr bor ca 180000 ménniskor. Vid be-
handlingen av Brundtlandkommissionens rapport om *’Var ge-
mensamma framtid” i FNs generalforsamling hosten 1987 viad-
jade Maldivernas delegat pd ett mycket engagerat sitt till
virldens lander om hjélp att forhindra att ménniskans verk-
samhet leder till att 6gruppen forsvinner i havet.

Motéatgarder infor en annalkande
klimatférandring

Aven om osikerheten &r stor star manskligheten utan tvekan
infor ett gigantiskt problem som knappast kan nonchaleras.
Manga ménniskor ser med oro pa dessa framtidsbilder. Uppen-
barligen finns inte nagra enkla l6sningar. Det ar viktigt att
befarade problem tas pé allvar och att konsekvenserna analyse-
ras mer i detalj, sa langt de nu dr mojliga att forutse, for att
skapa den insikt som behovs for att vidta limpliga motatgarder.

For att kunna diskutera mojliga strategier dr det viktigt att
forst ndrmare beskriva effekterna av olika motatgiarder. Med
hanvisning till figur 3b kan vi da konstatera:

[J Redan den minskning av utsldppen av CFC-gaser som re-
kommenderas i Montrealoverenskommelsen hosten 1987 for att
minska och s& sméningom hejda faran fér en uttunning av
ozonskiktet i stratosfaren, skulle reducera 6kningen av jordens
jamviktstemperatur fram till 2030 med 0,5 °C i férhéllande till
det scenario som aterges i figur 3 och som for endast nagra ar
sedan forefoll det mest troliga, dvs. fran 3,5 °C till 3,0 °C. Ett
fullstandigt forbud mot anvindningen av dessa gaser skulle inte
ytterligare reducera temperaturokningen fram till 2030 med
mer dn nagon tiondels grad, men ett forbud att anvdnda dessa
gaser dr givetvis betydelsefullt i ett langre tidsperspektiv. Efter-
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som en sadan atgird skulle bade hejda ozonskiktets uttunning
och minska taktenien klimatforandring, talar mycket for att ett
forbud bor inforas omgéende. Det finns redan en kraftfull
opinion for att skdrpa Montrealdverenskommelsen redan 1990.

[J Det scenario for fossilbréansleanvindning som ligger till
grund for de berdkningar som redovisas i figur 3a innebar en
framtida 6kning av fossila branslen och diarmed koldioxidut-
slappen med ca 2,5 procent per ar, jimfort med drygt 4 procent
under tiden 1945-1973, medan & den andra sidan 6kningen i
genomsnitt endast var ca 0,5 procent under aren 1973-1985.
Med detta antagande skulle koldioxidkoncentrationen i luften
stiga till ca 450 ppm fram till &r 2030. De nuvarande utsldppen
pa ca 5,6 miljarder ton kol (i form av koldioxid) per ar skulle
Oka till ca 15 miljarder ton under samma tid. Stenkol skulle bli
det dominerande fossilbranslet. For att inte médngden koldioxid
i luften skall komma att verstiga 400 ppm om drygt 40 ar far de
nuvarande utsldppen i genomsnitt 6ka med endast ca 0,5 pro-
cent per ar. Jamfort med vart utgangsscenario skulle detta sce-
nario innebéra en reduktion av 6kningen av jordens jimvikts-
temperatur fram till &r 2030 med ca 0,5 °C, dvs. med ca 15
procent.

[J Var kunskap om kolets cirkulation i naturen dr dnnu alltfor
ofullstdndig for att vi med god noggrannhet skall kunna be-
ridkna den reduktion av koldioxidutslippen som krévs for att
koncentrationen inte ens pa lang sikt skall 6verstiga ca 400 ppm.
En approximativ uppskattning leder till att det troligen kravs en
minskning av nuvarande utslapp med 30-60 procent. Det 4r i
detta sammanhang viktigt att papeka att det for narvarande ar
stor skillnad i anvidndningen av fossila brénslen mellan indu-
strilinder och utvecklingsldnder. For att tillgodose de senares
behov av energi med hjilp av fossila branslen i proportion till
nuvarande folkméngd och inom ramen f6r en minskning av den
globala anviandningen med 30-60 procent krédvs en minskning
av anvindningen av fossila branslen med 80-90 procent i de
industrilinder som i dag anvinder mest. En sa drastisk for-
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dndring dr inte trolig 4n pa lange, men exemplet visar vidden av
de problem vi troligen kommer att stéllas infor.

[J Avskogning och dndrad markanviandning innebdr f.n. arliga
utsldpp till atmosfaren pa 1-2 miljarder ton kol (i form av
koldioxid). En minskning av dessa till hilften skulle medf6ra en
relativt liten reduktion i 6kningstakten av médngden koldioxid i
atmosfaren. Utgangsscenariets temperaturokning fram till
2030 skulle reduceras med endast ca 0,2 °C, dvs. med ca S
procent. En aterplantering av skog skulle givetvis kunna reduce-
ra pagaende okning, men endast i begrdansad utstrackning och
endast sa ldnge dessa nyplanteringar vixer ut till nya skogar,
dvs. under nagra decennier. Den mark som darvid skulle tas i
ansprdk kommer, i varje fall delvis, troligen att behovas for
livsmedelsproduktion till en relativt snabbt 6kande befolkning.
En satsning pa vaxtforadling kan & andra sidan ge vixtslag med
avsevart hogre avkastning dn de som finns tillgéngliga i dag.

[J En fortsatt 6kning av metan sasom har observerats fram till i
dag, befaras fram till 2030 svara for drygt 15 procent av den
totala temperaturdkningen, dvs. ca 0,6 °C. Det &r ovisst vilka
atgarder som skulle kunna reducera méngden metan i luften,
men elimination av ldckage vid naturgasutvinning skulle kunna
ge ett mindre bidrag. Metans relativt korta uppehallstid i atmo-
sfdren (ca tio &r) innebdr att en reduktion av utsldppen skulle ha
en pataglig effekt redan inom ett eller annat decennium. Ett
fordjupat studium av de faktorer som svarar fér den pagaende
Okningen dr angeldgen.

Det dr uppenbart att mycket kraftfulla atgéarder kravs for att
hejda en fortsatt 6kande koncentration av vixthusgaserna i
atmosfaren. Det kommer sdkert att ta tid innan en opinion
vunnits som gor det mojligt att na de 6verenskommelser som ar
nodvandiga. Troligen kommer det att krdvas mer overtygande
“bevis” for att klimatférandringar dr pa vig dn de som finns i
dag och att dessa kan fa sa allvarliga konsekvenser att inter-
nationell samverkan dr ndodvandig. Det 4r ju mojligt att vi har
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forbisett kompenserande processer i vara modellberdkningar,
men vi kan inte heller utesluta att aterkopplingsmekanismer
forsummats som innebér att den mest troliga utvecklingen ar
allvarligare an den som vi nu uppfattar som den mest sannolika.
Det dr dnda forstaeligt om méanga stéller sig tveksamma infor
omfattande atgdrdsprogram med hédnvisning till att nuvarande
prognoser dr alltfor osdkra. Lander som kan tdnkas fa ett mer
gynnsamt klimat kan vilja avvakta den vidare utvecklingen.
Men medan vidare forskning pagar och grunderna for inter-
nationella Overenskommelser utvecklas, kan ett flertal atgiarder
vidtas som dr foga kostsamma och som ocksé har betydelse for
miljon i andra avseenden. Det dr viktigt att sadana atgérder
sdtts i gdng snarast, eftersom motatgérder blir betydligt svarare
och mer kostsamma ju snabbare viaxthusgasernas koncentra-
tion Okar. Troligen kommer vi att konfronteras med manga
besvirliga beslutssituationer, troligen redan under det sista de-
cenniet av detta arhundrade och sdkerligen in pa nista sekel.

Effektiv energianvdndning

Mot bakgrund av den minskning av fossilbrénsleanvdndningen
pé jorden som i ett ldngre perspektiv forefaller ofrankomlig, ar
det givetvis viktigt att anvdnda energin effektivt for att dar-
igenom skapa utrymme for en storre rorelsefrihet. En ndrmare
granskning av hur energin utnyttjas inom industrin, for kom-
munikation och inom bostadssektorn (framst for uppvarmning
och luftkonditionering) visar att det finns stora mojligheter till
besparingar pa manga hall i viarlden och dven i Sverige trots de
atgarder som vidtagits under 1980-talet.

Stal- och massaindustrin i Sverige har gjort avsevirda ratio-
naliseringar under det senaste artiondet, men har finns plats for
ytterligare innovation. Det finns vidare redan prototyper av
bilmotorer som jamfort med dagens utnyttjar branslet avsevart
mycket mer effektivt. Forskning pagar vidare for att utveckla
bransleceller, men insatserna dr mattliga. Med stigande energi-
priser finns givetvis betydligt mer incitament att utveckla system
for en mer rationell energianvidndning dn som nu ar fallet.
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Anvindning av el for bostadsuppvdarmning ar ofta termody-
namiskt ett sloseri. Teknik finns exempelvis i dag for att ut-
veckla s.k. ldgtemperatursystem, i vilka dels transportforluster i
fjarrvarmeanldggningar kan reduceras hogst avsevért och dels
spillvirme kan komma till storre anvindning. De erbjuder vida-
re okade mojligheter att utnyttja solvirme. Lagtemperatursy-
stem har darfor en avsevard potential for att reducera energibe-
hovet for bostadsuppvdarmning. Det vore intressant att klarlag-
ga vilka incitament som kréavs for att dessa eller liknande moj-
ligheter béttre skulle komma till anvdndning.

Med nuvarande relativt vil utbyggda mojligheter att exploa-
tera kdnda olje- och gasfyndigheter dr hogre priser for energira-
varan knappast att vdnta forrdn in pa nésta arhundrade om
efterfragan okar langsamt eller tidigare endast vid en raskt
vixande anvdndning av fossila branslen. Den fria marknadens
mekanismer kommer knappast att hejda en 6kande anvindning
av fossila brénslen under de ndrmaste decennierna.

Den avgorande fragan blir uppenbarligen hur samhéllet ge-
nom politiska beslut och ekonomiska styrmedel kan leda ut-
vecklingen i en Onskvird riktning, eftersom ekonomiska in-
citament i dag ofta ar alltfor svaga for att néringslivet eller
enskilda ménniskor sjdlva skall ta ansvar fér en med hinsyn till
miljopaverkan mer rationell energianvdndning. I den utstrack-
ning som ett battre utnyttjande av energin medfor avsevirda
kostnader krévs givetvis en viss internationell samordning. (Se
Milers kapitel i denna bok.)

Alternativa energisystem

Mot bakgrund av att virldens energiforsorjning till ca 85 pro-
cent dr baserad pa fossila brianslen och att vi vill se mojligheter
att ocksa kunna forbattra livsvillkoren for u-linderna, behdver
vi utan tvekan ta nya energikéllor i ansprak. Det dr da viktigt att
se pa de mdjligheter och begransningar som olika alternativa
energisystem kan erbjuda och darvid framfor allt granska karn-
energin och olika fornybara energikéllor, i forsta hand solenergi
inkluderande vattenkraft, vind- och vagenergi.
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Kérnenergi svarar i dag for endast nagra fa procent av vérl-
dens totala energiforsorjning. Drygt 15 procent av vérldens
elenergi produceras med kirnreaktorer. Dessa kan inte anvén-
das direkt inom transportsektorn, utom mdjligen for sjotrafik.
Om karnkraften skall spela en avgérande roll for virldens fram-
tida energiforsorjning kravs minst tiofaldigt, troligen tjugo-
faldigt storre produktionskapacitet 4n i dag. Med anvindning
av nuvarande reaktortyper innebdr detta att uran maste ut-
vinnas ur havsvatten for att en langsiktig bréansleforsorjning
skall kunna sékerstéllas. Aven om det totalt finns mycket uran i
vérldshaven krévs en vattenmassa som &r lika med halva Oster-
sjon for att ticka den nuvarande arliga atgangen av uran i de ca
400 reaktorer som finns i vérlden, dvs. ca 400000 m’® vatten
maste passera utvinningsanldggningarna per sekund, dvs. ca
1000 m® per kraftverk. Alternativet &r att bridreaktorer ersitter
nuvarande reaktortyper. Kostnaderna for detta alternativ ar
inte vil kdnda. Kdarnkraft med dagens teknik kan i dag inte
konkurrera med andra energikéllor i den relativt fria marknad
som USA utgér. Inte desto mindre &r givetvis kdrnkraft en
potentiellt mojlig framtida energikéilla, men om den skall kom-
ma till anvandning eller ej beror dels pa kostnadsbilden, dels pa
mojligheterna att 16sa sdkerhets- och avfallsfragorna pa ett sitt
som kan finna samhaéllelig acceptans vid en produktionskapaci-
tet som dr mycket storre 4n i dag. Det 4r uppenbart att forut-
sattningarna for att lata kdrnkraften fa en nyckelroll i olika
nationers energiforsorjningssystem ar mycket skiftande.

Relativt begrdnsade resurser har & andra sidan hittills satsats
for utveckling av fornybara energikillor. Mot bakgrund av att
branslekostnaderna for viarldens anvdndning av fossilbrianslen
vid ett oljepris pa 18 dollar per fat 4r ca 3 000 miljarder kronor
per ar och att kostnaderna for hittills gjorda investeringar for
karnkraftens utnyttjande varit ungefér lika stora, dr det rimligt
att betydligt storre resurser 4n hittills satsas pa utvecklingen av
andra energikéllor. Endast ddrigenom kan deras langsiktiga
mojligheter och begransningar i jamforelse med karnkraften
bedomas seriost.

Biobrinslen dr i dag den viktigaste fornybara energikillan
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och de tjanar som bas for ca 10 procent av den totala energian-
viandningen i védrlden. Darvid utnyttjas for niarvarande ca 1
procent av vaxtvarldens fotosyntes eller 2—4 procent av vedtill-
viaxten i varldens skogar. I ett framtida energiférsorjningssy-
stem finns det utrymme for en 6kning av biobrédnslenas roll.
Den snabba utvecklingen inom biotekniken kan skapa nya for-
utsédttningar for anvdndningen av biobranslen, men vi saknar i
dag en bild av dessa eventuella mojligheter. Vidare aterstar
mycket arbete for att eliminera de andra miljoproblem som
forbranning skapar.

Aven om vattenkraften spelar en viktig roll pa vissa hall i
varlden, sdsom i Sverige, 4r de globala tillgdngarna relativt sma.
Detsamma géller vindkraft, som kan fa betydelse endast lokalt,
men som dnda inte bor nonchaleras.

Den totala solstralning som nar jorden dr ddremot ca 15000
ganger storre 4n den energi som manniskan utnyttjar. Sicilien i
Medelhavet tar emot lika mycket solenergi som hela virldens
nuvarande energiforbrukning. Aven med endast 10 procent ef-
fektivitet racker nagra fa procent av Saharas yta for att ticka
virldens nuvarande energibehov. Anda &r givetvis den relativt
laga energititheten i solstralningen och kostnaderna for energi-
overforing till de befolkningstita delarna av var jord allvarliga
hinder for att den pa allvar i dag skall kunna konkurrera pa
dagens energimarknad.

Framfor allt tva végar star oppna for att utnyttja solstral-
ningen, antingen med hjilp av fotoelektriska processer for el-
produktion eller genom direkt anvdndning av solvarme. Det ar
inte mojligt att overfora el over stora avstdnd utan avseviarda
forluster. Darfor sker i dag relativt omfattande utvecklings-
arbete for att finna lamplig teknik for vatgasproduktion genom
elektrolys av vatten, eftersom vitgas (eller nagon annan vitgas-
rik gas) skulle kunna vara en lamplig framtida energibérare.
Satsningar gors i Véasttyskland i samarbete med Saudiarabien, i
Nederldnderna och i Kanada. Forslag har lagts i den amerikans-
ka kongressen att 6ka de federala satsningarna for dessa dnda-
mal i USA tiofalt till ca 200 miljoner dollar om é&ret. En ut-
veckling i denna riktning 4r av intresse inte minst for kommuni-
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kationssektorn och kraver ocksa en vidare utveckling av mo-
torer.

I ett langre tidsperspektiv aktualiseras givetvis ocksa fragor
om utveckling av framtida effektiva transportsystem, vilka i sin
tur ar viktiga for hur den framtida samhéllsstrukturen kommer
att gestalta sig. De lokala miljéoproblemen har 16sts eller kom-
mer att kunna ldsas genom rening av utsldpp, medan de regio-
nala problemen i allmédnhet kraver en utveckling av nya pro-
cesser for industrin. Det 4r daremot knappast troligt att eventu-
ella framtida klimatforandringar kan hejdas med mindre &n att
en rad strukturella forandringar av samhallet kan genomforas.

Vilka insatser behdvs for att framja en utveckling mot energi-
system som &r barkraftiga pa lang sikt? Vi maste flytta blicken
och inte begriansa véra forsok till framtidsplanering till kanske
endast nagot decennium och sedan forlita oss pa att framtiden i
Ovrigt kommer att ta hand om sig sjidlv. Marknadskrafterna
ensamma kan inte sdkerstdlla en onskad utveckling. Detta pa-
stdende innebér givetvis att en utveckling som ar nédvandig for
skydd av var globala milj6 innebar att var energiforsorjning
kommer att bli dyrare i framtiden. Anda viaxer medvetenheten
om att detta kan bli nodvandigt for att sla vakt om de stora
naturviarden som uppenbarligen kan std pa spel och de mycket
stora investeringar som ar gjorda i viarlden med utgéngspunkt i
ett antagande om att nuvarande klimat pa jorden inte kommer
att férdandras.

Internationella 6verenskommelser kommer uppenbarligen
att bli nddvandiga. Det finns en grans for hur mycket ett enskilt
land kan goéra mot bakgrund av att det r&dande ekonomiska
systemet och konkurrensen mellan vérldens lander i s hog grad
knyter dem samman. A den andra sidan géller det att ta vara pa
de mycket skilda mojligheter som olika lander har pa grund av
skiftande geografiska forhallanden och ddrmed olika naturre-
surser. Det ar viktigt att de utsldppsbegransningar som sidkert
blir nodvéandiga utformas pa ett sddant sitt att innovationer och
mojligheter att utnyttja nya tekniska landvinningar framjas.
Det 4r vidare troligt att energisystemen kommer att bli olika i
skilda delar av varlden. En global detaljerad energiplan ar inte
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vare sig mojlig eller 6nskvard, men ddremot vil genomténkta
nationella planer.

Internationell samverkan

Ar 1988 har inneburit en markant 6kad medvetenhet om even-
tuella framtida klimatférdandringar pa grund av ménsklig akti-
vitet. Ndr Brundtlandkommissionen presenterade sin rapport
”Var gemensamma framtid” infor FNs generalférsamling
1987, uppmérksammades inte minst farorna av en framtida
global klimatforandring. Under varen 1988 tog de tva FN-orga-
nen Meteorologiska Virldsorganisationen och FNs Miljopro-
gram initiativ till att inrdtta en internationell panel for klimat-
forandringar, vilken hade sitt forsta sammantridde i november
1988. Sammanlagt 37 ldnder hade anmalt sitt intresse for pane-
lens arbete och drygt hundra delegater fran 30-talet lander
deltog i det forsta motet. Alla de viktigaste ldnderna i FN-
systemet var representerade. Med intresse kunde man vidare
notera att knappast frdn ndgot hall ifragasattes lingre far-
hagorna for klimatforandringar och deras i manga avseenden
allvarliga konsekvenser for virldssamhaéllet. Givetvis 4r det an-
geldget att fortsatt forskning pa omrédet far kraftfullt stod och
att resultaten hdrav foljs noga. Det storsta intresset knots emel-
lertid till den arbetsgrupp som fick i uppgift att studera olika
strategier for att ta sig an de problem som vi kan komma att
stdllas infor. De ndarmaste aren kommer att bli mycket intres-
santa.

De globala miljofragorna, och da inte endast klimatet och
energiproblemet, dr utmaningar som maste tas pa allvar. De
stdller en rad fragor som vi tvingas att ta itu med. De dr svara
och kommer att krdva uppoffringar. Kan vi hoppas pa den grad
av solidaritet mellan virldens lander och folk som kommer att
krdvas? Vilket ansvar &r virldens ekonomiskt ledande lander
villiga att ta? FNs behandling av Brundtlandkommissionens
rapport om en barkraftig utveckling i varlden ger grund for viss
optimism i dessa avseenden. Men vi fragar ocksa: Hur kan
virldens ledande ekonomer bidra genom en fordjupad och kan-
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ske djdrvare analys av det internationella ekonomiska spelet?
Hur kan incitament skapas for att naringlivet skall kunna axla
en del av ansvaret?

Svaren pa de fragor som kan stéllas finns inte i dag. Fort-
farande krivs en 6kad medvetenhet i vida kretsar. Den skiss av
problemet som givits ovan dr givetvis personlig, men om den
kan fora debatten vidare pa ett sakligt plan och fordjupa den
vore mycket vunnet.
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Ekologi
och miljopolitik

Miljoproblemens dndrade karaktér

For 25 ar sedan, da jag sjdlv forst borjade intressera mig for
miljofragor, var den typiska bild som motte iakttagaren vid en
industriell eller kommunal avloppstubs mynning i Ostersjon ett
omrade av ndgon kvadratkilometers storlek ddr makroskopiskt
bottenliv i stort sett saknades. Nagra mil dérifran fanns ett
nagorlunda opéverkat referensomrade och mellan dessa en
skarp gradient av savil fororeningskoncentration som paverkan
pa ekosystemet.

Aker man till samma plats i dag &r forbittringen vid av-
loppstubens mynning pataglig. Ytterst fa avloppstuber dr om-
givna av doda bottnar och dér sa dr fallet 4r det ’gamla syn-
der”, t.ex. i form av kvarliggande fiberbankar, som &r den
framsta orsaken. Den bakomliggande kraftiga begrinsningen
av utsldppen fran punktkillan framtrader dven klart i den ut-
slappsstatistik som industriorganisationer och naturvardsmyn-
digheter fortlopande redovisar.

Aker man vidare till den gamla referenslokalen nagra mil
fran avloppstuben tvingas man dock konstatera att den inte
ldngre har karaktir av referenslokal. Over huvud taget 4r det
ndstan ogorligt att hitta en akvatisk referenslokal i stérre delen
av Sverige. Den tidigare situationen med intensiv men lokalt
avgransad fororening har ersatts med storregional diffus pa-
verkan.
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En likartad bild men med en nagot annorlunda bakgrund far
man om man betraktar kvicksilverfragan pa 1960- och 1980-
talen. P4 1960-talet var fragan om kvicksilver i den akvatiska
miljon en fraga om hoga halter metylkvicksilver i rovfisk i sjoar
och havsvikar med direkta utslipp fran klor-alkalifabriker,
massa- och pappersbruk eller elektrisk industri. Totalt rorde det
sig om nagra hundra omrdden som var aktuella for svart-
listning” (forbud att silja eller skdnka bort fisk for konsumtion
pa grund av hog metylkvicksilverhalt).

Sedan dess har dramatiska framsteg gjorts vad giller att
begrinsa utsldppen av kvicksilver till vatten fran dessa anldgg-
ningar. Dagens utsldpp utgér endast ndgon promille av 1960-
talets. Halten metylkvicksilver i rovfisk fran de aktuella om-
radena sjunker ocksa i flertalet fall — dock med icke obetydlig
tidsfordrojning pa grund av kvicksilverdeponier i sediment och
fiberbankar.

I dagslédget har vi dock tusentals — kanske tiotusen — sjoar dar
rovfiskens metylkvicksilverhalt overstiger gédllande gransvar-
den. Ofta ar det sma, ndringsfattiga skogssjoar utan lokala
utsldpp. Sambandet med ldga pH-virden och forsurning ar
klart. Aven har giller att det tidigare problemet med intensiv
lokal paverkan har atgirdats och dr pa vdg mot en 16sning, men
att det ersatts med en geografiskt betydligt storre paverkan av
diffus karaktér.

Begreppen ’vad naturen tal” och “’kritiska
belastningsgranser”

I den ovan beskrivna, tidigare rddande, situationen med inten-
siv lokal paverkan och en skarp gradient av savél fororenings-
koncentration som miljopaverkan var sambandet orsak-verkan
ofta latt att faststéilla. Aven sambandets kvantitativa aspekter —
vilken koncentration ger vilken effekt? Finns troskelvdarden for
ekosystemets reaktion? Vid vilken fororeningsbelastning blir
effekten oacceptabel enligt samhéllets rddande virderingar? —
kunde belysas och i rimlig mé&n besvaras fran de fallstudier som
fanns tillgdngliga.
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Ett antal nyckelbegrepp formuleras pa ekologisk grund i syf-
te att anvindas i det tillimpade miljoskyddsarbetet. Exempel
pa saddana dr ’vad naturen tal” och “’kritiska belastningsgran-
ser”. Utgangspunkten for dessa begrepp dr att en mycket liten
tillford méangd av nagot inte ger upphov till ndgon pavisbar
negativ effekt. En stor méangd gor det. Nagonstans mellan
“mycket liten” och ’stor”’ finns den miangd som naturen kan ta
om hand utan pavisbara eller oacceptabla negativa effekter
(’vad naturen tal”’). Nagonstans finns den kritiska belastnings-
grans, dir ingen negativ effekt uppstatt men dér ytterligare en
liten tillford mangd ger upphov till negativa effekter ("’kritisk
belastningsgrans’’).

Begreppen myntades i en situation dir den typiska forore-
ningsbilden var den med lokala punktkéillor med kraftig lokal
paverkani en relativt opaverkad omgivning. Tekniken att fast-
stalla “’sjalvreningskapaciteten” var helt enkelt att folja for-
orenings- och effektgradienten fran punktkillan till den punkt
dar det inte langre kunde faststillas att ekosystemet var pa-
verkat eller ddr paverkan inte lingre beddmdes som oaccepta-
belt negativ.

De begreppsmassiga och praktiska svarigheterna hade att
gora med framst tva fragor: tidsaspekten och sammansitt-
ningen av komplicerade avloppsvatten. Fragan om tiden kan
formuleras sa: Hur lange skall ett omrade ha varit exponerat for
en viss fororeningskoncentration for att man skall kunna fast-
stdlla att ingen negativ effekt intraffat? Sammansatta och kom-
plicerade avloppsvatten varierar ofta med tiden pa en plats och
fran plats till plats. Vad skall man gora nir man inte vet vilken
eller vilka enskilda komponenter som ger upphov till effekten
och hur koncentrationsgradienten ser ut for dessa specifika
dmnen?

Internationellt hade begreppet assimilative capacity, vad na-
turen tal, ursprungligen en rent hydrologisk inneboérd. Hur
mycket extra vatten kunde en flodfara ta hand om utan allvar-
liga 6versvimningar? Den forsta direkta miljovardstillamp-
ningen fick det inom BOD/02-omradet (biologisk syreférbruk-
ning). Hur mycket syreférbrukande substans kan ett vattenom-
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radetillforas utan att syrehalten i vattnet underskrider ett forut-
bestimt viarde? For bidgge dessa tillimpningar utvecklades
tidigt matematiska berdkningsmetoder och modeller som hjalp-
medel vid sidan om faltméatningar. Modellkalibrering blev en
viktig del av matnings- och modelleringsarbetet.

Nista steg i miljovardstillimpningen av begreppet ’vad na-
turen tal” kom inom radioaktivitetsomradet med speciell till-
lampning pa utsldpp och dumpning till havs. Denna tillimp-
ning fordrade en betydande utveckling av grundbegreppet.
”Critical pathway approach” och collective dose commit-
ment” blev nigra av de nya betydelsefulla begreppen.

Kritiska belastningsgréanser, “’critical pathway’’, innebér att
maéanniskan entydigt identifieras som den organism som skall
skyddas. Alla de végar pa vilka radioaktivt material fran havet
kan nd mdnniskan kvantifieras. Den eller de mest betydelsefulla
vdgarna identifieras och villkoren for havsutsldpp och dump-
ning faststélls s& att det man berdknar att ménniskor utsitts for
langs de identifieradeexpositionsvdgarna med marginal under-
stiger forutbestdmda gransvérden.

”Collective dose commitment” innebir att hinsyn inte en-
bart tas till de individer som berdknas fa den hogsta expone-
ringen — t.ex. personer som &ter extremt mycket musslor fran
ett visst kustavsnitt eller fageldggssamlande urbefolkning pa en
avldgsen havso — utan att den samlade cancerfrekvensen orsa-
kad av stralning for hela den befolkning som Over huvud taget
exponeras, beaktas.

Manga personer som varit verksamma inom stralskyddsom-
radet 4r uppenbarligen n6jda med de begrepp som utvecklats
och den (begriansade) exponering for stralning frdn marina kal-
lor orsakad av méanniskor som blivit resultatet. Fér utomstaen-
de 4r entusiasmen for metodik och resultat svarare att forsta.
Till exempel vad géller upparbetningsanldggningen i Sellafield
(f.d. Windscale) har den faststillda kritiska belastningsgransen
och dirmed den framst exponerade gruppen manniskor fatt
dndras tre ganger som resultat av strdlningsmétningar i falt.
Kunskaperna till och med om dessa flitigt studerade radioakti-
va dmnen och om ekosystemet i en av marinbiologins vaggor
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visade sig otillrackliga for att teoretiskt med hjilp av matema-
tiska modeller faststdlla den kritiska belastningsgriansen. Saker-
hetsmarginalernas storlek snarare 4n metodikens fortréfflighet
torde vara det som forhindrat en svarare katastrof. (Det faktum
att man bytt namn pa anldggningen talar dven det sitt tydliga
sprak).

Sellafield och engelsménnen dr ingalunda ensamma. Den
indiska upparbetningsanldggningen utanfér Bombay erbjuder
4n mer drastiska exempel pa misslyckanden med ’the critical
pathway approach” for att faststélla sjdlvreningsformégan for
radioaktivitet i havet.

En annan miljovardstillimpning av grundbegreppet vad
naturen tal” dr nir det géller 6vergodning av insjoar och avser
fosforbelastning. Med Vollenweiders erfarenhetsbaserade mo-
dell har man erhallit ett allmént accepterat styrmedel for (dju-
pa) sjoar.

I en situation dar paverkan av fororeningarna ror stora regio-
ner och kéllorna i stor utstrdckning dr diffusa, dr det betydligt
svarare att faststilla sambandet mellan orsak och effekt och &n
mer besvérligt att kvantifiera dem. Om avstandet mellan det
paverkade omradet och referensomradet mits i hundratal mil, i
stdllet for i ental, uppvisar omradena redan fran borjan klima-
tologiska och ekologiska skillnader. De observerade olikheterna
beror ingalunda enbart pa paverkan av fororeningar.

Vidare finns knappast nagra storre regioner och speciellt inte
nagra tdtbefolkade och industrialiserade sddana med bara en
enda betydelsefull fororeningspaverkan. Ekosystemen reagerar
pa ett stort antal stressfaktorer som var och en utgar fran ett
stort antal kéllor av olika intensitet och sammanséttning.

I detta ldge kan man inte forvénta sig att hitta mer 4n ett fatal
fall av faltmassiga situationer, ddr i vissa omraden ekosystemets
toleransgranser klart ¢verskridits och andra jamforbara eko-
system dar dessa inte uppnétts. Erfarenhetsbaserade métt pa
ekosystemets tolerans och kritiska belastningsgranser &r alltsa
svara att erhalla. Inom forsurningsforskningen menar man sig
dock i dag kunna gora rimliga berdkningar av praktiska be-
lastningsgrénser for svavel i Skandinavien och man hyser goda

47



Arne Jernelov

forhoppningar att inom fa ar kunna gora detsamma for kvive.

Fréan svensk sida betraktar man det i dag som ett stort fram-
steg i det internationella miljopolitiska arbetet att Storbritanni-
en nu tycks acceptera kritiska belastningsgranser for svavel i
Skandinavien som normgivande foér svavelutsldpp i Europa.
Den svenska glddjen baseras pa att tillimpningen av begreppet
pa forsurningsomradet maste leda till Gverenskommelser om
minskande utslapp av forsurande &mnen.

Fran metodologisk synpunkt &r det ironiskt. Under arbetet
pa 1970-talet med internationella konventioner avseende havs-
dumpning och utsldpp till havet fran landbaserade férorenings-
kallor, ville Storbritannien bl.a. berdkna och utnyttja havens
sjdlvreningsformaga, vilken bedomdes stor vid de Golfstroms-
omspolade och tidvattenskoljda Brittiska 6arna, och endast
reglera utsldpp och dumpning utover denna havets berdknade
kapacitet. Sverige och 6vriga nordiska linder motsatte sig detta
betraktelsesatt saval pa etiska grunder — det 4r omoraliskt att
fororena mer dn vad som ar tekniskt och ekonomiskt nédvéan-
digt — som pa praktiska — vi har inte kunskaper att berdkna vad
havet tal.

Uppenbarligen skulle i fraga om havsdumpning och marina
utsldpp en tillimpning av begreppen ’vad naturen tal” och
”kritiska belastningsgrianser” leda till storre utslipp d4n dem
som behovde befaras om andra vigledande principer tillampa-
des.

I frdga om forsurning blir det, som ovan sagt, friga om en
minskning av dagens belastning. Fran saval brittisk som svensk
sida finns det kanske skil att fraga sig om det 4r den gamla
jesuitiska principen ”4ndamalet helgar medlen” som man for-
soker tillimpa.

Som framgar av flera exempel ovan har begreppen “’vad
naturen tal” och kritiska belastningsgrdanser” visat sig till-
lampliga i vissa fall nar man haft tillgang till nagorlunda lik-
vardiga ekosystem dér en del belastats hart, med klara ekologis-
ka effekter som f6ljd, och andra paverkats endast mattligt eller
forblivit nagorlunda opaverkade. I andra fall dar forsok gjorts
att tillimpa dem i preventivt syfte, dvs. utan att erfarenheten av
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redan intraffad miljoforstoring finns att tillgd, har framgangar-
na uteblivit.

Som ovan namnts foreslas det da och da i debatten att kritis-
ka belastningsgranser fran stralskyddsomradet skall tillimpas
pa persistenta kemikalier i miljon. Nagra grundldggande skill-
nader maste da observeras. Inom radioaktivitetsomradet avser
skyddet en art — mdnniskan — som dr den béast kdnda av alla
arter. Vad géller kemikalier i miljon 4r skyddsobjekten alla arter
(2-3 miljoner), ekosystem (dvs. samspelet i form av konkur-
rensforhallanden mellan arter och néringsvivar i vilka arter
ingar) samt en lang rad icke-biologiska processer, t.ex. atmo-
sfarskemi och -fysik.

For stralning géller skyddet en typ av effekt — stralningsin-
ducerade mutationer och ddrmed sammanhingande cancer.
For miljospridda kemikalier géller det alla typer av effekter.

Hur identifierar vi den mest kénsliga biokemiska processen
hos den mest kénsliga organismen? Hur forutser vi att DDTs
metabolit DDE mimar ett kalciumomséittande hormon hos fag-
lar och diarmed indirekt leder till tunnare dggskal och stord
reproduktion?

Hur forutser vi att freoner (CFC) paverkar atmosfirens
ozonlager eller att PCB kan tdnkas stora den fordréjda in-
plantationen av befruktade 4gg hos vissa sdlstammar?

Hur forutser vi de expositionsvédgar som leder till att djur och
véxter, som vi bara nitt och jaimnt vet att de forekommer,
anrikar en given substans?

Det uppenbara svaret dr: det gor vi inte. Var kunskap om
biologi, ekologi och en hel rad andra vetenskaper 4r helt otill-
racklig och kommer att sa forbli — alla vara forskningsan-
strangningar till trots — under en overblickbar framtid.

Slutsatsen blir att begreppen ’vad naturen tal”’ och “’kritiska
belastningsgranser” inte dr preventiva. De &r tillampliga och
anvidndbara endast nér erfarenhet redan finns av forstord miljo.
Darigenom ar de foga dgnade att anvindas som styrande prin-
cip i en situation dar féroreningsbilden kdnnetecknas av stor-
regional spridning, diffusa killor och ett mycket stort antal
daligt kdnda kemikalier.

49



Arne Jernelov

Tillfriskningsforloppet beror av det paverkade
omradets storlek

Mainniskorna dr uppenbarligen ojimnt fordelade 6ver jorden.
Aven om ménniskan som art uppvisar en fenomenal formaga
att anpassa sig till olika klimatforhallanden (arktiska isvidder,
extrema hojder, 6knar och tropiska regnskogar) ar befolknings-
tatheten storst i norra halvklotets tempererade zoner. Men dven
inom detta omrade dr fordelningen ytterst ojimn. Sldtternas
och floddalarnas jordbrukningsbara omréden har alltjamt de
stora befolkningsmingderna, dven om de numera ar koncen-
trerad till de svillande stdderna.

De lokala industrifoéroreningarna foljde i stort sett befolk-
ningskoncentrationen, dvs. drabbade i forsta hand omraden
som genom befolkningstryck och andra typer av stress redan
var kraftigt paverkade. Avldgsna och otillgdngliga omraden
med orord natur och opaverkade ekosystem berdrdes forhal-
landevis lite av fororeningar i denna forsta fas. I och med den
storregionala paverkan exponeras emellertid dven dessa system
for fororeningar. Ofta visar det sig da att kdnsligheten for miljo-
gifter hos dessa ofta niringsfattiga system &r storre dni de mer
ndringsrika ekosystem som ar vanligt forekommande néra be-
folkningskoncentrationer.

Sa lange miljopaverkan visentligen var lokal hade den ringa
betydelse for arters Overlevnad och existens. I fallet med de
doéda bottnarna vid avloppstubens mynning i Ostersjon fanns
de naturligt hemmahdrande arterna vid referensstationen pa ett
par mils avstdnd. Nér utsldppsbegransande atgédrder vidtagits
och de kemiska och fysiska betingelserna forbattrades, kunde
de tidigare utslagna arterna vandra tillbaka in i omradet och
den naturliga floran och faunan gradvis aterstéllas.

Naér fororeningarna ticker stora regioner kan refuger (zoner
dédr arter kan Overleva, t.ex. isfria omraden under en istid fran
vilka aterinvandringen kan ske) komma att saknas. Om arterna
helt dor ut dr skadan uppenbarligen obotlig, men dven om arten
finns kvar kan spontan &terinvandring utebli eller ske med
mycket lang tidsfordrojning. Speciellt géller detta sdtvattensle-
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vande arter, som kan ha mycket svart att aterkolonisera ett
vattendrag om de blir utslagna darifran. Det svenska sjokalk-
ningsprogrammet erbjuder en del 4skadningsexempel pa detta.

’Vetenskapligt grundad misstanke”’
kunskapskrav for beslut

Industrisamhdllets utveckling i forhallande till miljon kan lik-
nas vid bilkorning i dimma. Bilen kor i god fart men sikten dr
dalig. Plotsligt skymtar nagot. Ar det en ilg eller ménniska?
Eller bara skuggan av ett trdd eller en lyktstolpe? Skall man
tvarbromsa eller kora vidare och hoppas pa det basta? Precis
som olika bilférare véljer olika strategier i den beskrivna situa-
tionen finns olika attityder till frdgan: Vad skall samhéllet gora
ndr misstanken om miljokatastrofer kommer fram? Skall man
tvdarbromsa och acceptera hoga omstallningskostnader, kapi-
talforluster och arbetsloshet pa blotta misstanken om en méjlig
katastrof eller skall man fortsitta tills man sdkert vet att kata-
strofen dr i annalkande och det kanske 4r for sent att undvika
den?

Politiskt har bagge de skisserade grundalternativen forefallit
orimliga. ’Misstanke” anses som en for svag indikation. *’ Ve-
tenskaplig visshet” anses som ett alltfor hogt stdllt krav. Den
verbala l6sningen som politikerna anvisat har i vissa fall blivit
begreppet ’vetenskapligt grundad misstanke’. Vad menas med
detta? Darom finns ingen anvisning, men ur sammanhanget
ovan framgar nagra indikationer om var pa skalan okunskap-
kunskap begreppet bor befinna sig. Det kan vara intressant att
nagot diskutera hur man skulle kunna definiera eller beskriva
begreppet “’vetenskapligt grundad misstanke”.

Vetenskaplig kunskapsuppbyggnad innehaller nagra distink-
ta steg:
¢ Informationsinsamling. Situationsbeskrivning,.

e Urskiljande av monster. Faststédllande av statistiska samband
och trender.

¢ Formulering av hypotes om orsak-verkan.

e Test av hypotesen. Vid accept blir hypotesen teori.
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e Test och analys av teorin. Om teorin befinns ge en fullgod
forklaring till observerade fenomen och vara den enda logiskt
mojliga forklaringen kan den ges karaktédravlageller teorem.

Utifran dessa fem steg kan man konstatera att ’vetenskaplig
visshet” nas vid den femte punkten. ’Misstanke” kan rimligt
sdgas foreligga nér ett monster framskymtar, dvs. vid den andra
punkten.

Utifran pastaendet att begreppet “vetenskapligt grundad
misstanke’’ skall ligga nadgonstans mellan dessa kan det kanske
vara virt att overvdga om de inom forskarvéarlden vedertagna
kraven pa en vetenskaplig hypotes repektive teori i rimlig grad
stimmer med det intuitiva innehallet i ’vetenskapligt grundad
misstanke”.

En vetenskaplig hypotes skall

¢ inte strida mot kidnda fakta
e forklara visentliga drag i observerade samband.

En vetenskaplig teori skall
¢ ha testats och bekriftats genom experiment eller observatio-
ner av (den foregaende) hypotesens logiska foljder.

Nar man beaktar de miljotillampningar dar begreppet " veten-
skapligt grundad misstanke” 4r tdnkt att anvdndas, torde krite-
rierna for en vetenskaplig hypotes enligt ovan kunna vara till-
lampliga. Testkriteriet for den vetenskapliga teorin &r sannolikt
ett alltfor strikt kriterium for atgirder i miljésammanhang.

Lat oss atervianda en liten stund till liknelsen mellan sam-
hallsutveckling och miljoeffekter och den snabba bilen i dalig
sikt. Det av politikerna lanserade begreppet vetenskapligt
grundad misstanke” 4r avsett att svara pa fragan: Hur tydligt
skall skuggan framtrada for att vi skall bromsa? I den situation
vi befinner oss 4r det viktigt att fragan besvaras, men det 4r bara
en fraga om bésta taktik i det radande laget.

Varje bilforare inser att det strategiskt riktiga beslutet dr att
anpassa hastigheten till sikt och bromsstracka sa att behov av
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tvarbromsning for skuggfigurer inte uppstar. Anpassningen har
tva komponenter: Hastigheten kan sidnkas och sikten kan for-
battras, t.ex. genom att vindrutetorkare och dimljus sitts pa.
Pa motsvarande sitt finns tvd huvudkomponenter i en an-
passning av industrisamhallets utveckling till miljoeffekterna:

¢ dampa utvecklingstakten
e forbattra prognoserna och mojligheterna att observera miljo-
effekter.

I avvdgningen mellan dessa tvd komponenter framtridder en
skiljelinje mycket lik den som haller pa att vdxa fram inom
miljopolitiken som helhet. Fram till for nagra fa ar sedan gick
den huvudsakliga skiljelinjen i miljopolitiska fragor mellan
dem som sag miljofradgorna som allvarliga problem och dem
som uppfattade dessa som dverdrivna farhagor.

I Sverige i dag 4r samstdmmigheten stor vad géller att be-
trakta milj6fragorna som reella problem som fordrar snara
atgarder. Skiljelinjen gar i stéllet alltmer mellan dem som ser
16sningen i battre och mer avancerad teknik och dem som ser
den i att avsta fran teknik. Skiljelinjen tenderar att ga mellan
teknikoptimister och teknikpessimister.

Vilka ambitioner har miljoskyddet?

Det ir en fraga som forbluffande sillan stills uttryckligen och
en fragavars svar leder till helt olika prioriteringar mellani den
allmidnna debatten aktuella miljoproblem. Brundtlandkom-
missionen gav i sin stora rapport ”’Var gemensamma framtid”
ett svar pa fragan:

Miljovarden syftar till att sk ydda médnniskors hdlsa och arters
Sfortbestand.

Det dr uppenbart att formuleringen 4r homocentrisk, i det att
den klart utsager att ambitionen nir det galler manniskan avser
individer och individernas vdlmaga, medan den for alla 6vriga
arter begransar sig till att arten som sadan overlever.

Viutgéar fran Brundtlandkommissionens rapport, lamnar for
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ett 6gonblick manniskan och hennes hilsoaspekter darhidn, och
forsoker rangordna nagra av dagens miljoproblem utifran kri-
teriet arters fortlevnad”.

Hogst upp pa listan kommer da avverkning av tropiska regn-
skogar. Den pagaende avverkningstakten hotar att till ar 2050
utrota mer dn hilften av jordens arter. Det 4r en forstorelsetakt
utan historiska motsvarigheter. Inga andra miljofragor dr ut-
ifran artoverlevnadskriteriet tillndrmelsevis lika allvarliga.

Hogt upp pa listan kommer dven koldioxidproblematiken
pé sikt hota flera procent av jordens arter, speciellt de polarle-
vande. Stratosfiarens ozonlager och hotet om en betydligt kraf-
tigare ultraviolett stralning vid jordytan kan #dven befaras ut-
gora ett hot pa sikt mot manga arters 6verlevnad.

I andra dnden pa skalan kommer flera av de miljoproblem
som vi i Sverige i dag ser pad med storsta allvar. Forsurningen
hotar knappast nagra arters Overlevnad och inte heller 6ver-
godningen av véra kusthav. Kvicksilver och kadmium utrotar
inte nagra arter och kdrnkraften dr i detta sammanhang ett
icke-problem och skulle sa vara dven med ett Tjernobyl om aret.

Vilka slutsatser drar vi da av detta? Gor vi helt felaktiga
prioriteringar inom miljovardsarbetet eller &r Brundtlandkom-
missionen pa fel spar nar det géller att ange ambitionsnivan for
miljoskyddet? Vad far vi for prioritering om vi anvidnder en
annan malformulering? Lat oss prova formuleringen: arters
Sfortlevnad inom sina huvudsakliga utbredningsomradden. For-
surningsproblemet 0kar da drastiskt i betydelse och det gor dven
Overgodning av kusthav. Koldioxid och klimatféridndring blir
dven det av vésentligt storre betydelse da forskjutningar i arters
utbredning tillméts stor vikt.

Alternativa formuleringar av miljoskyddsambitionen som
beaktar ekosystemens struktur och energifloden medfor igen
ommobleringar i prioriteringslistan. Sldende dr dock att fran
biologisk och ekologisk utgangspunkt kommer regnskogsav-
verkning alltid mycket hogt upp pa listan och kiarnkraft mycket
langt ner.

Pafallande dr emellertid att redan utgangspunkten — att vi
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vad giller mdnniskan manar om individer men f6r dvriga arter
bara om arten och/eller ekosystem och/eller population — tycks
strida mot den allmidnna spontana reaktionen. TVs och tid-
ningars bilder valaret 1988 pa doende silar och dod fisk upp-
rorde allmdnheten och paverkade politikerna, inte darfor att
arter, ekosystem eller populationer hotades utan for att in-
dividuella djur led. Kanske dr det en politisk realitet att tinka
sig att dven (de hogre) djurens hélsa och vidlmaga skall ingé i
miljoskyddets ambitioner.

Varldens mest fororenade omraden flyttas fran
norr till soder, fran vast till Gst

Inledningsvis beskrevs hur situationen vid avloppstubens myn-
ning och den nirbeldgna referensstationen forédndrats de senas-
te 25 aren. Bilden var fran Sverige och den sjilvklara foljd-
fragan dr: Hur har den industriella fororeningssituationen ut-
vecklats internationellt under samma tid? For 25 ar sedan var
”de virsta lorthalen” detsamma som de klassiska industricent-
ra. Ruhromradet, Osaka och Pittsburg var vidlkdnda namn pa
kartan over virldens mest fororenade omraden. Buffalo River
sjalvantdndes om somrarna och floden brann pa grund av orga-
niska losningsmedel och annat ldttantdndligt som flot pa ytan.

Aker man till dessa omraden i dag ir bilden delvis en annan.
Knappast ndgon skulle vdl komma pa idén att kalla Ruhromra-
det rent, men det 4r inte lingre det illaluktande, svarta, vegeta-
tionslosa helvete det var. Nya industriprocesser, reningteknik
och triadplantering (av toleranta arter) har medfort en avsevard
forbdttring. Motsvarande géller industriomraden i Japan och
USA.

Dagens virst nedsmutsade platser finns dels i Osteuropa, dels
och framfor allt i u-ldndernas s.k. Industrial Free Zones.

Idén till de industriella frizonerna hdmtades fran frihamnar.
Pa samma sitt som frihamnar utgér en avgrdnsad zon, dar
varor kan lastas om och lagras utan att nationella tullar, skatter
och restriktioner for handel tillimpas, dr de industriella frizo-
nerna omraden dar produktion kan ske utan import- och ex-
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portrestriktioner, valutaregler och ofta nog utan beskattning
eller annan tillimpning av hdmmande regler.

Virdlandets vinst &dr arbetstillfallen, kunskapsoverforing, en
narmarknad for vissa ravaror och uppbyggnad av en industriell
infrastruktur.

Virdlandets kostnad &r ofta bl.a. en kraftig miljoforstoring.
Avsaknad (eller utebliven tillimpning) av miljoskyddslagstift-
ningen har medfort att dessa industriella frizoner attraherar
miljostorande industri som hdr kan operera utan reningssy-
stem. Manga exempel finns dar hela processanldggningar flyt-
tats fran OECD-lander, dar de inte kunnat mota miljokraven,
till u-landers industriella frizoner.

Bland dessa omraden finns dagens virst fororenade platser
med en fOroreningssituation som ofta dr drastiskt virre &n
1960-talets Ruhr, Osaka och Pittsburg. Totalt finns over 120
industriella frizoner i u-linder. Konkurrensen dem emellan ar
mycket hard nir det géller att locka till sig nya industrietable-
ringar. I en desperat situation med skuldrintebetalning, hog
arbetsloshet och social oro okar de industriella frizonerna
snabbt i antal och den dag verkar avldgsen da myndigheterna i
dessa u-lander stéller miljokrav pa industrini frizonerna.

En illustration av utvecklingen ger DDT-fragan. I borjan av
1970-talet producerade OECD-ldnderna ca 100000 ton DDT
arligen. Storskalig spridning, ackumulationi organismer som ej
var mal for bekdmpning och reproduktionsstérning hos fagel-
populationer till foljd av dggskalsfortunning ledde till begréns-
ning och forbud mot anvindning inom OECD. Nagra ar senare
foljde de 6steuropeiska ldnderna efter.

Med nagra ars fordrojning borjade halten i marina organis-
mer, t.ex. fiskdtande fagel, ga ned och i omraden som Kalifor-
niens kust, Ostersjon och det japanska inlandshavet r halterna
i dag mindre d4n 10 procent av vad de var for 15 ar sedan.

Den globala produktionen &r i dag minst 500 000 ton DDT.
Dominerande producentldander dr Sydkorea, Taiwan, Kina, In-
dien och Brasilien. Halterna av DDT och dess metaboliter 4r i
dag hogre i Malackasundet, Vastindien och vid Galapagosoar-
nainit.ex. Ostersjon och halterna ér raskt pa vig mot de halter
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vi hade i borjan av 1970-talet. DDT-problemet &r inte 16st. Det
har bara flyttat sdderut och vuxit.

Generella konsekvenser av miljostorningar

Uppenbarligen har en stor mdngd kemikalier som vi betraktar
som miljogifter en hoggradigt specifik verkan. Nagra exempel
har ndmnts tidigare: DDEs inverkan pa faglars kalciumomsitt-
ning och dggskalstjocklek, PCBs storning av sdlars immunfor-
svar och CFCs paverkan pa den 6vre atmosfiarens ozonskikt.
En specifik verkningsmekanism av en kemikalie pa en art eller
storre grupp av organismer leder i nista steg till en paverkan pa
ekosystemniva.

Négra exempel: En fagelpopulation reduceras drastiskt till
foljd av DDT-anvdndning. Faglarna utovar inte sitt vanliga
predationstryck pa sina fodoorganismer. Dessa kan dka i antal
tills ndgon annan faktor (t ex fodotillgang, utrymme, sjukdo-
mar) blir begransande eller tills ndgon annan predator ersitter
faglarna och okar i antal eller anpassar sitt bytesval for att
utnyttja den nya situationen.

Okad naringstillgang gynnar tillviixten hos planktiska alger,
men olika arter har olika férmaga att utnyttja den rikligare
ndringstillgdngen. Fordandringar sker i relativa tal. Efter vintern
da ljus och inte ndringstillgang begrédnsat algtillvixten, vaxer en
viss alg till mycket snabbt. De zooplankton som normalt betar
denna alg hinner inte med och algen utvecklas en tid utan
ekosystemets normala kontrollfunktion — en form av ekologisk
cancer.

P4 den hogre organisationsnivad som ekosystemet utgor kan
man urskilja vissa gemensamma monster dven da de utlosande
faktorerna dr olika, hogst specifika, fysiologiska, kemiska eller
fysiska effekter. Dessa gemensamma monster kan sdgas vara
generella konsekvenser av miljostorningar.

Generellt kan sédgas att det storda (stressade) ekosystemet
uppvisar en minskad stabilitet och férutsdgbarhet dn det opa-
verkade. Variabiliteten okar. Tidigare séllsynta hiandelser blir
vanliga. Fenomen som intrdffade inom sma, avgransade om-
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rdden upptrader inom stora regioner nir ekosystemen &r stres-
sade. Frekvens och amplitud pa svingningarna okar.

Kortlivade organismer med snabb forokning klarar denna
situation bra och kan ofta till och med dra nytta av den. Lang-
livade organismer med fatalig avkomma kommer till korta da
de inte hinner anpassa sig till de snabba svdangningarna.

Sett frdn méansklig nyttjandesynpunkt dr den okande va-
riationen och minskade forutsdgbarheten patagligt forsvarande
faktorer. Stora variationer i fisktillgdng och skordeutfall 6kar
patagligt risken med investeringar och forsamrar den genom-
snittliga nyttjandegraden och ddrmed forréantningen av investe-
ringar.

Sina tekniska landvinningar till trots paverkas manniskan
negativt av 6kad variabilitet och minskad forutsdgbarhet. Man-
niskan paverkas som den langlivade organism med fatalig av-
komma som hon &r och forblir.

Ekonomi och ekologi

Ekonomiska matt har fatt en avgérande inverkan pa landers
ekonomiska politik och ddrmed samhaéllsutvecklingen. Miljo-
och kulturintresserade personer och organisationer har Kritise-
rat t.ex. BNP-begreppet for dess kvantitets- (till skillnad mot
kvalitets-) inriktning och for att t.ex. exploatering av naturre-
surser direkt leder till 6kning av BNP. Monetdra enheter ar
uppenbarligen endimensionella och ddrmed definitionsmassigt
otillfredsstillande som enda mattstock for en mangdimensio-
nell verklighet. Fran ekologisk utgangspunkt dr detta den
grundldggande invindningen.

Om man accepterar tanken att i vissa sammanhang anvinda
ett monetart matt sa ter sig ett produktionsmatt som ett mindre
lyckat val. Betydligt mindre st6tande vore att anvdnda nagot
matt pa forandring av nationalféormogenheten dar forbrukning
av naturresurser och forstorelse av kulturarv och infrastruktur
redovisas som minusposter.

En av grundorsakerna till att BNP-mattet fatt det 6vervil-
digande genomslag som det har ligger dock i sjdlva enkelheten.
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Risken &r stor att ett métt pa forandringen i nationalférmogen-
heten blir alltfér komplicerat for att ha en chans att komma i
allmént bruk.

Ett ekonomiskt matt ddr forbrukning av naturresurser som
negativ post skulle kunna utga fran ’att naturen dr inte nagot vi
drvt av vara fordldrar utan nagot vi lanat av vara barn”.

Utifran detta betraktelsesétt dr principen att den ldnade na-
turen skall kunna aterldmnas i sitt ursprungliga skick. Kostna-
den for aterstdllande blir en skuld till den kommande genera-
tion av vilken vi lanat naturen. Réntan pa denna skuld bor dras
fran summan av de producerade varorna och tjdnsterna.

Fornyelsebara och icke fornyelsebara resurser

Uppenbarligen finns en mangfald fragor och praktiska svarig-
heter att tillimpa begreppet sadant det presenterats ovan. En
principiell och stor sddan fraga ar skillnaden mellan férnyelse-
bara och icke fornyelsebara resurser.

En blandlovskog som omvandlats till aker kan aterstéllas
dven om betydande forbehall méste goras dven hdr. Detsamma
kan sdgas om en flodfara dir en kraftverksdamm med vatten-
kraftverk byggs. En exploaterad olje- eller mineralfyndighet
ddaremot kan inte betraktas som aterstéllbar.

For den senare typen av naturresurser fordras darfor ett an-
norlunda betraktelsesdtt. Resursen dr dndlig. Att utnyttja den
innebdr att tdra av ett ¢j aterstdllbart kapital.

Aterstillande — ett relativt begrepp

Helt uppenbart &dr att minniskan har &stadkommit ingrepp i
naturen som &r icke reversibla. De enklaste exemplen ror ut-
doda arter — att aterstélla t.ex. dronter later sig knappast goras
eller kostnadsberdknas. Att avgifta jordklotet frin DDT och
dess metaboliter eller radionukleider ar inte praktiskt genom-
fort eller mojligt att kostnadsberédkna.

Aven i andra fall dir aterstillande till synes sker, t.ex. en
damm som rivs och en afara som aterstills efter flottning med
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aterinplantering avdjur och vixter fran narbeldgna aar, blir det
nya systemet inte identiskt med det gamla. Genetiskt unika
populationer har med stor sannolikhet forlorats och aterfas
inte. Jorden i den aterplanterade blandlovskogen efter sekler av
jordbruk skiljer sig fran den ursprungliga jordmanen.

Aterstallande blir med nodvindighet ett relativt begrepp dar
man praktiskt kanske far ndja sig med ambitionen att i huvud-
sak aterstilla det forlorade ekosystemet med de arter som in-
gick.

For historiska forsyndelser 4r det visentliga i detta samman-
hang att fa ett begrepp om det praktiska atgardspaket som
skulle erfordras och dirmed de kostnader som utgdr var skuld
till vara barn. For framtida bruk &r det vasentligt att faststélla
ambitionsnivan for aterstédllandet och darmed de kostnader
som kalkylmassigt bor belasta det aktuella projektet.

Hur linge loper ldnet?

Utifran principen att vi lanat naturen av vara barn och skall
aterldmna den of érdérvad eller nagorlunda aterstilld kommer
fragan: Hur ldnge loper lanet? Det svar som faller sig mest
naturligt 4r: en generation — dvs. 30 ar.
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Miljo och energi

De tva perspektiven

Tva tredjedelar av svavelutsldppen och en tredjedel av kvive-
oxidutsldppen i Sverige kommer fran forbranning av kol, olja,
gas ochinhemska brénslen i fasta anldggningar. Trafiken svarar
for storre delen av de dvriga utslippen av kvidveoxider och
energiomvandling i samband med industriella processer for de
resterande svavelutsldppen. Det svenska energisystemet pro-
ducerar omkring 60 miljoner ton koldioxid' per ar vilket dr 0,3
procent av den totala mangd koldioxid som produceras globalt
genom forbranning av fossila brinslen. Forbranning i fasta
anldggningar svarar for tva tredjedelar av koldioxidutslappen
och trafiken for en tredjedel. Ser man till emissioner av kolvé-
ten, finner man att energiproduktion i fasta anldggningar sva-
rar for 20 procent av utsldppen och vagtrafiken for 40 procent.
En stor del av utsldppen av freoner kan ocksa harledas till
verksamhet i energisystemet, exempelvis 6kad viarmeisolering
och utnyttjande av varmepumpar och kylmaskiner.

Utsldppen av svavel, kvdvedioxider och koldioxid gor att
energisystemet spelar en central roll i sidana miljéfragor som
forsurning och global klimatforandring. Utformningen av ener-
gisystemet paverkar ocksd mojligheterna att 16sa andra pro-
blem som 6vergddning, nettoproduktion av troposfiriskt ozon
(" fotokemisk smog”’) och nedbrytning av ozonskolden i stra-
tosfaren.

Exemplen ovan géller luftburna utslipp och paverkan pa
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atmosféren. Strdvandena att tillfredsstdlla det moderna indu-
strisamhdllets behov av energi medfor dven andra miljorisker.
P4 vad sétt och hur mycket olika alternativ for energiproduk-
tion bidrar till de totala olycksfalls- och hilsoriskerna ar fore-
mal for en intensiv debatt. Energisystemets utformning pa-
verkar ocksa avfallsrisker och avfallshantering. Sopforbrin-
ning i fjdrrvirmesystemen Oppnar en mdjlighet att ta hand om
industrisamhallets avfall, men ger samtidigt upphov till nya
kontroverser om miljorisker. Vid forbranning av fasta brédnslen
produceras nytt avfall, som maste tas om hand. Utnyttjande av
kdarnkraft skapar ett avfallshanteringsproblem av en helt ny
dignitet; elproduktionen i de svenska kadrnkraftverken kommer
fram till ar 2010 att ge upphov till 6 000—8 000 ton hogaktivt
kdrnbransleavfall.

Beslutet att avveckla kdrnkraften till 2010 kan ses som en
atgard for att hantera avfallsproblemen och olycksriskerna for-
knippade med kérnkraften, men illustrerar samtidigt de kon-
flikter som kan uppstd nidr man stills infor kravet att hantera
flera olika miljoproblem. Den snabba utbyggnaden av kirn-
kraften 1974-8S ir en viktig anledning till att svavel-, kvive-
oxid- och koldioxidutsldppen fran fasta anliggningar minskade
under denna period. Med de krav som riksdagen antog i juni
1988 kommer svavel- och kvdveoxidutsldppen att fortsétta att
minska fram till 1995. Nar karnkraftavvecklingen borjar, kom-
mer det att kréivas ytterligare atgédrder for att halla kvaveutsldp-
pen under kontroll och det kommer att bli mycket svart att
uppfylla riksdagens riktlinjer om of6ériandrade koldioxidemis-
sioner. Om riskerna for globala klimatfordndringar visar sig
vara sa stora som manga forskare gor gillande, kommer detta
formodligen att leda till en omprévning av kdrnkraftensrollide
industrialiserade lander som stéller sig avvisande till detta ener-
gislag.

Energitillforsel och energianvindning har betraktats ur
manga olika perspektiv under de senaste tva decennierna: in-
dustriell tillvaxt, tillgang till arbetsplatser, regional utveckling,
nationell sdkerhet. Miljoperspektivet har ndstan alltid funnits
med i analyserna, men har fatt en allt storre betydelse under
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80-talet. De olika perspektiven har medfort konflikter, bade
vad avser problemformulering och problemlésning. Foér den
foljande diskussionen om miljo och energi &r det lampligt att
renodla tva perspektiv:

e Energiperspektivet. Energisystemet levererar nyttigheter som
ar efterfragade i samhdllet. Avbrott i produktionen leder till
allvarliga storningar i samhéllet. Méalet i energiperspektivet ar
att energisystemet skall tillhandahalla kostnadseffektiv, sdker
och uthallig energiservice.

® Miljoperspektivet. Energiomvandlingen i systemet ger ocksa
odnskade biprodukter (exempelvis SO, NO,, CO, kolviten,
radioaktiva dmnen) vilka kan ge externa skador. Malet i mil-
joperspektivet dr att begransa industrisamhéllets paverkan pa
miljon till vad ”’naturen tal”.

Konsekvenserna av att betrakta energisystemet ur de tva per-
spektiven diskuteras i de tva foljande avsnitten. Framstallning-
en ar gjord for att framhéva virdet och i manga fall nodvéndig-
heten av en helhetssyn vid problemldsning. Samordning mellan
olika atgérder for att utveckla energisystemet och kontrollera
miljorisker behandlas i avsnittet om samordningsvinster. Av-
sikten med uppsatsen dr att visa pa behov av helhetssyn och
samordning pa tre olika nivaer: (1) inom det tekniska energisys-
temet, (2) vid avvdgning mellan olika miljorisker och (3) for att
16sa det gemensamma problemet att utveckla energisystemet
och minska miljoriskerna.

Energiperspektivet

Energiflodena i det svenska energisystemet

Figur 1 ger en oOversiktlig bild av energifloden och energiom-
vandlande teknik i det svenska energisystemet ar 1987. Flodes-
diagrammet visar alla vagar en kilowatt-timme, kWh, kan an-
vianda for att komma fran en energikélla till en konsument.
Liangst till vinster visas alla de energibdrare som levereras till
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det svenska energisystemet. Siffrorna anger nettoleveranser i
terawatt-timmar, TWh. Nagra av energibdrarna kan levereras
direkt till konsument (Industri, Samfardsel, Bostader och Ser-
vice, Ovrigt) men de flesta maste forst foradlas till oljeproduk-
ter, el eller fjarrvarme. Naista steg i diagrammet anger den
och gas levereras till el-, FV- och gasniten for distribution till
konsumenterna. For “’Bostdder&Service: Uppvarmning och
tappvarmvatten” anges vilken teknik som utnyttjas hos energi-
anvindaren for att fa nyttig energi’.

Siffrorna vid symbolerna for de olika energiteknikerna anger
den energimidngd som levereras till tekniken och den méngd el,
fjarrvdarme eller oljeprodukter som erhalls fran den. Skillnaden
mellan in/ut &r omvandlingsf6rluster. Omvandlingsforlusterna
i ett karnkraftverk eller ett fossileldat kondenskraftverk ar 60—
65 procent och i ett kraftvarmeverk i fjarrviarmesystemet 10-20
procent. En mer detaljerad beskrivning av flédesdiagrammet
finns i en bilaga till denna artikel.

Varje omvandlingssteg i diagrammet innebar en miljobelast-
ning. Diagrammet kan anvindas for att fa en uppskattning av
energiflddena och utsldppen i olika delar av systemet. Totalt
utnyttjade Sverige 1987 saledes 568 TWh. De viktigaste energi-
kallorna var uran, raolja, vattenkraft och inhemska branslen.
Omkring 290 TWh anvéandes for central kraftproduktion och
139 TWh el levererades till elnédtet. 51 TWh levererades till de
kommunala fjarrvirmesystemen vilka producerade 43 TWh
fjarrvdarme och 3 TWh el. Tva intressanta iakttagelser kan goras
betraffande fjarrvirmesystemet:

e Systemet har en mycket diversifierad tillférsel av energi. Alla
typer av fossila och inhemska brdnslen anvands och 7 TWh
motsvarande 14 procent av totalt tillford energi utgjordes av
spillvirme fran industrin och avloppsviarme. Jamfor man
med situationen i mitten pa 70-talet med ett néstan totalt
beroende av olja, kan man konstatera att systemet genomgatt
en unik strukturomvandling, vilket tyder pa en h6g anpass-
ningsformaga.
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e 1987 var systemet nettokonsument av elenergi. Kraftvirmen
producerade 3 TWh men samtidigt konsumerade elpannor,
varmepumpar och andra pumpar i systemet 7 TWh. Detta
skall jamforas med att nettoleveranserna till elnétet i slutet av
70-talet var S TWh. Hér finns alltsa en dold reserv for elpro-
duktion.

Flodesdiagrammet visar att omvandling av kemiska brénslen
sker i huvudsak i fem olika omraden: fjdrrvirmesystemet, olje-
raffinaderier, industri, samfardsel och uppvarmning i bostidder
och lokaler. Dessa fem omraden svarar for 90 procent av alla
utsldpp av kemiska dmnen till atmosfaren fran energisystemet.
Tabell 1 4r en uppskattning av emissionerna av svavel, kvéve-
dioxid och koldioxid under 1987.

Tabell 1.

Emissioner fran forbrinning av importerade och inhemska
branslen i fasta energianliggningar och fordon under 1987.
(Importerade: kol, olja, gas; inhemska: torv, flis, lutar, avfall)

Emissioner Svavel Kvidve-  Koldioxid
fran oxid
(kton) (kton) (Mton)

Raffinaderier — — 3
Kondenskraft 2 1 0,3
Fjarrvarme 42 25 11
Industri 43 28 14
Samfirdsel 14 177 20
Uppvarmning 32 18 11
Ovrigt 5 32 2
Totalt 138 281 61

Anm. Uppgifterna for svavel och kvaveoxid dr hamtade fran Utslapp till luft i Sverige av
svaveldioxid (SO:) och kviveoxider (NO,) SCB 1987. Utsldppen fran raffinaderier
rubriceras som utsldpp fran industriprocesser och ingar ej i tabellen. Utslappen fran
raffinaderierna av svavel resp NOx 4r mindre &n 10 kton.

66



Miljo och energi

En intressant fraga dr hur mycket utsldppen skulle 6ka om
elreserven i befintliga kraftvarmeverk skulle utnyttjas, vilket i
dag skulle innebéra att elproduktionen dkas fran 3 till 7 TWh.
Om vi antar att den 6kade produktionen av fjarrvarme i kraft-
varmeverken ersitter hetvattenproduktion i motsvarande
brinsleeldade hetvattencentraler blir 6kningen av utslippen en-
bart beroende av den marginella insatsen av branslen for att
producera el. 5 TWh brénslen behovs for att producera ytter-
ligare 4 TWh el. Aktuella brédnslen &r olja, kol och inhemska
brénslen och en enkel uppskattning visar att de totala svavelut-
slappen 6kar med 4-5 kton, kvédveoxidutsldppen med 3—4 kton
och produktionen av koldioxid med 1-2 Mton. En jamforelse
exempelvis med alternativet att producera 2 TWh el i befintliga
oljekondensverk och 2 TWh el i ett nybyggt gaskombiverk med
kondenssvans visar att brénsletillférseln i detta fall 6kar med
9-10 TWh, dvs. dubbelt s& mycket som vid kraftvirmeproduk-
tion. Svavelutsldppen blir ungefir lika stora som i kraftvirme-
alternativet, men kvidveoxid- och koldioxidutsldppen blir 50
procent storre i kondensalternativet.

Jamforelsen mellan kraftvirme och kondens-el visar pa nod-
viandigheten att titta pa de totala effekterna av en atgird. Ex-
emplet &r starkt forenklat, eftersom investeringar bara beaktats
ndr det giller gaskombiverk. Betraktar man ett férdnderligt
system, som star infor stora investeringar, blir systemeffekterna
dnda tydligare: en lokal atgdrd i en del av energisystemet kan
paverka energiflodena i helt andra delar av systemet och déar-
igenom ocksa fa dverraskande effekter pa de totala emissioner-
na. Det 4r denna egenskap hos energisystemet som ligger bak-
om behovet av helhetssyn. I de tva foljande avsnitten skall
systemeffekterna demonstreras i tva viktiga fall: energibespa-
ringar och elproduktion. Avsikten med diskussionen om energi-
besparingar dr dels att visa att ”energibesparingar” kan vara
svara att maita, dels att virdet av en energibesparing beror pa
var i systemet den sker. I avsnittet om elproduktion fortsitts
diskussionen om kraftvirme och kondens-el.
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Hur skall energibesparingar mdtas och virderas?

Diagrammet i figur 1 visar att nettoleveranserna av (primar-)
energi till energisystemet ar 1987 var 568 TWh. Hénsyn har da
tagits till export av el och tung eldningsolja. I de flesta ut-
redningar om den svenska energiférsorjningen finner man and-
ra och betydligt lagre siffror for energitillforseln. Detta beror pa
att man riaknar energiflodet genom den streckade linjen i dia-
grammet, dvs. ingen hidnsyn tas till forlusterna vid energiom-
vandlingen i vattenkraft- och karnkraftverk. Argumentet for
detta &r bl.a. att vattenkraft och uran inte har nagon alternativ
anvandning. Gar man till internationell statistik kan man finna
en tredje och hogre siffra for energitillforseln, eftersom karn-
kraft och vattenkraft i OECD-statistiken rdknas om till *’fossil
ekvivalent energi”. Detta innebdr att kdrn- och vattenkraften
redovisas med den mingd fossilt bransle som skulle krdvas for
att producera motsvarande miangd el. Ytterligare ett sitt att
redovisa energianvdandningen &r att ange slutlig energi, dvs.
total slutlig leverans av energitill konsumenterna. Enligt figur 1
var denna 386 TWh ar 1987. (Siffran har korrigerats for spill-
varmeleveranser.)

Alla redovisningssatten har for- och nackdelar och man kan
inte peka ut nagot avdem som det korrekta for alla situationer.
Valet av redovisning maste goras med utgangspunkt fran de
fragor som skall besvaras. Tabell 2 visar den forvirring som kan
uppstd, om man utan att ge en klar beskrivning av bakgrunden
anviander nagot av redovisningssitten for att diskutera energi-
besparingar eller trender i energianvandningen. Siffrornai ta-
bellen dr baserade dels pa flodesdiagrammet for 1987 i figur 1,
dels pa ett liknande diagram for ar 1979.

Enligt tva av redovisningarna har tillforseln av energi okat
fran 1979 till 1987, enligt de tva andra har tillférsel och an-
viandning minskat! Minskningen skulle kunna tolkas som att
det skett ”energibesparingar’, men den beror i stillet pa att
man flyttat forluster i olika energiomvandlingssteg utanfor det
redovisade systemet. 1979 tillfordes systemet 323 TWh raolja
och oljeprodukter och 22 TWh el fran karnkraftverk, 1987 var
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Tabell 2.
Energitillforsel och energianvindning i Sverige 1979 och 1987
enligt fyra redovisningssdtt’.

Redovisnings- 1979 1987 Procentuell
sétt (TWh) (TWh) forandring

Nettoleveranser
av primarenergi:
— Fysiska floden 532 568 +6,8

— Forlusterna vid
produktion av
kdrn- och
vattenkraft
redovisas €j 473 418 -11,6

— Omrékning av
kdrn- och
vattenkraft till
fossil ekvi-
valent energi 607 638 +5,1

Nettoleveranser
av slutlig energi 406 386 -4,9

motsvarande siffror 179 TWh olja och 64 TWh kidrnkrafts-el.
De totala omvandlingsforlusterna vid oljeanvdndning dr 15-35
procent. I en redovisning dédr dessa forluster ingar, men for-
lusterna vid produktion av karnkraft utesluts, kan en halvering
av oljeberoendet kombinerat med en tredubbling av kirnkraf-
ten ge intryck av att systemet effektiviserats.

En liknande synvilla drabbar en redovisning av energian-
viandningen utgaende fran slutlig energi. Mellan 1979 och 1987
ligger en 25-procentig 6kning av industrins elanvidndning och en
omfattande konvertering inom uppvarmningssektorn fran olje-
eldade anldggningar till el och fjarrvirme. Forlusterna vid olje-
anvdndningen uppstar hos konsumenten medan forlusterna vid
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produktion av el och fjarrvarme sker tidigare i systemet. Vad
som skett mellan 1979 och 1987 var alltsé att omvandlingsfor-
luster flyttats fran konsument till producent.

Den enda sdkra slutsats som kan dras av en analys pa den
niva, som tabell 2 representerar, 4r att det skett ett omfattande
utbyte av energibdrare mellan &ren 1979 och 1987 bade vad
géller tillforsel av primér energi och leveranser till konsument.

Grova matt som ”primar energi’’ och ”’slutligenergi” lampar
sig tydligen daligt for att méta energibesparingar”. Hur skall
man da béra sig at for att géra sddana mitningar? Vilka for-
andringar har skett som kan rubriceras som energibesparingar?
Vilka dr konsekvenserna av olika typer av energibesparingar pa
energitillforseln och pd miljoriskerna? Svaret pa den forsta fra-
gan &r att det kravs detaljerade undersdokningar av energian-
viandningen inom véldefinierade sektorer for att faststélla att
mindre energi krdvs for att upprétthalla samma servicegrad
som tidigare. De arbeten som gjorts i uppvarmningssektorn
tyder emellertid pa att nettoenergibehovet per kvadratmeter i
hus byggda fore 1978 minskat med omkring 15 procent. Detta
motsvarar en reduktion av slutlig energi med 12—-17 TWh. En
jamforelse visar att leveranserna av energi till ’Bostdder&Ser-
vice: Uppvarmning, tappvarmvatten’ minskat med omkring 30
TWh mellan 1979 och 1987. Halften av denna minskning beror
saledes pa verkliga energibesparingar och den andra hélften pa
att omvandlingsforluster flyttats fran uppvarmningssektorn till
el- och fjarrvarmesektorerna. Energibesparingen pa 12-17
TWhkan jamforas med malet i den ursprungliga energisparpla-
nen fran 1978 vilket motsvarar 35-40 TWh.

Konsekvenserna av framtida energibesparingar for tillforsel
och miljorisker kommer emellertid att vara starkt beroende av
uppvarmningssittet. Atgarder i byggnader anslutna till fjarr-
viarme leder inte automatiskt till minskade miljorisker eller ens
minskad energiférbrukning. Flodesdiagrammet i figur 1 kan
anvéndas for att demonstrera detta.

Antag att behovet av nyttig energi i hus anslutna till fjarrvar-
mesystem reducerades med 1 TWh genom energibesparande
atgarder. Antag vidare att denna energi producerades vid kraft-
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viarmeverk. Mangden tillford energi minskar med omkring 2
TWh med hénsyn till omvandlings- och distributionsforluster.
Bortfallet av 0,5 TWh el fran kraftvirmeproduktionen maste
kompenseras genom 6kad produktion av el i nagon annan del
av systemet. Om hela bortfallet kompenseras av 6kad pro-
duktioniett kondenskraftverk krdver detta en 6kad tillforsel av
omkring 1,5 TWh fossila brédnslen eller uran. Nettoeffekten i
energisystemet dr en minskning av tillférseln av primérenergi
med 0,5 TWh och en 6kning av elproduktionen i kondenskraft-
verk med 0,5 TWh. Nettoeffekten vad géller miljoriskerna be-
ror pa emissionerna vid de olika produktionsalternativen och
varderingen av miljoriskerna i de olika fallen.

Ett framtida alternativ for kraftvirmeproduktion dr gas-
kombi, dvs. en gasturbin kombinerad med en avgaspanna och
angturbin. Eftersom elvirmekvoten® vid en sadan anldggning
ar ndra 1, innebér en energibesparing pa 1 TWh att nettoeffek-
ten pa den totala tillférseln av primér energi ligger mellan en
ofordndrad tillforsel eller en okning pa drygt 0,5 TWh.

Energibesparingari elvirmda hus leder till helt andra system-
effekter 4n energibesparingar i fjarrvarmesystemet. En minsk-
ning av behovet av nyttig energi med 1 TWh, som kompenseras
med mindre produktion i kondenskraftverken, leder till att be-
hovet av primidrenergi kan reduceras med omkring 3 TWh.
Detta medf6r ocksa att miljoriskerna fran sjialva energisystemet
reduceras.

I stallet for fossil- eller kdrnkraft skulle bortfallet av el fran
kraftvarmeproduktion kunna ersittas av kraftproduktion fran
fornybara energikéllor eller kompenseras med elbesparingar,
exempelvis i elvirmda hus. Kraftproduktion fran férnybara
energikéllor skulle minska de kemiska miljoriskerna, men 6ka
markbehovet. For att producera 0,5 TWh el behovs exempelvis
50-70 stora vindkraftverk. Oavsett de ekonomiska konsekven-
serna, dr emellertid en ersittning av kraftvirme-el med el fran
fornybara energikillor eller med elbesparingar rimlig endast
under forutsiattning att man inte behover utnyttja kondenskraft
baserad pa samma branslen som kraftvarmen. I annat fall far
man mycket storre nettoeffekter pa bade energifloden och mil-
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jorisker genom att anvidnda den férnybara energikillan eller
elbesparingen for att ersitta kondens-el.

Energibesparingar kan ocksa ha effekter utanfor energisyste-
met. En energibesparande atgérd, som leder till titare hus med
mindre luftomséttningar, kan exempelvis medfora 6kade hél-
sorisker pa grund av att koncentrationen av radon och allerge-
ner 0kar. Saddana risker maste i sa fall jaimforas med de andrade
riskerna fran energisystemet.

Exemplen ovan visar att virdet av en energibesparing beror
pa var i systemet den gors och hur systemet i Ovrigt ser ut; de
totala konsekvenserna for ekonomi, energifldden och miljoris-
ker kan inte bedomas utan att man ser till systemet i sin helhet.
En slutsats ar att insatser for energibesparingar i befintlig be-
byggelse maste differentieras kraftigt med hansyn till uppvarm-
ningsform och geografiskt lage.

Framtida kraftproduktion: tva exempel

I bérjan av detta avsnitt inleddes en diskussion om miljokon-
sekvenserna av kondens-el och kraftvirme med utgdngspunkt
fran befintlig kapacitet i fjarrvarmesystemet. I detta avsnitt
diskuterar vi konsekvenserna pa energifléden och emissioner av
olika investeringsalternativ.

Figur 2a och b visar energiflodesdiagram for tva rdkneexem-
pel som kan tdnkas spegla tva olika utvecklingslinjer fram till
borjan av 2000-talet. Exemplen 4r medvetet valda sa att de
speglar tva extrema fall.

Industrins och tjdnstesektorns elbehov antas ha dkat med 20
procent och hushallselen med S procent. Tva tredjedelar av alla
elvirmda hus har konverterats till andra uppvarmningsformer
och i de kvarvarande elvirmda husen har energibesparingar
gjorts som reducerar behovet av nyttig energi med 15 procent
jamfort med behovet 1987. Det totala elbehovet i de fyra an-
viandarsektorerna: Industri, Samfédrdsel, Bostdder&Service:
Uppvirmning, tappvarmvatten och Ovrigt, dr 113 TWh, vilket
dr 4 TWh mindre dn i dag. 107 TWh kommer fran vattenkraft
och resterande karnkraft, 7 TWh fran kraftvirmeverk som
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Tva alternativ for produktion av el och fjarrvdrme i borjan av
2000-talet. ”FB”’: Fasta brdnslen sasom kol, torvoch biomassa.
”Mix olja, FB”: en brinslemix som motsvarar tillforseln av
bransle till FV-systemet 1987.
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finns i dag, 1 TWh fran vindkraft. Skillnaden mellan de tva
rakneexemplen ligger i hur resterande behov tacks.

Idet forsta fallet antashela det resterande elbehovet tickas av
kondenskraft: kolkondens och gaskombi. 1 det andra fallet
utnyttjas kraftviarme med samma relationer mellan kol och gas
somidet forsta fallet. Man kan sdgaatti fall A bibehalls dagens
ganska svaga koppling mellan virme- och elmarknaderna, i fall
B forstarks denna koppling kraftigt. Det intressanta &r att jam-
fora effekterna i de tva fallen, dels pa behoven av primér energi,
dels pa emissionerna fran systemet.

I fallet A ar behovet av branslen 12 TWh storre 4n i fall B.
Detta 4r ett resultat av att totalverkningsgraden i ett kraftvar-
meverk dr ungefar dubbelt sa stor som i ett kondenskraftverk.
Skillnaden i bransletillforsel skulle ha varit 4nda stérre om inte
kraftvdarmen tdvlat med varmepumpar och industriell spillvar-
me om samma utrymme i virmelasten. Detta leder i fall B till en
minskad virmeproduktion fran varmepumpar och i vissa fall
minskat utnyttjande av industriell spillvarme. Detta visas ocksa
avatt elbehovet for virmepumpar 4r 1 TWh mindre dni fall A.
Viarmepumparna utnyttjas emellertid nagot mindre 4n i dag
ocksa i fall A efterscm elpriserna stiger. Fasta branslen 4r kol,
torvoch biomassa. 8 TWh biomassaantas anvindas for el- eller
fjarrvarmeproduktion, vilket dr en fordubbling jamfort med
1987.

Tabell 3 visar emissionerna fran el- och fjarrvarmeproduk-
tion i de tva fallen om savil kondenskraftverk som nya kraft-
viarmeverk aldggs samma restriktioner som Vartanverket vad
giller utslapp av svavel- och kvaveoxider.

En jamfG6relse med emissionerna fran el- och fjarrvirmepro-
duktion ar 1987 i tabell 1 visar att savil svavel- som kvédveoxid-
emissionerna minskar i bade fall A och B. Koldioxidemissioner-
na Okar ddremot. Skillnaderna i utsldapp mellan fall A och B ar
patagliga, dven om fordelarna med kraftvirme inte 4r s stora
som vid utnyttjande av den dolda reserven i befintliga verk,
diskuterad i borjan av detta avsnitt. En forklaring till detta ar
konkurrensen mellan kraftvirme och varmepumpar/industri-
ell spillvarme.
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Tabell 3.
Emissioner fran el- och fjarrvirmesektorerna. Tvad rikneexem-

pel.

Emissioner

av FALL A FALL B
Svavel 15 11
(kton/ar)

Kvaveoxid 22 17
(kton/ar

Koldioxid 19 14
(Mton/ar)

Tabell 3 visar att kraftvdarmealternativet ger de minsta totala
utsldppen. I det enskilda fjarrvarmeverket leder emellertid
kraftvirmeproduktion till stérre utslipp d4n om motsvarande
mangd fjarrvarme producerats vid hetvattencentraler. Det 6ka-
de utsldppet kompenseras av minskade utslapp fran elproduk-
tion vid kondensverk si att nettoresultatet blir minskade ut-
slapp. Problemet ar att utsldppen sker i helt olika delar av
energisystemet. Hur skall debitering och kreditering av emissio-
ner ske mellan olika organisationer? Kraftvirmealternativet
kommer att bli mycket kdnsligt for hur miljokraven utformas.
Detta reser den intressanta fragan om inte kdrnkraftavveck-
lingen kommer att krdva nagon form av utslappsavgifter eller
handel med utsldppsratter mellan kommunerna och de stora
kraftbolagen.

Vi har hir endast jaimfort de tva fallen betraffande energiflo-
den och emissioner. Vilken av de tva losningarna som &r kost-
nadseffektiv, dvs. producerar el och fjarrvarme till ldgsta kost-
nad, kommer bl.a. att bero av branslepriser, teknikutveckling
och naturligtvis ocksa i vilken utstrackning det finns handlings-
frihet i de nuvarande fjarrvirmesystemen. En intressant aspekt
ar att teknikutvecklingen gar dels mot en 6kad elkvot for kraft-
viarme, dels mot en moduldr uppbyggnad av anldggningarna,
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vilket minskar storleksfordelarna for storre verk. En viktig slut-
sats av tabell 3 dr emellertid att valet mellan fall A och B ocksa
kommer att bero pa miljokraven. Med stigande elpriser blir
Okad kraftvirmeproduktion kostnadseffektiv i de stora fjarr-
varmesystemen oavsett miljofordelarna. Skarpta miljokrav gor
emellertid ytterligare elproduktion i dessa system samhallseko-
nomiskt lonsam, samtidigt som kraftviarme blir aktuell i allt
mindre fjarrvirmesystem.

Kraftvirmen kommer att diskuteras ytterligare i avsnittet om
integration av de tva perspektiven. Det 4r ett viktigt exempel pa
atgarder som kan anvindas for att samordna strivandena att
utveckla energisystemet och kontrollera emissionerna.

Miljoperspektivet
Olika miljorisker

Figur 3 4r en bild som illustrerar sambanden mellan nagra
aktuella miljoproblem och olika alternativ fér energiproduk-
tion. Vart och ett av problemen utgor ett eget komplext forsk-
ningsfalt och har kan endast nagra oversiktliga kommentarer
goras:

UlGlobala klimatfordndringar. Klimat och energi diskuteras
utforligt i ett annat bidrag i denna bok. All forbrdanning av
fossila bridnslen ger upphov till koldioxid, vilken svarar for
hilften av viaxthuseffekten. Vid vissa typer av forbranning bil-
das ocksa dikviaveoxid, vilket tillsammans med freon, metan
och ozon svarar for den resterande delen av vaxthuseffekten.
Freoner anvinds i virmepumpar, kyl- och frysanldggningar
och vissa isolermaterial. Ar 1985 var ungefir en tredjedel av den
svenska freonanvandningen kopplad till verksamhet i energi-
systemet.

U Ozonskolden. Ozonlagret i stratosfiren filtrerar bort ultra-
violett stralning och 4r en forutsittning for liv pa land. Man har
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Figur 3. Exempel pad samband mellan energialternativ, emissio-

ner och miljorisker.
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for Sveriges del berdknat att en minskning av ozonlagret med 10
procent skulle leda till 10000 fler fall av hudcancer per ar.
Ozonskolden paverkas bl.a. av freoner och dikvaveoxid.

(] Forsurning. En viktig kélla till forsurning ar utslapp av sura
svavel- och kvdaveforeningar (svaveldioxid, kvdveoxider). Andra
kallor ar godsling, skordeuttag och naturliga processer. For-
surning drabbar sivil mark som grundvatten och ytvatten och
ddrigenom jord- och skogsbruk, fiske och material. Utféllning
av aluminium i dricksvatten &r ett hot mot hilsan. Klimatfor-
andringar och minskning av ozonskolden &r globala fragor,
medan fOrsurningen 4r en regional fraga. 10-15 procent av
svaveldepositionen och 15-30 procent av depositionen av kvi-
veoxider kommer fran inhemska kallor, resten kommer huvud-
sakligen fran andra lander i norra Europa. Atgirder mot for-
surningen maste darféor omfatta bade minskning av utslappen
fran det nationella energisystemet och internationella avtal med
ataganden om reduktioner i grannldnderna. Sadana avtal finns
for svavelutsldppen och arbete pagar pa kvaveomradet.

L] Ozon i troposfiren. 1 atmosfiarens nedersta skikt, tropo-
sfdaren, bildas ozon och kvdvemonoxid nir kviavedioxid utsétts
for solstralning. I vanliga fall rdder en balans mellan de tre
imnena, men i ndrvaro av kolvidten rubbas denna balans och
man far nettoproduktion av ozon. Ozon &r saledes en sekundér
fororening som uppstar genom utsldpp av kvaveoxider och kol-
vite. Ozonet kan transporteras langa strackor och halten i Sve-
rige beror dels pa ozon som transporterats hit fran kéllomrade-
na pa kontinenten, dels pad nybildning 6ver Sverige. Ozonet
paverkar vixtligheten. Skadorna pa jordbruksgrodor i USA
och i EG pa grund av forhojd ozonhalt har uppskattats till
minst 10 miljarder kronor per ar i vart och ett av omradena.
Motsvarande uppskattning for Sverige ar 50—150 miljoner kro-
nor per ar. Det finns ocksa indikationer pa att f6rh6jd ozonhalt
ar en av orsakerna till skogsskadorna.

L] Hilsoeffekter och genetiska effekter. Hoga halter av svavel-
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dioxid, kvdvedioxid och ozon kan framfor allt paverka and-
ningsorganen. Forbrénning av framst fasta brédnslen som kol
eller biomassa ger upphov till cancerogena kolviten, exempelvis
bens(a)pyren. Forbranning av olja och fasta brénslen ger ocksa
utsldpp av tungmetaller som kadmium, kvicksilver, bly, van-
adin och zink. Kadmium och kvicksilver ansamlas i nirings-
kedjan och ger upphov till njur- och nervskador. Ett 1 000 MW
svenskt karnkraftverk berdknas vid normal drift ge upphov till
ett a tva cancerfall bland den svenska allménheten per 20 drift-
ar. Risken for en arftligt betingad skada &r lika stor. Detta
innebdr att riskerna fran ett kdrnkraftverk i normal drift inte
kan métas, eftersom de drunkar i bruset fran dvriga miljorisker.

[ Arbetsmiljo. Har har ett omfattande arbete lagts ner under
70- och 80-talen for att med utgdngspunkt fran yrkesskadesta-
tistiken jamfora de totala riskerna vid olika alternativ for ener-
giproduktion. Riskuppskattningarna omfattar hela produk-
tionskedjan, fran utvinning av brénsle, produktion av bygg-
nadsmaterial till konstruktion och operation av anldggningen.
Jamfor man olika alternativ for elproduktion dr hélso- och
dodsrisker storst for kolkraft och ldgst for karnkraft. Riskerna
vid elproduktion fran fornybara energikallor ligger mellan ris-
kerna for kol- och kdrnkraft.

[J Stora olyckor. All energiproduktion ér forenad med olycks-
risker for allmidnheten och for den yttre miljon, men konse-
kvenserna skiftar mycket starkt, vilket gér dem svara att jaim-
fora. En dammkatastrof kan leda till tusentals doda, men blir
geografiskt begrinsad. Vid produktion av solceller utnyttjas
giftiga gaser; lickage fran en tillverkningsanldggning utgor en
fara for omgivningen. En olycka med en supertanker kan be-
rora stora havsomraden och fa konsekvenser for den ekologiska
balansen under mycket lang tid. Risken for méanniskoliv dr dock
liten. Tjernobylolyckan 1986 visade att ett karnkraftshaveri kan
fa aterverkningar inom en hel kontinent. Under den ndrmaste
50-100-arsperioden berdknas det radioaktiva nedfallet fran
olyckan leda till sammanlagt 100—200 cancerfall i Sverige. Detta
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skall jamforasmed de 1,7-3,5 miljoner cancerfall som av andra
orsaker kommer att intraffa i Sverige under samma period.
Sammatyp av berdkningar visar att den radioaktivitet som kom
ut i omgivningen vid TMI-olyckan 1979 inte kommer att leda
till ndgra dodsfall, ddremot orsakade paniken kring olyckan
akuta skador och dodsfall. Med dagens kédrnkraftsteknik be-
ridknas risken for ett stort haveri vara 10“-10 per reaktorér,
dér de svenska reaktorerna ligger vid den nedre gransen, men
ett antal amerikanska reaktorer ligger ndra den Gvre gransen.
Eftersom det finns ett par hundra reaktorer i drift motsvarar
detta ett storre haveri vart tionde ar. Vart tionde haveri berdknas
leda till sidana skador pa inneslutningen att radioaktivitet
kommer ut i omgivningen.

(J Avfall. Ett 600 MW (el) kolkondensverk producerar om-
kring 250000 ton restprodukter per ar. Restprodukterna inne-
haller tungmetaller, varfor det dr viktigt att kontrollera ut-
lakningen fran ett deponi. Det svenska kdrnkraftsprogrammet
kommer fram till &r 2010 att producera 6 000—8 000 ton hogak-
tivt kdrnbrénsleavfall. Till detta kommer 180000 m® medel-
aktivt och lagaktivt avfall fran drift och rivning av kédrnkraft-
verken. Ett slutforvar placerat i Forsmark och avsett for det lag-
och medelaktiva avfallet togs i drift 1988. Kring det hogaktiva
avfallet pagar ett intensivt forskningsarbete, dar Sverige inter-
nationellt intar en ledande stdllning. Losningar som uppfyller
mycket hogt stdllda krav pa sékerhet finns utvecklade, men
utformningen och placeringen av ett slutforvar for hogaktivt
avfall i svensk berggrund kommer att bli en viktig miljofraga
under de ndrmaste tva decennierna.

[J Markanvindning. Anldggningar for energiproduktion med
fossila brédnslen, torv, biomassa och uran kraver omraden pa
nagonellernagra kvadratkilometer. Det stora markbehovet for
dessaenergialternativ uppstéar vid utvinning eller produktion av
branslet och omhéndertagande av restprodukter. I ett dagbrott
behovs 0,1-1,0 km? for att producera | TWh kol. Energiintensi-
teten vid utnyttjande av fornybara energikillor dr nagra tiopo-
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tenser mindre. Det krivs saledes omkring 100—200 km? for att
producera 1 TWh biomassa genom energiskogsodling och lika
stor areal for att producera 1 TWh elektrisk energi fran vind-
kraftverk.

Avvagning mellan olika miljorisker

Figur 3 och ovanstidende sammanstéllning visar pa ett nitverk
av relationer mellan miljobelastningar och energialternativ. En
slutsats &r att ett angreppssétt som bygger pa isolerade steg-for-
steg-losningar kan leda till ineffektiva och dyrbara system. Ide-
aliskt vore en losning som utgick fran en avvidgning mellan alla
miljorisker och konsekvenserna inom de olika riskomradena av
olika alternativ for energiproduktion.

En forsta fraga &r i vilken utstrdckning en sddan avvigning
redan sker eller kan ske pa existerande marknader. Ett omrade
dér priser och kostnader bor visa belastningen dr markanvand-
ning. Marken vérderas pa en existerande marknad och for ex-
terna effekter av markanviandningen finns ett detaljerat regelsy-
stem. P4 arbetsmiljoomrédet har regelsystemet byggts ut under
de senaste decennierna i de flesta industrildinder och dven hir
kan man forvinta sig att kostnaderna for olika energialternativ
kommer att aterspegla riskerna i arbetsmiljon. Regelsystemet
for svavel- och kviveoxidutsldpp tvingar energisystemet att ta
hinsyn till riskerna med f6rsuring. De flesta regelsystem stipu-
lerar utsldppsgranser men miljoavgifter for vissa bréanslen dver-
vidgs for niarvarande. Sddana avgifter representerar en annan
metod for att internalisera miljorisker, dvs. forma en besluts-
fattare att ta hansyn till miljoriskerna vid vérdering av olika
alternativ for exempelvis energitillforsel.

Inom ménga av miljdbomradena finns eller utvecklas séledes
regelsystem, som syftar till att internalisera miljoriskerna. Kon-
sekvenserna av de olika alternativen for energiproduktion &r i
stort sett kdnda, vilket dr en nodvéndig forutsittning for att
regelsystemen skall ge en riktig avvdgning inom de olika miljo-
omradena. Ett viktigt problem aterstar emellertid: Hur skall
avvéagningen goras mellan olika miljorisker? Denna fraga ar
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betydelsefull, darfor att det, som figur 3 visar, finns en stark
koppling mellan olika miljoomraden. Hur skall konflikter mel-
lan olika miljomal 16sas? Hur skall samordningsvinster mellan
olika miljoomraden virderas? Hur skall exempelvis olycksris-
ker och risker forknippade med radioaktivt avfall jamforas med
kostnadseffektiv 16sning ndr man enbart tittar pd Globala
klimatférandringar”, kan den bli det om man betraktar effek-
ten ocksa pa andra omraden, som exempelvis ’Forsurning”?

Vara kunskaper ar i dag alltfor fragmentariska for att tillata
en avviagning mellan olika miljorisker pa rent vetenskapliga
grunder. [ vissa fall 4r det osédkert vari risken egentligen bestar,
fall, exempelvis forsurning, dr de olika omradena dar skador
kan uppsta vilkdnda, men skadefunktionen 4r inte kdnd, dvs.
risken kan inte kvantifieras. Aven nir skadefunktionen &r
kdnd, maéts den i olika dimensioner inom olika riskomraden,
vilket forsvarar en avvidgning. Konsekvenserna for exempelvis
arbetsmiljon av olika energialterntiv kan uppskattas i form av
olycksfall och dodsfall per producerad energienhet, medan ska-
dorna fran troposféariskt ozon bl.a. métsiviardet av skordebort-
fallet. En jamforelse mellan de olika riskomradena forutsitter
att skadorna kan uttryckas i gemensamma storheter, vilket bl.a.
innebér en ekonomisk virdering av hilso- och dodsrisker.

Man kan fraga sig, om det 6ver huvud ar mojligt att fa sddan
kunskap om de aktuella, oerhort komplexa systemen, sa att en
rangordning av miljorisker pa vetenskaplig grund kan goras.
Luckorna i kunskapsunderlaget innebar att den slutliga av-
vdgningen mellan olika miljorisker maste ske i den politiska
processen. Kunskapsluckor, och mojligheten att dessa luckor
aldrig kommer att helt kunna fyllas, fritar naturligtvis inte
forskarsamhadllet fran ansvar for att den vetenskapligainforma-
tion som ldmnas och bearbetas i den politiska processen &r sa
fullstdndig och objektiv som mojligt.

Kunskapsunderlaget och arbetet med att utvidga detta un-
derlag kan indelas i tre kategorier:
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[ Skador och skadefunktion. Det konstaterades ovan att kun-
skaperna inom ménga viktiga miljéomréden dr ofullstdndiga.
Den vetenskapliga information som finns om skador och skade-
funktioner dr dock den enda provbara grund som finns for att
uppskatta och viga olika miljorisker. Det pagar ett omfattande
arbete for att fylla kunskapsluckorna. Tre exempel kan ndmnas
for att illustrera detta arbete. Ett tiodrigt forskningsprogram
om surt regn och troposfériskt ozon kommer att avrapporteras i
USA 1989/90 (National Acid Precipitation Assessment Pro-
gram). Begreppen ’kritisk belastning” och ”’kritisk niva” be-
skriver vad naturen tal och skapar ett fokus bade for det fort-
satta forskningsarbetet genom att identifiera kunskapsluckor
och for de fortsatta diskussionerna om riskhantering. Svensken
Lars Ehrenbergs pionjdrarbete om kvantitativ mutagenes och
cancerogenes ger mojlighet att jimfora de genotoxiskariskerna
forknippade med kédrnbransle och med kemiska branslen.

[J Samband kdalla/mottagare. Luftburna féroreningar som
svaveldioxid och kviveoxider kan transporteras over langa
strackor; som exempel kan ndmnas att av de drygt 300 000 ton
svavel som arligen deponeras i Sverige kommer 6ver 70 procent
fran utlandska kallor. Omfattande studier har gjorts av flodena
under olika atmosfiriska betingelser och i dag kdnner man
transportvdgarna ratt vdl. Denna kunskap dr naturligtvis av
avgorande betydelse om man vill samordna atgéirder inom olika
nationella energisystem for att reducera surt nedfall inom geo-
grafiska omraden med olika belastning och kénslighet. Exem-
pel pa mindre vilkdnda samband &r: sambandet mellan kol-
dioxidemissioner fran energisystemet och koldioxidkoncentra-
tionen i atmosféaren och effekten av utsldpp av kviveoxider och
kolviten pa koncentrationen av troposfériskt ozon.

U] Energisystemets utveckling. Utvecklingen av ny energi- och
miljoteknik for att reducera riskerna har en central roll i detta
led av kunskapsinhdmtningen. Dessutom ingar studier av sy-
nergier och malkonflikter forbundna med olika handlingsvi-
gar: ett energialternativ som kan reducera riskerna inom ett
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omrade kan minska eller 6ka riskerna inom ett annat. En in-
tressant fraga dri vilken utstrackning den tekniska utvecklingen
kan minska malkonflikterna och forstarka synergierna. Kon-
ventionell rokgasavsvavling vid kolférbranning 6kar omvand-
lingsforlusterna och medfor saledes att utsldappen av koldioxid
Okar. Med ny teknik som exempelvis fluidiserad biadd och for-
gasning kan savil svavel- som kvéveoxidemissionerna reduce-
ras, samtidigt som omvandlingsforlusterna minskar. Anvand-
ning av naturgas i stillet for andra fossila branslen minskar
savil emissionerna av svavel och kvédveoxid som av koldioxid.
Kirnenergin eliminerar riskerna betingade av emissioner av ke-
miska dmnen till atmosfédren, men olycksrisken kvarstar och de
radioaktiva restprodukterna skapar ett komplext avfallshante-
ringsproblem. Anviandande av biomassa reducerar manga, men
inte alla, atmosfariskt betingade risker och kréaver liksom andra
fornybara energikéllor att stora landomraden intecknas for
energiproduktion. Storskalig anviandning av fotoceller medf6r
dessutom kemiska hélsorisker i tillverkningsledet.

Ur en energisystemteknikers perspektiv, vilket dr forfattarens,
visar detta avsnitt att behovet av ndgon form av rangordning
mellan miljoriskerna &r stort. Anledningen till detta ar fore-
komsten av malkonflikter och synergimojligheter. Osdkerheten
om vad som 4r en korrekt prioritering mellan de olika miljoom-
radena ar dock betydande. Energisystemteknikerns uppgift i
denna situation &r dels att utveckla metoder for att systema-
tisera informationen, dels att precisera malkonflikter och sam-
ordningsvinster och utveckla mojliga strategier for att hantera
dessa konflikter och vinster.

Ett forsok till integration av de tva perspektiven
Samordningsvinster

Det finns ingen mirakelteknik som gor det mojligt att minska
alla miljorisker utan extra kostnader. Varje 16sning maste bygga
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pa en avvigning mellan kostnader, miljorisker och krav pa en
tillforlitlig energiservice. Kunskaperna om miljoriskerna har
byggts upp efter hand och ofta tvingat till atgiarder i redan
befintliga system. Behovet av investeringar i det svenska energi-
systemet kommer att vara stort under de ndrmaste decennierna,
samtidigt som det pagéar ett intensivt forsknings- och utveck-
lingsarbete for att ta fram miljovinlig teknik. En intressant
fragadr vilka mojligheter som finns att for framtidensamordna
miljo- och energidtgiarderna och vilka vinsterna av en sddan
samordning 4r.

Gemensamma losningar for att utveckla energisystemet och
kontrollera paverkan pa miljon innebér ur energiperspektivets
synvinkel, att det totala spektret av miljorisker beaktas vid all
verksamhet i energisystemet, och ur miljoperspektivets syn-
vinkel, att man betraktar hela energisystemets effekter pa mil-
jon och utvecklar ett regelsystem som tar hdnsyn till mojlig-
heterna att samordna atgarder inom systemet. Det senare inne-
bér att man soker na miljomalen inte genom reglering av en-
skilda anldggningar utan genom att lata beslutsfattarna i
energisystemet vilja atgiarder inom en storre eller mindre grupp
av anldggningar. Detta ger storre mojligheter att hitta kombi-
nationer som sinker de totala kostnaderna for miljokontroll.
Regler om maximala utsldpp inom en ’bubbla” &ver ett helt
fjarrvarmesystem eller dver en kommun eller miljoavgifter pa
utsldppen dr exempel pa olika sitt att realisera en sadan sam-
syn. Tre typer av samordningsvinster kan forvintas:

(J Energifloden och teknik (rummet). En kostnadseffektiv at-
gird inom energisystemet kan innebéra att man fordndrar ener-
gifloden och omvandlingstekniker i helt andra delar av energi-
systemet dn dem varifran den ursprungliga belastningen kom.
Kraftvdarme har redan diskuterats som ett exempel dar energi-
floden inom tva olika delsystem (el och fjarrvirme) kan sam-
ordnas for att bade oka effektiviteten och minska de totala
emissionerna. Energibesparingar 4r ett annat exempel, d&ven om
diskussionen pa sid 70-72 visar att det inte dr nagot generellt
verksamt medel i alla delar av energisystemet.
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U Dynamik (tiden). Forandringar i energisystemet kan koordi-
neras med mer rigordsa atgarder for att kontrollera miljopaver-
kan. En sddan samordning &r naturligtvis viktig nér det géller
att utnyttja ny omvandlingsteknik. Samordningen kan inne-
badra att miljoatgarder senareldggs och vinsten maste da vagas
mot effekten av detta i miljon.

U1 Gemensam kontroll av flera belastningsfaktorer. Detta dis-
kuterades i foregaende avsnitt. Nar det giller emissioner kan
man rikna med betydande kostnadsreduktioner vid gemensam
kontroll av flera &mnen (exempelvis SOz2+ NOx) jamfort med
individuell kontroll av var och en. Manga nya tekniker medger
en sadan gemensam kontroll: fluidiserad bddd, kombinerad
cykel med forgasning av fasta brianslen, for att nimna nagra.
Kostnadseffektiviteten hos dessa nya tekniker framtrader nir
man tittar pa det kombinerade problemet att utveckla energi-
systemet och kontrollera emissioner.

De tre typerna av samordningsvinster visar att problemet att
integrera miljo- och energiperspektivet har tva dimensioner,
som det dr viktigt att halla i sdr. De tva forsta samordnings-
vinsterna beror pa kopplingen energi-miljé och syns tydligast i
energiperspektivet: en dndring av energisystemet medf6ér en
dandring i miljobelastningen. Den tredje vinsten beror pa av-
viagningen mellan olika miljorisker, vilket diskuterades i av-
snittet om Miljoperspektivet.

Atgdrder i energisystemet

Figur 4 ger en klassificering av tekniska atgéarder for att kon-
trollera emissionerna av skadliga Zmnen fran energisystemet.
Atgirderna kan uppdelas i tva huvudgrupper: direkta kon-
trollatgdrder och kombinerade atgdrder. De direkta kontrollat-
garderna 4r enbart inriktade pa att reducera emissioner. I flera
fall som exempelvis vid rokgasavsvavling leder de till en ldgre
effektivitet i energisystemet. Fordelen dr att atgirderna kan
anvindas i det befintliga energisystemet, men mojligheterna att
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Direkta atgarder Kombinerade atgéarder

(enbart kontroll av  utvecklar energisystemet

miljorisker) * kontrollerar miljorisker

f——— e e T

Renare Tillaggs- Kemiska brénslen Icke- System-
branslen teknik Byte i nt d kemisk atgédrder

. " ntegrera i I
« Byte till « Efter for- 5. energi  Minskar
bransle- branningen :I,t;r:gfe‘,l‘va gg:;fch omvandling totala
kvaliteter (ex.rékgas- ) teknik * Karnenergi utslapp utan
med laga avsvavling) * Fossila (ex. ) « Flodande att 4ndra
svavelhalter | |, (srbran. mindre CO; | Ex. fui- (fornybar) specifika
¢ Avsvavling ningsrummet pe;’energl- gggéad energi emissioner
avolja/kol (149 NOx- e . (ex. kraft-

brannare) ¢ icke-fossila g varme,
(ex. biomassa, ning energi-
vétgas) besparing)
Atgarder i energisystemet
for att kontrollera milj6-
risker
Figur 4.

Klassificering av atgdrder for att kontrollera miljorisker for-
knippade med energiproduktion och energianvindning.

utnyttja samordningsvinster dr sma eller obefintliga. De kom-
binerade atgdrderna har dubbel funktion: de bidrar bade till
utvecklingen av energisystemet och kontrollen av emissioner
fran det. De kombinerade atgdrderna kan kraftigt sénka margi-
nalkostnaderna f6r miljokontroll, men blir i de flesta fall endast
aktuella vid en nyinvestering. Tidsfaktorn ar darfor mycket
viktig ndr man diskuterar rollférdelningen mellan direkta och
kombinerade atgédrder. De modellberdkningar som gjorts pa
det svenska energisystemet och pa nagra kommunala energisy-
stem visar pa kostnadsreduktioner pa upp till 60 procent genom
att man utnyttjar de mojligheter till samordning mellan energi-
utveckling och miljokontroll som de kombinerade atgdrderna
erbjuder.
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Nedan foljer en kort presentation av de olika atgdrdsklasser-
na i figur 4. Indelningen i direkta och kombinerade atgarder
ordnar atgédrderna efter den forsta dimensionen i vart integra-
tionsproblem, dvs. kopplingen mellan miljoé och energi. Be-
traffande den andra dimensionen, avvidgningen mellan olika
miljorisker, dr det viktigt att fortsatta diskussionen om i vilken
utstrackning ny teknik kan bidra till att 16sa upp malkonflikter
eller forstarka samordningen mellan kontrollerna av olika ris-
ker.

Direkta atgdrder

[J Renare brinslen. I dennaklass av atgarder ingar anvandning
av lagsvavlig olja och kol i stdllet for motsvarande brénsle med
hogre svavelhalt. Eftersom det inte sker nagot byte till annat
brinsleslag kan atgiarden oftast genomfOras utan investeringar i
anldggningen dar brinslet anvinds. Atgarden kan fa aterverk-
ningar i andra delar av energisystemet, t.ex. genom okad an-
viandning av hogsvavliga brianslen for andra dndamal, nedlagg-
ning av kolgruvor med hogsvavligt kol eller 6kade emissioner
fran avsvavlingsanldggningar.

] Tilliggsteknik. Denna klass omfattar atgirder i och efter
forbranningsrummet i befintlig teknik, exempelvis lag-kvéve-
oxidbridnnare, rokgasavsvavling. Urskiljning av koldioxid fran
rokgaserna for transport i pipelines till stora havsdjup ar en
science fiction-liknande tilliggsteknik for att reducera koldi-
oxidemissionerna till atmosfédren. Dagens tillaggsteknik for for-
surande emissioner dr inriktat mot ett &mne, svavel eller kvive-
oxid, men ny teknik utvecklas som kan hantera savil svavel som
kvaveoxid.

Kombinerade atgdrder

[J Byte till alternativa branslen. Byte fran kol eller olja till gas
ger med dagens teknik mojlighet att minska motsvarande ener-
gitillforsel med 10-15 procent. Samtidigt minskar ocksa sva-
vel-, kvidveoxid- och koldioxid-emissionerna. Produktionen av
koldioxid per energienhet brinsle fran kol, olja och gas for-
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haller sig som 4:3:2. Hansyn maéste emellertid tas till lackage av
metan vid utvinning och distribution av de fossila branslena.
Metan ger en storre vixthuseffekt d4n koldioxid, vilket kan
minska naturgasens miljofordelar. Forbrianning av biomassa
leder inte till nagot nettotillskott av koldioxid till atmosfaren
forutsatt att det sker en kontinuerlig aterplantering. For trans-
portsektorn finns pa lang sikt alternativ som bade kan reducera
koldioxidemissionerna och gora det lattare att kontrollera kva-
veoxider och kolvéten: etanol eller metanol fran biomassa, na-
turgas, vitgas och eldrift. Smaskaliga forsok har gjorts med
samtliga alternativ. Bade vite och el 4r sekundéra energibérare,
dvs. de produceras fran andra energibdrare. En forutséttning
for att anvandningen av dem verkligen skall leda till minskning
av koldioxidutsldppen ar storskalig produktion med kdrnenergi
eller fornybar energi som sol- eller vindenergi. Om man antar
att alla bensindrivna bilar i Sverige skulle ersidttas med vatedriv-
na, skulle detta vid oférandrat transportarbete krdva omkring
100 TWh uran eller solceller som tacker 100 km? Saharacken.
Riakneexemplet forutsdtter att man kan anvidnda den mest
avancerade tekniken for fordonsdrift och vétgasframstéllning
baserad pa elektrolys av vatten. Denna teknik finns i dag endast
pa laboratoriestadiet.

U Integrerad miljo- och energiteknik. Fluidiserad badd och
kolforgasning med kombinerad cykel 4r exempel pa denna typ
avteknik. Med dessa tekniker kan utsldppen av savil svavel som
kvaveoxider minskas. P& sikt dr ocksa brénsleceller en intres-
sant teknik med potentiellt goda miljoegenskaper. Upptackten
av hoga halter av dikvaveoxid fran den fluidiserade biadden ar
ett exempel pa de 6verraskningar som ryms inom teknisk forsk-
ning och pa svarigheterna att forutséga alla egenskaper hos ny
teknik. Som framgar av figur 3 dr dikvdveoxid en viaxthusgas
som dessutom misstinks paverka ozonskiktet. Upptidckten
gjordes helt nyligen och stora anstrdngningar gors nu att forsta
produktionsmekanismerna for dikvaveoxid och hitta mojlig-
heter att reducera utsldppen. Halten av dikvidveoxider i rok-
gaserna fran den atmosfériska fluidiserade badden visar sig
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vara omkring tio ganger hogre dn vid flamforbranning. Preli-
mindra resultat tyder pa att halten dikvaveoxider beror pa for-
branningstemperaturen och kvédveinnehéllet i branslet. Det bor
papekas att nagra av de tilliggstekniker som anvinds for att
reducera kvaveoxidutslappen ocksa kan ge upphov till férhéjda
halter av dikvéveoxid.

(1 Icke-kemisk energiomvandling. Denna klass av atgéirder
omfattar kdrnenergi och fornybara energikallor utom biomas-
sa. De medf6r inga av de risker som dr forknippade med emis-
sioner till atmosfaren sasom viaxthuseffekt, ozon och surt regn.

Anvindning av kdrnenergi medfor emellertid olycks- och
avfallsrisker. Ny kdarnteknik baserad pa ’Inherently Safe Reac-
tors” skulle kraftigt kunna reducera olycksriskerna, eftersom
de principer dessa reaktorer arbetar efter praktiskt taget skulle
eliminera risker genom felgrepp fran operatoren eller genom
felfunktion hos instrument eller sidkerhetsutrustning. Den nya
karntekniken finns &nnu bara i form av principldsningar, men
bl.a.i USA finns intresse av att utveckla denna andra generatio-
nens karnreaktorer. Ny karnteknik skulle kunna minska kon-
flikten mellan mélen att minska de atmosfériska riskerna och
olycksriskerna, men avfallsrisken kvarstar och méste 16sas pa
annat sétt.

Fornybar energi kraver stora markomréden och kan lokalt
paverka ekologin. Den kan ocksa vara forbunden med olycks-
risker (dammolyckor, gasutslapp). I OECDs COMPASS-pro-
jekt konstaterar man emellertid att utnyttjande av fornybar
energi i allménhet leder till mindre effekter pa milj6 och hilsa
dn anvdndning av fossil energi och kédrnenergi. Anviandning av
fornybar energi kan saledes minska malkonflikterna betriaffan-
de olika miljorisker, men skapar i stéllet, med undantag for
vattenkraften, nya konflikter mellan energi- och miljokrav. Or-
saken till dessa konflikter 4r 6kade kostnader, lag och ibland
osdker tillgdnglighet och brist pa storskalig demonstration av
tillforlitligheten. De flesta av dessa konflikter mellan energi och
miljo, liksom de tidigare diskuterade konflikterna mellan olika
miljorisker, kan 16sas genom teknisk forskning och utveckling.

90



Miljo och energi

Man kan emellertid konstatera att de tva typerna av konflikter
och mojligheterna att 16sa dem oftast bedoms olika i energi-
respektive miljoperspektivet.

[ Systematgdrder. Systematgarder 4r en intressant klass av
atgarder, som bl.a. omfattar kraftvirme och energibesparing-
ar. Med systematgidrder minskar de totala utsldppen fran sy-
stemet utan att de specifika emissionerna dndras i ndgon punkt i
systemet. (De specifika emissionerna definieras som emissioner
per energienhet tillfort bransle, exempelvis mg NOy per MJ.)
Systematgarder leder ofta till en effektivisering av energisyste-
met och kan darfor anvdndas for att reducera flera olika mil jo-
pafrestningar samtidigt. Kraftvirmeexemplet ovan sid 72-76
visar hur savil férsurande emissioner som koldioxidemissioner
minskar. Systematgirder har en annan intressant egenskap for-
knippad med utformningen av utsldppsbegriansningar. Ut-
slappsgranser i form av maximala utslapp per tillford energien-
het 4r neutrala relativt systematgirder; de uppmuntrar inte till
sadana atgirder, men de hindrar dem & andra sidan inte heller!

De idéer som diskuterats i detta och foregdende avsnitt har
tillampats i studier av integrerad energi- och miljoplanering i
Goteborgs, Uppsala och Varnamo kommuner’.

Sammanfattning

Kopplingen energi-miljo och olika miljorisker har diskuterats
ur tva perspektiv; ett energiperspektiv och ett miljoperspektiv.

Luckorna i var kunskap &r i dag alltfor stora for att det skall
vara mojligt att pa rent vetenskaplig grund kunna viga olika
miljorisker mot varandra. En slutlig avvdgning mellan olika
miljorisker maste goras i den politiska processen. Forskarsam-
hillet har ett ansvar for att den kunskap som liamnas och be-
arbetas i denna process r sa fullstindig och objektiv som moj-
ligt.
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Det finns mdjlighet att rangordna energialternativ inom de
olikariskomradena, t.ex. hilsa, arbetsmil jo, stora olyckor, glo-
bala klimatforandringar, forsurning, ozonskolden, troposfa-
riskt ozon. Inom vissa riskomraden 6verensstimmer rangord-
ningen av alternativen, inom andra omraden skiftar den. Detta
visar pa samordningsvinster och méalkonflikter forbundna med
olika handlingsvdgar inom energisystemet. Den tekniska forsk-
ningen och utvecklingen kan forstarka dessa vinster och minska
malkonflikterna.

Mojligheten av samordningsvinster och malkonflikter visar
att steg-for-steg-losningar kan bli mycket kostsamma. I en hel-
hetslosning efterstrdvas en samordning mellan atgarderna for
att utveckla energisystemet och kontrollera de olika miljorisker-
na. En sddan samordning forutsétter en helhetssyn ocksa i det
miljojuridiska regelverket.
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Noter

! I tabell 1 uppskattas utsldppen av koldioxid fran forbrianning under 1987 till
61 miljoner ton. Omriknat till kol motsvarar detta 17 miljoner ton. Denna
senare siffra skall jamforas med uppskattningen av de globala utslappen till
5,6 miljarder ton kol i kapitlet om ”’Klimat och Samhalle”.

©

Nyttig energi eller nettoenergi betecknar den mangd anvandbar energi, som
erhalles fran en teknik for energiomvandling, exempelvis en oljepanna eller
en virmepump. Bruttoenergi ar den totala mangd energi som levereras ¢ill
tekniken. Skillnaden mellan bruttoenergi och nyttig energi (nettoenergi) ar
omvandlingsforlusterna. Med nyttig energi frdn uppvarmningssystemet i ett
hus menas i denna artikel bade den energi som erhalls fran systemet for att
varma huset och den energi som erhalls fran systemet for att virma tapp-
varmvatten. Behovet av nyttig energi kan minskas genom olika energibespa-
rande atgarder, exempelvis tiatning och 6kad isolering.

w

Siffrornaitabell 2 har ejtemperaturkorrigerats utan visar de verkliga energi-
flodena 1979 och 1987. Antalet graddagar i procent av normalar var for
1979, 106 procent och for 1987, 111 procent. Korrektionen ar saledes av
samma storleksordning for de tva kalla &ren 1979 och 1987 och dndrar inga
av de slutsatser som dras i avsnittet >’ Hur skall energibesparingar méitas och
vérderas”.

IS

Elvarmekvot eller elkvot dr forhallandet mellan producerad el och pro-
ducerad fjarrvarme fran ett kraftvarmeverk. I de flesta existerande verk ar
den omkring 0,5 vilket innebar att det produceras 0,5 GWh el per GWh
fjarrvarme. Elkvoten for ett gaskombiverk dr omkring 1 och for ett die-
selverk 1,2—-1,3.

Goteborgsstudien kommer att avslutas 1990. Slutrapporterna fran studierna
i Uppsala och Virnamo finns tillgangliga:

Johnsson, J., Bjorkqvist, O., Larsson, T., Wene, C.-O.: ”Langsiktig kom-
munal energi- och miljoplanering i Uppsala kommun”’, Rapport A 88—173,
Institutionen for Energiteknik, Chalmers Tekniska Hogskola, Goteborg,
oktober 1988.

KVM, Kraft- och virmeproducenternas samarbetskommitté i miljofragor,
m.fl.: ”Integrerad milj6/energistudie i Virnamo kommun 1987—-1988”.
Rapporten kan bestillas fran: PROFU, Nordostpassagen 61B, 413 11 Gote-
borg.
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Bilaga

Kommentarer till flodesdiagrammet figur 1

Kallor ar statistik fran Statistiska Centralbyran och Svenska Varmeverksfor-
eningen. ” < 1”” markerar att energiflédet 4r mindre &n 1 TWh, men storre 4n
0,05 TWh.

Tillforsel

Siffrorna for oljeprodukter anger nettoleveranser for energidindamdl inom
landet, dvs. Import - Export + Lagerforandringar. Bunkring for utrikes sjo-
fart ingar ej.

”Litt eo, m.m.” omfattar forutom eldningsolja 1 och dieselbrannolja
ocksa gasol, latta oljor och mellanoljor. Till latta oljor raknas bl.a. jetbensin
och flygfotogen. Till energikonsument levererades 1987: 41 TWh eldnings-
oljal; 25 TWh dieselbrannolja; 8 TWh flygbranslen och 3 TWh gasol. ” Tung
eo” omfattar eldningsolja 2—5. Omkring 90 procent av leveranserna utgjordes
av lagsvavlig olja.

Fran raffinaderierna erhalls ocksé petroleumkoks, asfalt, smorj- och vag-
oljor, vilka anvinds utanfor energisektorn. De har darfor ej redovisats i
diagrammet. Latt- och mellanoljor och propan/butan (gasol) anvédnds ocksa
som ravaror i den petrokemiska industrin. Dessa floden ér inte heller redovi-
sade i figur 1. Det totala energiinnehéllet i de oljeprodukter som anvéands
utanfor energisektorn var 19 TWh. Siffrorna fér import och export av raolja
och oljeprodukter i figur 1 har korrigerats for dessa energifloden.

Av 34 TWh Kol & koks” utgors 20 TWh av energikol, resten av koks eller
kokskol. Koksverken har i diagrammet i figur 1 rdknats till industrisektorn.
Drygt 1 TWh masugns- och koksugnsgas anvénds i kraftvarmeverk.

Inhemska brinslen utgors av triabranslen, lutar, sopor och torv. Ar 1987
anvindes i energisystemet: 31 TWh trdbrénslen, 29 TWh lutar m.m., 4 TWh
sopor och 2 TWh torv. I fjarrvarmeverken eldades drygt 3 TWh trdbranslen
och praktiskt taget hela mangden sopor och torv.

Sammanlagd elproduktion fran ”oljekraft”, ”KVV-Inh” och "KVV-
Gas” var 0,7 TWh. Sammanlagd fjarrvarmeproduktion fran ”KVV-Inh”,
”KVV-Gas” och ”"HVC-Gas” var 1,3 TWh.

Forlusternai el-, FV-och gasnéten var 11, 4 och 0,2 TWh.

Energianvdndning

Industriella mottrycksanlaggningar redovisas ej separat i figur 1 utan ingar i
industrisektorn. El fran industriellt mottryck forbrukas i de flesta fall inom
den egna industrianldggningen. I diagrammet ar el-leveranserna fran yttre nat
korrigerade for mottrycksproducerad el och branslebehovet for denna elpro-
duktion ingér i industrins totala brédnslebehov. 1987 anvinde industrin 51
TWh el varav 3 TWh producerades vid egna mottrycksanlaggningar. Figur 1
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visar att 48 TWh el levererades fran elndtet. Den marginella brénsleinsatsen
for elproduktion inom industrin var 3 TWh inhemska branslen och 1 TWh
oljeprodukter.

Under ’Samfardsel” redovisas behovet av energibarare for land-, luft- och
inhemska sjotransporter. Oljeprodukter for arbetsmaskiner och fordon inom
jordbruk, skogsbruk och fiske skall i princip redovisas inom kategorin *Ov-
rigt”, men statistiken ar bristfallig och férmodligen aterfinns en del av leve-
ranserna av dieselbrannolja till dessa ndringar under rubriken ’Samfardsel”.
Av 8 TWh ”Litt eo, m.m.” som redovisas i kategorin ”Ovrigt” utgér S TWh
dieselbrannolja.

Hushallsel och driftel i lokaler utgér storre delen av det elbehov som
redovisas i kategorin ”Ovrigt”. Hushallsel utgors av el for belysning, spis, kyl,
frys och hemelektronik. Hushallselens andel 1987 uppskattas till 16 TWh och
konsumtionen av driftel berdknas ha varit lika stort.

Foruppvarmningav bostader och lokaler finns i dag en stor mdangd kombi-
pannor installerade. Detta dr pannor som tillater val mellan olika energibéra-
re, exempelvis el, olja, ved. Dessa pannor ir ej separat redovisade i ’Bostdder
& Service: Uppvdrmning, tappvarmvatten’ darfor att det skulle gora dia-
grammet onddigt komplicerat.

Figur 1 visar flédena av olika energibarare till uppvarmningssektorn och
leveranserna av nyttig energi. Omvandlingsforlusterna vid olika uppvarm-
ningssatt framgar ocksa (skillnaden mellan energi levererad till tekniken och
energi som erhalls fran den). De totala forlusterna vid anvidndning av eld-
ningsolja 1 uppskattas saledes till 32 - 22 = 10 TWh eller 35 procent.

Forkortningar

Dir. el Hus med direktverkande el

HVC Hetvattencentral

HVC-Inh Hetvattencentral for inhemska branslen

HVC-VP/Vvx Hetvattencentral med varmepump eller varmevixla-
re for industriell spillvarme

Kvv Kraftvdarmeverk

KVV-Inh Kraftvarmeverk for inhemska branslen

Leo-panna Oljepanna som eldas med eldningsolja 1

Litt eo, m.m. Lattoljor (exkl motorbensin), mellanoljor, diesel-
brdnnolja, tunn eldningsolja 1, propan/butan (ga-
sol)

Teo-panna Oljepanna som eldas med eldningsolja nr 2—5

Tung eo Tjocka eldningsoljor nr 2—5

VP Viarmepump

FV-AC Abonnentcentral for fjarrvirme
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Europeisk forsurning —
mojligheter till samarbete

Svavelutsldpp i ett land leder till skador i andra ldnder. Det
betyder att en effektiv 16sning av forsurningsproblemet kraver
internationellt samarbete. I denna uppsats skall jag, med ut-
gangspunkt i en spelteoretisk modell, diskutera forutséttning-
arna for ett sddant samarbete. Med hjélp av en kalibrering av
den spelteoretiska modellen kommer jag att illustrera vinster
och forluster for olika lander av olika typer av samarbete. Aven
om denna kalibrering genererar numeriskt bestimda resultat,
maste man hela tiden halla i minnet att de siffror som presente-
ras endast dr avsedda som illustrationer och alltsd inte som
uppskattningar av faktiska kostnader och intdkter.

Det kan synas uppenbart att det ligger i varje lands intresse
att medverka i internationellt samarbete, om detta samarbete
kan ge upphov till 6msesidiga fordelar. En av huvudpunkterna i
denna uppsats dr emellertid att individuell rationalitet inte ome-
delbart behover svara mot kollektiv rationalitet. Med individu-
ell rationalitet avser jag hér att ett land enbart beaktar konse-
kvenser for det egna landets medborgare, dvs. att man bortser
fran konsekvenser av egna beslut for andra landers medborga-
re. Detta 4r sjdlvfallet ett extremt antagande — det finns manga
goda exempel pa att ldnder beter sig pa annat sitt. Det &r
emellertid av intresse att utga fran ett extremfall for att dar-
igenom kunna renodla vissa strategiska element i férhandlings-
spelet.

I det foljande utgar jag fran att konsekvenserna for ett land
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av att reducera sina svavelemissioner endast innefattar kostna-
derna for denna reduktion och den minskning av miljoskador
som emissionsbegransningen medfor. Jag bortser alltsa fran att
ett land kan ha nytta av att ’férega som gott exempel”, att ha
”renare samvete” dn andra lander etc. Dessutom, vilket jag tror
ar vasentligt i en diskussion av denna typ av problem, bortser
jag fran moralistiska argument av typen ’’Storbritannien &r
skyldigt att reducera sina utsldpp” eller ’Storbritannien har
ingen rétt att fororena Skandinavien”. Det dr visserligen l4tt att
forsta att minniskor och organisationer, som upplever miljo-
fororeningar genererade av frimmande ldnder, upptréader mo-
ralistiskt. Men i en analys av de faktiska omstédndigheterna, och
med syfte att undersoka hur man kan paverka dessa, hor sada-
na argument inte hemma.

Den grundldggande tanken bakom denna uppsats dr mycket
enkel (dven om vissa tillimpningar i senare delen av uppsatsen
kan synas komplicerade). Enklast kan den framstillas som ett
exempel pa ”fangarnas dilemma”’. Problemet kan belysas med
foljande exempel: Antag att endast tva liander, A och B, ar
berorda av gransoverskridande fororeningar. Biagge linderna
sldpper ut fororeningar som med vindar fors till det andra
landet och darigenom ger upphov till miljoskador. Antag vidare
att vardera landet har mojlighet att reducera (R) utslappen med
viss méngd eller att behalla oforandrat utslapp (O). Vi forut-
sdtter att savdl kostnaderna for att reducera utsldppen som
miljoskadorna kan métas och uttryckas i ndgon gemensam
enhet. Figur 1 beskriver konsekvenserna, eller ’nyttorna”, for
de tva landerna av att f6lja ndgon av de tva strategierna.

Det forsta talet i varje par anger nyttan for land A och det
andra nyttan for B. Om exempelvis land A viljer att minska
sina utslapp, dvs. utnyttja strategi R, och land B gér samma val,
blir resultatet att bagge landerna far en nytta om 6 enheter. Om
emellertid B viljer R och A viljer att ha oférandrade utsldpp
blir resultatet i stéllet att A vinner 9 medan utfallet for B blir -1.
Pa motsvarande sitt tolkas de Ovriga elementen i tabellen ovan.

Vikan nu studera det troliga utfallet. Antag att de tva ldnder-
na inte kan gora bindande 6verenskommelser, dvs. att det sak-
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Figur 1.
Exempel pd ”fangarnas dilemma”.

Land B
R (0]
R 6, 6 _1’ 9
Land A
(0] 9, -1 0,0 O

R = reducerat utsldpp
O = oforéndrat utsldpp
Land A:s nytta ndmns forst.

nas en internationell legal struktur som mojliggor sanktioner
om nagon part bryter en 6verenskommelse. LAt oss se pa land
A:sval. Om B viljer strategi R kan A genom att vilja strategi O
i stdllet for R O6ka sin nytta fran 6 till 9. I detta fall ligger det
alltsd i A:s intresse att vilja strategi O. Om B véljer strategi O
kommer A fortfarande att finna det fordelaktigt att vilja strate-
gi O. Resultatet blir alltsa att oavsett vad land B viljer, kommer
land A finna det i sitt intresse att vdlja strategi O. Men samma
resonemang giller uppenbarligen dven land B. Alltsa kommer
bagge linderna att vilja en strategi med oforandrade utsldpp.

Genom samarbete hade vart och ett av landerna kunnat upp-
na 6 enheter. En saddan 16sning skulle p& goda grunder kunna
kallas kollektivt rationell. Utan mojlighet till bindande kon-
trakt blir 10osningen i stillet ett utfall som ar simre for bada
parter. Observera att varje land handlar rationellt, dvs. forsoker
maximera sin egen nytta givet det andra landets handlings-
monster. Trots denna individuella rationalitet kommer resulta-
tet inte att bli kollektivt rationellt.

Om bindande 6verenskommelser skulle kunna goras, blir
emellertid situationen en helt annan. Bédgge ldnderna har da
anledning att acceptera ett avtal enligt vilket bagge atar sig att
begrinsa sina utslapp.
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De fragor som denna enkla tillimpning av fangarnas dilem-
ma reser ar foljande:

1. Den ovan presenterade modellen 4r baserad pa tva lander.
Vad hinder nér fler lander 4r inblandade?

2. Modellen ovan ar baserad pa perfekt symmetri mellan ldn-
derna. Vad hiander ndr denna symmetri bryts?

3. Denna modell bygger pa en mycket enkel formulering av
strategimojligheterna. Vad blir resultatet av ett rikare strate-
gival?

4. En mojlig strategi for ldnder skulle kunna vara att betala
andra lander for att minska sina utsldpp. Vad blir konse-
kvenserna av sidana strategier?

5. Hur skulle internationella institutioner kunna byggas upp
som leder till samarbete?

6. Modellen bygger pa forutsédttningen att de tva ldnderna har
perfekt kunskap om det andra landets nytta. Vad hander om

vi modifierar detta antagande?

Detta dr nagra fragor som kommer att belysas, om &n inte helt
besvaras, i uppsatsen. Speciellt kommer fragorna 1. till 3. att
illustreras med en enkel spelteoretisk modell som kalibrerats for
att generera de europeiska utslappen 1984.

Den grundldggande modellen?

Syftet med detta avsnitt 4r att presentera en summarisk dversikt
av en analytisk modell for belysning av de fragor som restes i
foregdende avsnitt. Modellen 4r medvetet forenklad och in-
riktad pa att renodla vissa centrala fragor. Exempelvis bortser
jag fran den rumsliga fordelningen av utsldpp och skador i
respektive land. Aven de lokala skadorna fran férhojda svavel-
oxidhalter negligeras (alternativt kan kostnadsfunktionerna

100



Europeisk forsurning

tolkas som att kontrollkostnaderna minskat med de lokala ska-
dorna). Den kanske viktigaste begransningen ligger i att model-
len inte omfattar utslippen av kvdveoxider. Om den atmo-
sfériska transporten av kvdveoxider och svaveloxider skiljer sig
pa ett visentligt sdtt, kan detta allvarligt paverka mina be-
riakningsresultat. Det finns emellertid ingen anledning att for-
moda att sa ar fallet.

Den enkla bild vi skall forsoka modellera ar saledes denna.
Varje land sldpper ut svaveldioxid. Utsldppen kan reduceras
med hjélp av reningsteknik, brénslebyten, minskning av energi-
anvandningen etc. Att reducera utsldppen ar emellertid forenat
med kostnader — kostnader for reningsteknik, for byte av
brénsle etc. Dessa kostnader kan summeras i en kostnadsfunk-
tion som beskriver hur dessa fordndras vid olika grader av
reduktion.

De kostnadsfunktioner som utnyttjas i fortsattningen 4&r, i
brist pa bittre underlag, skattade pa basis av berdkningar utfor-
da inom det s.k. Acid Rains-projektet vid IIASA (International
Institute for Applied Systems Analysis i Laxenburg, Osterrike).
Funktionsformen har antagits vara kvadratisk. IIASAs kost-
nadsuppskattningar har den nackdelen att de inte inkluderar
bréanslesubstitution eller annan substitution inom energisyste-
met och att de antar exogen energiefterfragan. En studie ge-
nomford av Anders Carlsson vid Handelshogskolan i Stock-
holm (Carlsson, 1988) visar emellertid att kostnadsfunktioner
som utesluter sddana anpassningsmaojligheter starkt ¢verdriver
kostnaderna for att reducera svavelutsldappen. Dessutom har
IIASAs kostnadsfunktioner den nackdelen att de 4r skattade pa
grundval av den forvintade energiefterfragan ar 2000 medan
tillampningen i denna uppsats berér 1984.

Osikerheten 4r saledes stor, sa stor att kostnadsskattningar-
na narmast ar att betrakta som gissningar. Det bor dock till-
ldaggas att genomforda kénslighetsanalyser har visat att de slut-
satser som dras pa grundval av simuleringsresultaten inte ar
sarskilt kdnsliga for variationer i kostnadsfunktionerna.

Nar svaveloxiderna lamnat utslappskéillan sprids de med vin-
den, genomgéar kemisk omvandling i atmosfaren och deponeras
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slutligen pa marken eller i ytvatten, varvid miljoskador uppstar
(de lokala skadorna till foljd av forhojda halter svaveldioxid i
luften har som redan namnts utelamnats i diskussionen). Trans-
porten, omvandlingen och deponeringen av svavel beskrivs med
hjélp av en spridningsmodell.

Den modell som anviands hér dr en s.k. transfermatris som
skattats pa grundval av den s.k. EMEP-modellen (EMEP —
European Monitoring and Evaluating Programme). Transfer-
matrisen ar en land-till-land-matris, vilket innebér att koeffici-
enten for Sverige—Polen talar om hur mycket svavel som depo-
neras i Polen om Sverige sldpper ut ett ton. Eftersom vi i fort-
sdttningen kommer att studera 27 europeiska ldnder (Island och
Luxemburg har av olika skél uteslutits) har matrisen ordningen
27x27.

Depositionen av svavel ger upphov till miljéskador. Har dr
inte ritta platsen fér en nirmare diskussion av dessa skador.?
Det racker att konstatera att det dr svart att viardera dessa
skador pa ett sdtt som gor dem direkt jamforbara med kostna-
derna for att begridnsa svavelutsldppen och att ingen godtagbar
skattning finns tillgdnglig. 1 brist pa bdttre har jag valt en annan
ansats. Saledes har en skadekostnadsfunktion kalibrerats under
antagandet att 1984 var ett ar utan internationellt samarbete
och att varje lands strategi kan beskrivas i termer av rent egois-
tiska motiv.

En enkel analys visar att varje land, som handlar oberoende
av andra, kommer att reducera sina utsldpp till den punkt dar
den marginella kostnaden for fortsatt reduktion dividerad med
den andel av utsldppen som deponeras inom landet &r lika med
den marginella skadekostnaden av ytterligare deposition. Om
man forutsitter att landet beter sig (individuellt) rationellt kan
saledes den marginella skadekostnaden ett visst &r berdknas om
man kdnner den marginella kostnaden for emissionsreduktion
och den andel av utsldppen som deponeras inom det egna lan-
det.

Den marginella skadekostnad som bestims pa detta sitt be-
hover uppenbarligen inte sta i nagon direkt relation till skade-
funktioner som de vanligen definieras i den ekonomiska littera-
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turen. De utgor ddremot ett exempel pa vad som brukar kallas
“revealed preferences”, i det hér fallet av de implicita preferen-
serna bakom miljopolitiken. Med stor sannolikhet innebir den-
na kalibrering en kraftig underskattning av de faktiska skador-
na av svaveldeposition. Kidnslighetsanalys har emellertid visat
att de kvalitativa slutsatserna som foljer fran antagandet ar
mycket robusta, varfor den fortsatta numeriska analysen kom-
mer att baseras pa denna kalibrering.

Utover detta antagande om den marginella skadekostnaden
maste ocksa ett antagande goras avseende skadefunktionens
globala utseende. Det enklaste antagandet ar att skadefunktio-
nen 4r linjdr, dvs. att den marginella skadekostnaden dr kon-
stant och oberoende av médngden deponerat svavel. Detta an-
tagande dr relativt oskyldigt och har darfor utnyttjats i be-
rdkningarna.

Sammantaget bygger alltsa de numeriska kalkylerna pa sada-
na forutsittningar att det faktiska utslappsmonstret i Europa
1984 utgor en s.k. icke-kooperativ”’ jamvikt, dvs. som ett
tillstand utan ndgon form av internationellt samarbete. En stra-
tegi som innebdr att ett land bara beaktar konsekvenserna for
det egna landet, och att landet agerar utan ndgon samordning
med andra ldnder, skall jag, som brukligt dr, kalla for en Nash-
strategi. Jag utgar med andra ord fréan att alla lander handlade
med utgangspunkt i en Nashstrategi 1984.

Vi har nu alla ingredienser for en spelteoretisk modell av de
olika ldndernas insatser for att begransa svavelutslippen i Euro-
pa. ”Spelarna” ar de enskilda ldnderna, deras strategier utgors
av svavelutsldppen i respektive land och deras ”’pay-offs”, dvs.
konsekvenserna for respektive land av vidtagna atgérder, ar
nettot av forandrade skadekostnader och kontrollkostnader (el-
ler kostnader for utsldppsbegransning). Utsldppen 1984 tas som
utgangspunkt, vilket innebér att oférandrade utsldpp jamfort
med 1984 innebir att kontrollkostnaderna dr noll. Ett enskilt
lands (positiva eller negativa) nettovinst beror saledes pa landets
egna kostnader for reduktion av svavelutsldpp, dvs. av det egna
strategivalet, pd andra ldnders strategival och pa svaveltrans-
porten i atmosfaren, dvs. transfermatrisen.
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Omfattande kanslighetsanalyser med vitt skilda antaganden
om utsldppskostnader och miljoskador har visat att transfer-
matrisen har den centrala och mest betydelsefulla rollen i detta
spel; det dr transfermatrisen som i praktiken avgér huruvida ett
land vinner eller forlorar pa samarbete med andra lander. Skéa-
let till detta dr egentligen létt att forsta. Transfermatrisen avgor
vilket land som &dr uppstroms” och vilket land som 4r “’ned-
stroms”’, dvs. vilka ldnder som fororsakar skador i andra lander
och vilka ldnder som drabbas och det ar sjélvfallet dessa for-
héllanden som till stor del avgor vilka vinster som ett land kan
uppna genom samarbete med andra lander.

Kostnader orsakade av ofrivillig import av svavel

Innan vi undersoker de potentiella vinsterna av samarbete mel-
lan de europeiska ldnderna kan det vara intressant att helt kort
studera de olika landernas kostnader for den ofrivilliga impor-
ten av svavel dver granserna. En sddan kalkyl kan l4tt genom-
foras med hjalp av den kalibrerade skadefunktionen. Resulta-
tet, som mot bakgrund av vad som sagts om skattningen av
skadefunktionen maste ses som illustrerande riakneexempel,
redovisas i tabell 1.*

For Sverige motsvarar skadorna fran “importerat” svavel
néstan en halv procent av BNP. Aven for andra ldnder ar ska-
dorna fran svavelutsldpp i andra ldnder stora. Ett undantag
utgor Storbritannien med en skada fran gransoéverskridande
svavel som dr mindre &n en femtedel av Sveriges skador. Det ar
tva faktorer som ligger bakom denna skillnad. For det forsta
har Sverige genom sina langtgidende ataganden om svavelbe-
gransningar ”avslojat” en hogre virdering av forsurningsska-
dor 4n vad som &r fallet i Storbritannien. For det andra &r
vindarna i genomsnitt sddana att Sverige mottar mer svavel dn
Storbritannien. Det senare forhallandet har betydelse for in-
citamenten till internationellt samarbete, vilket kommer att
framga av de resultat som presenteras langre fram i kapitlet.
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Tabell 1.

Beriknad skadekostnad till f6ljd av grans-
Land overskridande svavelutslapp (milj. DEM)
Albanien 44
Belgien 561
Bulgarien 124
Danmark 270
Finland 209
Frankrike 1769
Grekland 105
Irland 96
Italien 316
Jugoslavien 887
Nederlanderna 967
Norge 382
Polen 1171
Portugal 81
Rumaénien 720
Schweiz 487
Sovjetunionen 2791
Spanien 47
Storbritannien 184
Sverige 952
Tjeckoslovakien 1032
Ungern 271
Visttyskland 2091
Osterrike 619
Osttyskland 789
Totalt 16978
Samarbetslosningar

Diskussionen om ”fangarnas dilemma” visadeatt om léinderna
inte kan gora bindande 6verenskommelser, sa kan vi inte for-
vianta oss nagot samarbete. Lat oss nu forutsitta att bindande
Overenskommelser kan goras och undersoka dels vinsterna av
samarbete och dessas fordelning mellan linderna, dels incita-
menten till samarbete for att begransa forsurningen i Europa. I
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ett senare avsnitt diskuteras vilka forutsdttningar som maste
vara uppfyllda for att bindande avtal skall kunna ingas.

Inledningsvis studeras det som brukar kallas den ’fullstandi-
ga samarbetslosningen”. Med detta avses en 6verenskommelse
mellan linderna som innebér att varje land atar sig att genom-
fora utslappsbegrénsningar av en siddan omfattning att den
totala kostnaden — reningskostnader likavdl som miljoskade-
kostnader — summerad 6ver samtliga linder minimeras. Det
fullstandiga samarbetet implicerar alltsd en europeisk totalav-
vigning mellan 4 ena sidan miljoskadorna och deras férdelning
mellan ldnderna och & andra sidan motsvarande reningskostna-
der. En sddan avvidgning forutsatter s.k. sidobetalningar, dvs.
betalningar mellan landerna. I ett senare avsnitt diskuteras
tdnkbara former for dessa sidobetalningar, men i detta avsnitt
utgar vi fran betalningar i pengar. Den fullstindiga samarbets-
16sningen redovisas i tabell 2.

Tabellen visar att de totala utsldppen i Europa borde minskas
med 40 procent jamfort med utsldppen 1984 for att nyttan av
det fullstindiga samarbetet skall realiseras, vilket dr mer dn vad
som krivs i 30 %-klubben’’®. Det framgar ocksa att nistan alla
lander skulle vinna p& samarbetet och endast ett fatal — Stor-
britannien, Italien och Spanien — skulle forlora (Finlands for-
lust dr i det har sammanhanget negligerbar).

Samarbetets vinster dr emellertid mycket ojamnt fordelade
mellan ldnderna, vilket till en del hdnger samman med att ut-
slappsbegransningarna dr ojamnt fordelade. Exempelvis inne-
biar den fullstindiga samordningen att Storbritannien skall
minska sina utslapp med en mycket stor kvantitet, medan Nor-
ge och Sverige knappast behdver minska sina utsldpp alls. Kans-
lighetsanalyser har visat att dessa resultat bara till en ringa del
beror pa de antagna kostnadsfunktionerna for minskning av
utsldppen. De har ocksé visat att resultaten inte dndras kvalita-
tivt eller speciellt mycket kvantitativt om man antar att vissa
lander inte foljde sin Nashstrategi 1984 (t.ex. att de systematiskt
underskattade forsurningens miljoskador).

Den vésentliga slutsatsen av detta rdkneexempel 4r att man
knappast kan férvinta sig denna typ av fullstindig samordning
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Tabell 2. Nettovinster fran fullstindigt samarbete

Land Emissions- Procentuell Nettovinst
begransning reduktion milj. DEM
(1 000 ton SO)
Albanien 10 42 22
Belgien 112 36 191
Bulgarien 179 36 28
Danmark 130 86 119
Finland 25 14 -2
Frankrike 104 10 879
Grekland 303 86 52
Irland 27 38 71
Italien 634 33 -84
Jugoslavien 465 79 346
Nederldnderna 105 62 565
Norge 3 6 272
Polen 560 27 599
Portugal 15 19 10
Ruménien 83 83 420
Schweiz 10 23 192
Sovjetunionen 107 2 1510
Spanien 231 14 -29
Storbritannien 1494 81 -336
Sverige 6 4 606
Tjeckoslovakien 1219 75 152
Turkiet 299 62 —
Ungern 635 77 S
Visttyskland 1183 86 119
Osterrike 31 21 324
Osttyskland 1040 80 11
Totalt 9011 39 6248

mellan samtliga berorda lander. Ett land, som forvantar sig
forluster av samarbetet, kommer inte att delta i detta sam-
arbete. Vidare 4r det troligt att den ojimna fordelningen av
vinsterna mellan de aterstdende ldnderna gor att dessa avstar
fran samarbete tills ett mer “’réttvist” utfall kan forvantas.

107



Karl-Goran Maler

Med sidobetalningar mellan linderna kan emellertid andra
utfall vad giller fordelningen av nettovinsterna astadkommas.
Totalt skulle Europa, med de forutsédttningar som géllerirédkne-
exemplet, kunna tjina 6ver 6 miljarder D-mark genom sam-
arbetet. Om vinnande linder kompenserar forlorande lander,
skulle en situation kunna uppsta dar samtliga lander gor positi-
va nettovinster och dir vinstfordelningen av samtliga lander
betraktas som acceptabel. Situationen kan enkelt illustreras om
vi begransar oss till fallet med tva ldnder. I figur 2 4r nyttorna
for de tva landerna avsatta langs axlarna.

Figur 2.

Nytta for L
Land?2 1

Nytta for
Land 1

Punkten A representerar nyttorna i den ursprungliga jamvik-
ten, dvs. innan nagot samarbete inletts. Kurvan B-C-D ger de
nyttor som linderna skulle kunna uppna genom samarbete men
utansidobetalningar. Den fullstindiga samarbetslésningen sva-
rar mot punkten D didr summan av de tva ldndernas nyttor &r
maximerad. I punkten D #r emellertid land 2:s nytta lidgre 4n i
utgadngspunkten A och sidobetalning alltsd nédvandig for att
forma land 2 att delta i samarbetet. Genom sidobetalningar kan
de tva ldnderna uppna varje nyttokombination pa den réita
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linjen genom D, t.ex. punkten E, ddr bagge ldnderna har er-
hallit positiva vinster av samarbetet.

Utan sidobetalningar &r linderna begransade till nyttokom-
binationer ldngs kurvan B-C, dvs. till sddana utfall d4ar samtliga
lander vinner. For att fa ett begrepp om betydelsen av sddana
utfall for mojligheterna till samarbete har f6ljande simuleringar
utforts. Motsvarigheten till punkterna B och C har kalkylerats
for nagra liander (Sovjet, Sverige och Storbritannien). Dessa
punkter karaktdriseras av att inget land fatt det simre &n i
utgangslaget och av att ert lands vinst har maximerats. Resulta-
ten redovisas i de tre forsta kolumnerna i tabell 3. Dessutom har
en kalkyl av den maximala sammanlagda nyttan fér Europa
berdknats givet att inget land skall komma i en sdamre situation
jamfort med utgangsliget, dvs. punkten F. Resultaten redovisas
i den fjarde kolumneni tabell 3.

Resultaten tyder pa att den totala vinsten i dessa fall vdsent-
ligt understiger den maximala vinsten, dvs. den vinst som kan
uppnas om sidobetalningar 4r mdéjliga. Det framgar ocksa att
den totala vinsten beror pa vilket land som kommer att domine-
ra forhandlingarna och fa det starkaste inflytandet. Om Sverige
skulle dominera forhandlingarna skulle den totala vinsten upp-
ga till ca 90 procent av den totalt mojliga. Om diaremot Storbri-
tannien fick det avgérande inflytandet, skulle den totala vinsten
endast uppga till 45 procent av den totalt mojliga.

Resultaten tyder ocksa pa att oavsett vilket land som domine-
rar forhandlingarna sd uppkommer en rétt stor spridning av
vinsterna mellan ldnderna, vilket i sig tenderar att forsvara
sddana forhandlingar. Vi kan ocksa se att Sveriges intresse i
stort sammanfaller med det aggregerade Europas intresse.
Maximering av den totala europeiska vinsten eller maximering
av den svenska vinsten, givet att andra ldnder inte skall fa det
samre, leder till i stort sett samma fordelning av vinsterna.
Sverige har alltsa starkt intresse av att pressa pa forhandlingar
med syfte att reducera de totala europeiska skade- och kon-
trollkostnaderna.

For Storbritannien dr emellertid situationen en helt annan.
Nar detta land tillats dominera forhandlingarna, far manga

109



Karl-Goran Mdler

Tabell 3.
Vinster fran overenskommelser i vilka inget land forlorar pa
samarbetet

Land Sovjet Sverige Storbritannien Sammanlagd
vinst
Albanien 17 16 17 22
Belgien — — — 96
Bulgarien - — - 27
Danmark 131 122 129 119
Finland — — - 8
Frankrike — 687 627 696
Grekland 57 56 57 52
Irland 10 7 0 6
Italien - 49 - 0
Jugoslavien 386 345 368 329
Nederldanderna 477 434 335 464
Norge 224 131 0 225
Polen — 190 o 565
Portugal —_ — — 2
Ruménien 455 440 452 416
Schweiz 176 135 146 173
Sovjetunionen 1737 1492 - 1437
Spanien - 2 6 0
Storbritannien — — 96 0
Sverige 0 608 — 549
Tjeckoslovakien 253 209 232 148
Turkiet - - — -
Ungern 20 11 19 2
Visttyskland 477 434 224 242
Osterrike 115 246 97 314
Osttyskland 24 6 s 0
Totalt 4559 5631 2805 5892

lander inte nagon positiv vinst alls. Det verkar alltsa finnas en
absolut motsittning mellan Storbritannien och det stora flerta-
let av Gvriga europeiska ldnder. En forklaring till detta dr att
vindarna blaser svavlet fran Storbritannien till kontinentala
Europa och Skandinavien medan motsvarande import av svavel
till Storbritannien 4r liten. En annan ar att den hittills for-
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hallandevis ringa insatsen av utsldppsbegransande atgirder i
Storbritannien indikerar en lag vérdering av svaveldepositio-
nens miljoskador.

Resultaten i tabellerna 2 och 3 tyder pa att mojligheten till
sidobetalningar medfor en icke negligerbar 6kning av den totala
potentiella vinsten. Sidobetalningar skulle ocksa underlatta
forhandlingar mellan linderna eftersom en 6verenskommelse
om allokering av utsldppsreduktionerna da kan separeras fran
en Ooverenskommelse om fordelning av vinsterna. Det finns dar-
for anledning att nirmare analysera tinkbara former for sdda-
na sidobetalningar.

Sidobetalningar

De sidobetalningar som diskuterats i foregadende avsnitt innebar
att skadedrabbade linder kompenserade de skadeorsakande
landerna for kostnader att minska utslappen. Saddana sidobetal-
ningar svarar alltsd mot principen att den drabbade maéste be-
tala, >’ Victim Pays Principle” (VPP)®. Det kan synas vara orétt-
fardigt att applicera VPP — de flesta har sannolikt en stark
kansla for den motsatta principen, ”’Polluter Pays Principle”,
att den vallande skall betala. Har bortser jag dock fran de
moraliska aspekterna pa VPP respektive PPP; huvudsyftet ar
ju att undersoka institutionella villkor som underlittar en eko-
nomiskt effektiv 16sning av ett klassiskt externalitetsproblem.

PPP accepterades av OECD 1975, framst pa grund av effek-
tivitetsskdl. Genom PPP utsitts fororenaren for press att ut-
veckla ny teknik, vilket pa sikt innebér resursbesparingar. Sam-
tidigt havdades att tillimpning av PPP pa inhemska miljo-
problem inte snedvrider internationella konkurrensférhallan-
den, eftersom PPP innebdr att exportoren stills infor de
faktiska sociala kostnaderna for exportprodukten. Man kan
dven tolka paragraf 21 i Stockholmsdeklarationen 1972 som ett
stod for PPP: "’States have... responsibility to ensure that
activities within their jurisdiction or control do not cause dama-
ge to the environment of other States or of areas beyond the
limits of national jurisdiction.”
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En forutséttning for tillampning av PPP ar emellertid att det
finns institutioner och regelverk som kan tvinga férorenaren att
upptrada pa ett acceptabelt satt. Sidana finns inte pa den inter-
nationella arenan utan varje uppgorelse maste vara sjilvstagan-
de i den meningen att samtliga parter anser sig vinna pa upp-
gorelsen.

Det 4r sannolikt med den utgéngspunkten som OECD?, i
anslutning till en analys av internationella finansiella trans-
fereringars (IFT) roll i internationellt miljosamarbete, skriver:
”A willingness on the part of countries to give and to accept
such compensation is an extremely important aspect of trans-
frontier pollution problems, since it often will be difficult, par-
ticularly in existing situations, to negotiate an efficient solution
without such payments.” Aven om OECD i analysen omger
anvandandet av IFT med en méngd reservationer, framgar det
att man forutser att internationella transfereringar i manga fall
kan bli nodvindiga for att astadkomma en ekonomiskt effektiv
Overenskommelse.

Det 4r med den hir bakgrunden nagot forvanande att man
ytterst sédllan hittar fall dér internationella miljéproblem lésts
med hjilp av finansiella transfereringar. Dock finns det over-
enskommelser som innefattar betalningar fran ett land till ett
annat. Exempelvis finns avtal rorande fororeningar av Rhen,
enligt vilket deltagande stater utlovar finansiella bidrag till akti-
viteter i andra ldnder. Att det endast finns ett fatal fall med
direkta finansiella transfereringar betyder dock inte att sidobe-
talningar dr sillsynta. En riktigare beskrivning ar att de i all-
manhet tar annan form 4n direkta betalningar.

Ett exempel pa detta behandlas i en studie av John Krutilla. I
denna gjordes en ingdende granskning av en éverenskommelse
mellan Kanada och USA om utnyttjandet av Columbia River®.
Krutilla fann darvid att overenskommelsen ensidigt gynnade
Kanada, trots att USA befann sig i en situation dar det kunnat
tvinga fram ett battre avtal. Han sokte d& forklaringen i de
gentjanster som USA forvdntade sig inom andra omraden.
Dessa kunde besta i handelspolitiska medgivanden eller i milita-
ra tillmotesgaenden.
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En liknande slutsats naddes av Allen Kneese'’ i en studie av
uppgorelsen mellan Mexiko och USA rérande avsaltning av
Coloradofloden. USA har enligt uppgorelsen atagit sig att av-
salta allt det vatten som rinner in i Mexiko. Har har man alltsa
till synes tillimpat PPP. Kneese observerade emellertid att av-
talet hade ingatts under en period d4 USA sokte uppna battre
politiska relationer med Latinamerika och att man dértill bor-
jade fa en uppfattning om Mexikos oljereserver (avtalet under-
tecknades 1973). Aven i detta fall har alltsd USA forvintat sig
gentjanster inom andra omraden dn det sndvt miljopolitiska.
Implicita transfereringar i annan form &n finansiella har alltsa
varit forvintade av USA som ’betalning” for visad forhand-
lingsvilja. Kneese hdvdar att man i samtliga uppgorelser med
Mexiko om gransfloder kan spara samma ”bytesekonomi”, i
vilken vatten eller forbattrad vattenkvalitet byts mot tjdnster
inom helt andra omraden.

Det kan vara forvanande att uppgorelserna utformas som
implicita byten av tjdnster, dd anvindningen av erkidnda be-
talningsmedel bade skulle kunna férenkla forhandlingsproces-
sen och minska osdkerheten i utfallet av denna. Tva hypotetiska
forklaringar till att IFT inte utnyttjades vid 16sningen av dessa
unilaterala externaliteter kan vara foljande: 1) betalningar skul-
le kunna bilda prejudikat for framtiden, 2) Mexiko skulle inte
kunna betala kostnaden for en avsaltningsanldggning genom ett
konventionellt exportoverskott, men kunde i stdllet utnyttja
tillgangar som saknade alternativviarde. Oavsett riktigheten i
dessa tva hypoteser skall vi i ndsta avsnitt finna teoretiska argu-
ment for att utnyttja byteshandel i stéllet for direkta finansiella
transfereringar nir fler &n tva lander &r involverade.

Koalitionsbildning

Vi har hittills utgatt frdnatt samtliga berérda lander skulle delta
i en eventuell 6verenskommelse. Med fler &n tva ldander in-
blandade kan det emellertid hdnda att en koalition som inte
bestar av samtliga linder ingar en 6verenskommelse. Resteran-
de ldnder kan da “&ka gratis”, dvs. vinna pa utslappsreduktio-
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nen i koalitionen utan att sjdlva gora nagra ataganden. Denna
mojlighet gor forsurningsproblemet fundamentalt annorlunda
dn det enkla fAngarnas dilemma vi diskuterade i det inledande
avsnittet.

For att skapa en bild av de vinster som kan goras genom att
avsta fran att delta i en bindande 6verenskommelse, antar vi att
de ldnder som i tabell 2 far en negativ vinst beslutar sig for att
stdlla sig utanfor samarbetet, medan Ovriga linder samarbetar i
syfte att minska sina sammanlagda renings- och skadekostna-
der. Resultaten ges i tabell 4.

Lianderna inom koalitionen vinner fortfarande pa samarbe-
tet. Vinsten dr emellertid lagre dn tidigare. Om alla ldnder
samarbetar blir den genomsnittliga reningen 38 procent. I fallet
med fyra ldnder som inte samarbetar 6kar behovet av rening for
de samarbetande linderna. Deras genomsnittliga utslappsre-
duktion blir 6ver 50 procent. Genom att fyra ldnder antas sta
utanfor overenskommelsen blir den totala europeiska vinsten
vésentligt mindre &n vad som skulle vara mojligt. Samtidigt
erhaller de linder som inte samarbetar icke-negligerbara vins-
ter.

Vi har tidigare konstaterat att dessa linder méaste kompense-
ras for sina forluster for att kunna formas att delta i samarbetet.
Men vi ser nu att detta inte ar tillrackligt. Linderna maste ocksa
kompenseras for forlusten av de vinster de skulle géra genom
att icke delta i samarbetet, dvs. vinsten av att ’aka snalskjuts”
pa de Ovriga landernas samarbete. Detta senare géiller samtliga
lander. Varje land eller grupp av ldnder skulle kunna vinna pa
att stdlla sig utanfor samarbetet i forhoppningen om att de
aterstadende landerna triaffar overenskommelse om samarbete
som resulterar i en minskning av utsldppen. Fragan dr da om
vinsten fran samarbetet rdcker till for att kunna motivera ldn-
derna till samarbete i detta fall?

Ett jamviktsbegrepp avsett att illustrera denna fraga ar det
som i litteraturen bendmns “’stark jamvikt”. Utgangspunkten
ar en tdnkt 6verenskommelse mellan en grupp ldnder. Denna
uppgorelse skulle emellertid kunna omintetgoras av en koali-
tion bestaende av vissa av de linder som berors av uppgorelsen.

114



Europeisk forsurning

Tabell 4.
Vinster vid koalitionsbildning

Procentuell utslapps- Vinst

minskning milj. DEM
Koalitionsldnder
Albanien 37 22
Belgien 35 50
Bulgarien 34 33
Danmark 82 127
Frankrike 9 466
Grekland 86 51
Irland 15 -1
Jugoslavien 79 233
Nederldanderna 58 400
Norge 6 175
Polen 27 544
Portugal 6 0
Ruménien 83 398
Schweiz 19 95
Sovjetunionen - 1377
Sverige 3 478
Tjeckoslovakien 75 125
Turkiet 62 0
Ungern 77 -9
Visttyskland 86 78
Osterrike 20 277
Osttyskland 80 -47
Totalt 52 4872
Icke koalitionsldnder
Finland S
Italien 148
Spanien 5
Storbritannien 87
Totalt 245
Europa 40 5362
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Detta intraffar om dessa lander sinsemellan kan gora en upp-
gorelse som innebdr att alla ldnder i koalitionen far det battre
genom denna uppgorelse jimfort med den forsta Gverenskom-
melsen, givet att ¢vriga lander inte forandrar sitt beteende. En
jamvikt som inte kan omintetgoras pa detta sitt 4r en “’stark
jamvikt”. Det kan nu visas att om antalet lander &r tillrackligt
stort, sa existerar det inte ndgon stark jamvikt i denna typ av
spel''. Detta tyder pa att det helt enkelt inte gér att utforma en
Overenskommelse mellan en grupp europeiska lander som ar
sddanatt den inte skulle kunna omintetgéras avnagon koalition
av ldander. Vi borde alltsa inte forvanta oss nagot samarbete vad
gdller minskningen av svavelutslapp.

Ett ytterligare stod for denna slutsats erhalls om man till-
lampar ett annat jimviktsbegrepp — den s.k. koalitionssdkra
Nashjamvikten. Idén bakom detta jamviktsbegrepp ar att lan-
derna kan traffas och diskutera sina planer och 6nskemal innan
de till slut ingar ett bindande avtal. For att ett avtal skall kunna
ingas kravs att avtalet 4r sddant att inget land kan vinna pa att
inte ansluta sig till avtalet. Ett sddant avtal som &r sjdlvstagande
och samtidigt ekonomiskt effektivt dr en koalitionssidker jam-
vikt. Det kan nu l4tt visas att den enda koalitionssdkra jam-
vikten 4r ett avtal som innebér bibehallandet av den ursprung-
liga Nashjamvikten. Nagot samarbete skulle alltsd inte kunna
forvintas.

Resultaten fran dennateorigenomgéng ar negativa. I det spel
som formulerats, och som endast beror svavelutslapp och sido-
betalningar mellan ldnder, kan vi inte forvianta oss samarbets-
l6sningar om antalet lander ar tillrackligt stort (och att antalet
lander i Europa ar tillrackligt stort demonstreras av tabell 4).

Mojligheten att uppné samarbete och ddrmed mer effektiva
ekonomiska losningar ligger uppenbarligen i att vidga strategi-
rummen for ldnderna. Dessa har hittills bestatt i val av reduk-
tion av svavelutslapp och betalning till andra lander. Genom att
infora direkta bytesmdjligheter mellan olika tjdnster som sak-
nar direkt monetéir ekvivalent — handelseftergifter, militira ef -
tergifter, andra miljopolitiska eftergifter etc. — ar det mycket
mojligt att man skapar ett spel dar en stark jamvikt existerar,
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eller dédr den koalitionssédkra jamvikten innehaller ekonomiskt
effektivare utfall 4n den icke-kooperativa 16sningen. Att sa ar
fallet 4r emellertid inte bevisat i denna uppsats. Det maste bli
foremal for ytterligare studier.

Man maste emellertid beakta ytterligare en aspekt av det har
diskuterade problemet. Vi har hittills betraktat férhandlingar
om ett samarbetsavtal som nagot fullstandigt statiskt. I verklig-
heten lever vi i en vdrld ddr manniskor ser framét och inser att
vad de beslutar i dag kommer att ha konsekvenser for fram-
tiden. Antag att vi infort ett system med sidobetalningar i form
av IFT. Vi har sett att landerna inte har incitament att ingd i ett
samarbetsavtal for en viss period. Men samtidigt kommer lén-
derna att inse att de pa sikt kommer att forlora till f6ljd av att
nagot avtal inte ingas. Om man infor flera framtida perioder
kommer ldnderna sté infor ett val mellan en kortsiktig vinst och
en vinst langt fram i tiden. Om deras diskonteringsrénta inte ar
tillrackligt hog, kommer de d& kanske att foredra den lang-
siktiga vinsten och vélja samarbete i dag. Att langsiktigt sam-
arbete vad giller hushallning med s.k. ”’common property re-
sources” kan uppkomma spontant dr vdl dokumenterat i litte-
raturen.

Genomgaende har jag i denna uppsats antagit att miljoska-
dorna ett visst ar varit orsakade av depositionen av svavel sam-
ma ar. Om vi i stdllet gor det mer realistiska antagandet att
skadorna pé lang sikt beror p& det ackumulerade nedfallet,
uppstar intressanta intertemporala kopplingar mellan utslapp i
dag och framtida miljéskador. Dessa intertemporala koppling-
ar kan skapa en sddan hotbild att 1ander i storre utstrackning dn
i dentidigare modellen finner det intressant att samarbeta, dvs.
incitamenten att vara “’free rider”” minskar.

En nodvindig forutsittning for ett samarbete dr att landerna
har mojlighet att kontrollera emissionerna i samtliga samarbe-
tande ldnder. Genom ett utokat métprogram kan sannolikt
kontrollen effektiviseras. Det intressanta dr emellertid att det
inte 4r nodvandigt med fullstindig kontroll. Det visentliga ar
mojligheterna till en statistisk analys av depositionerna for att
ddrigenom erhalla en sannolikhetsbild av utvecklingen av ut-
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slappen. Kontrollen av utslappen bor darfor inte vara ett oover-
stigligt problem vad géller internationellt samarbete.

Det finns alltsd en mojlighet att intertemporala évervigan-
den leder till att landerna finner att det ar i deras langsiktiga
intresse att samarbeta for att minska forsurningsskadorna. Det
bor emellertid understrykas att vart kunnande vad géller dessa
teoretiska egenskaper dn sa lange dr begransade, och slutsatsen
4r mer en hypotes dn en verifierad vetenskaplig sanning.

Jag har i denna uppsats inte berért utformningen av sam-
arbete, endast incitamenten till samarbete. Lat mig emellertid
avsluta med att rapportera att simuleringar av den spelteoretis-
ka modell som legat till grund for den tidigare diskussionen,
visat att en nidra nog optimal allokering av emissionerna skulle
kunna uppndas genom inrdttandet av en europeisk forsurnings-
fond. Denna skulle beskatta samtliga ldnders export av svavel
via vindarna till andra samarbetande ldnder. Harigenom skulle
de samarbetande linderna f& direkta incitament att reducera
emissionerna i sddan utstrdckning att de marginella kostnader-
na for emissionskontroll blir lika med den inhemska marginella
skadekostnaden plus motsvarande skada i andra ldnder (repre-
senterat av skattesatsen). Intdkterna fran beskattningen an-
vinds till att a) kompensera de ldnder som forlorar pa systemet
(vilket kommer att vara de flesta) och b) anvidnda ett dverskott
for att finansiera speciella atgérder i vissa ldnder, som annars
till foljd av marknadsmisslyckanden inte skulle ha genomforts.
For en mer detaljerad presentation av hur ett sddant hir system
skulle fungera hdnvisas till Maler (1989).

Det bor slutligen erinras om att denna uppsats enbart berort
emissioner av svaveloxider. Anledningen till detta dr att det
saknas en spridningsmodell fér kviaveoxider. I princip dr det
emellertid mojligt att genomféra det resonemang som héar har
forts for situationen med flera olika forsurande dmnen. De
kvalitativa slutsatserna skulle inte pa nagot vésentligt sétt for-
dndras. Den visentliga nya aspekten skulle vara behovet av en
avviagning mellan utsldpp av kvéveoxider och svaveloxider.
Dessutom &r det mojligt att introduktionen av kvédveoxider gor
den spelteoretiska modellen mer symmetrisk, vilket skulle
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minska behovet av internationella finansiella transfereringar
och forstiarka incitamenten till samarbete.

Slutsatser

Mina slutsatser kan sammanfattas i ett antal punkter:

1

. Vindarnas transport av svavel ¢ver granserna medfor be-

tydande skador i Europa. De potentiella vinsterna av sam-
arbete i syfte att minimera de sammanlagda renings- och
skadekostnaderna i Europa 4r visentliga.

. Vinsterna fran ett dylikt samarbete fordelas mycket

ojamnt mellan landerna och vissa lander kommer att gora
forluster om inte de 6vriga landerna kompenserar dem for
deras kostnader for utslappsbegransning.

. Samtliga lander har incitament att stilla sig utanfor ett

eventuellt samarbete mellan de 6vriga linderna for att
diarmed aka snalskjuts pa dessas utsldppsreduktioner. Av
denna anledning kan man inte férvinta sig ett effektivt
samarbete.

. Om man infér mojligheten att byta tjanster som saknar

direkt monetédr ekvivalent mot svavelreduktion uttkas
mojligheterna att finna samarbetslosningar. Det dr darfor
viktigt att undersoka de faktiska byten ett land kan erbju-
da som gentjanst for en minskad deposition av svavel.

. Om ldnderna inte diskonterar framtiden alltfor starkt

Okar mdjligheterna att finna samarbetslosningar da lidn-
derna i valet mellan kortsiktiga vinster och langsiktiga
dito blir mer ben4gna att vilja de senare och darfor vilja
samarbetslosningar i dag.

. Om samarbete kan etableras kan en maojlig och ekono-

miskt effektiv institutionell ram vara ett system av be-
skattning avexportav svavelfororeningar. Intdkterna fran
skatten kan utnyttjas dels for att kompensera ldnder som
annars skulle gora en nettoforlust, dels for att finansiera
projekt som gagnar den europeiska miljon pa ett ekono-
miskt acceptabelt sdtt och som annars inte skulle komma
till stand.
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Noter

! Fangarnas dilemma 4r namnet pa en typ av enkla icke-noll-summespel,
forst lanserad av A.W. Tucker. Spelet finns diskuterat i alla larobocker i
spelteori. For en speciellt god framstéllning se Luce och Raiffa (1964). Axel-
rod (1987) innehaller en intressant diskussion av situationen nér spelet upp-
repasmangaganger, nagotsom ar av stor relevans for fragestéllningenidenna
uppsats men som av utrymmesskal inte diskuteras mer an oversiktligt.

2 Den foljande diskussionen bygger till stora delar pa Maler (1989). Dar
finns ocksa referenser till i sammanhanget relevant litteratur.
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3 Se Hinrichson (1986) for en oversikt av skogsskadorna. Vid sidan av
dessa, som fatt den framsta uppmarksamheten, finns sjalvfallet skador pa yt-
och grundvatten, med pafoljande ekologiska konsekvenser.

4 Eftersom berikningarna bygger pa ett antagande om konstant marginell
skadekostnad, innebér resultaten uppenbarligen en 6verskattning av de aktu-
ella skadekostnaderna. Om man i stillet skulle anta att den marginella skade-
kostnaden vore noll ndar importen av svavel 6ver granserna ar noll och att den
déarefter vaxer linjart skulle motsvarande kostnader vara exakt hélften av de i
tabellen givna. Denna Overskattning torde dock mer &n vil kompenseras av
den underskattning som kalibreringsprocessen medfor.

3 »300-klubben” ar den inofficiella beteckningen pa den grupp av nord-
amerikanska och europeiska lander som atagit sig att fram till 1993 minska
sina utslapp av svavel med 30 procent jamfort med 1980 &rs niva.

¢ Se Skoghs kapitel f6r en diskussion om olika kostnadsfoérdelningsprinci-
per.

7 OECD (1975).

¢ OECD (1981).

® Se Krautilla (1966) och (1968).

1 Kneese 1988.

"' Se Miler op.cit. Justin G. Cooke, tidigare vid Beijer Institute, York
University, har kommit till samma slutsatsien icke publicerad uppsats. Cooke
visar att for ett symmetriskt spel med fler &n tre spelare existerar ingen stark
jamvikt, men att for ett osymmetriskt spel s& maste i allménhet antalet spelare
vara storre for att nagon stark jamvikt inte skall existera.
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Internationell
miljosamverkan —
institutioner och avtal

Bakgrund

Det internationella miljosamarbetet dr ett ungt barn av var tid.
Det mellanstatliga samarbetet kan med fa undantag sidgas ha
kommit i gang forst i slutet av 1960-talet. Det vetenskapliga
samarbetet inom t.ex. MABs (UNESCOs program Man and
the Biosphere) och ICSUs (International Council of Scientific
Unions) ramar dr inte mycket éldre.

Tidigare miljosamarbete var framst inriktat pa skydd av vissa
biologiska arter. [IUCN (International Union for the Conserva-
tion of Nature and Natural Resources), som tillkom 1948 pa
initiativ av UNESCO lade under storre delen av sin historia —
fram till senaste decennium — tyngdpunkten i sin verksamhet pa
sadana fragor i ndra samverkan med WWF (World Wildlife
Fund). Bland det 40-tal konventioner som finns listade i
UNEPs (United Nations Environmental Program) Register of
International Treaties and other Agreements in the Field of the
Environment') och som undertecknades fére 1970 avsag det
overvdgande flertalet skydd av enstaka arter, grupper av arter
eller djur- och véxtskydd i olika regioner. Enstaka avtal rérande
oljeskador till sjoss och anvdndning av kdrnkraft och ett och
annat avtal till skydd mot nedsmutsning av floder mellan nér-
mast berorda stater kan dock noteras fran den epoken.

Det torde dock rada en allmidn mening om att det inter-
nationella miljosamarbetet som det i dag 4r institutionaliserat i

123



Lars Bjorkbom

huvudsak har tillkommit efter 1970. Vi behover hir (dven om
det vore vart en siarskild studie)inte g& in pd orsakernatill att det
drojde sa lange for industristaternas politiska ledningar att
komma till insikt om att de hopade miljoproblemen, som f6ljd
av den snabba industriella expansionen och det 6kade befolk-
ningstrycket, inte bara maste angripas pa ett nationellt plan
utan ocksa krdvde langtgaende internationellt samarbete for att
bemaéstras.

For vart syfte racker det med att konstatera att en miljokom-
mitté inrdttades i OECD 1970. Da tillkom dven en samarbets-
grupp inom FNs ekonomiska kommission for Europa (och
Nordamerika), ECE, for att diskutera gemensamma luftfor-
oreningsproblem i regionen, den s.k. Working Party on Air
Pollution. Aret direfter inrittades en sirskild kommitté for
miljofragor under kommissionen — den s.k. Senior Advisers to
ECE Governments on Environmental Problems.

Det storagenombrottet for ett internationellt miljosamarbete
pa globalt plan och i regioner utanfér den datida industrialise-
rade virlden skedde likvil 1972, da FN-konferensen om ménni-
skans mil j6 méttes i Stockholm.

Vid konferensen togs beslut som ledde till inrdttande av FNs
miljoprogram (UNEP), som inom FN-systemet med dess olika
s.k. fackorgan (FAO, UNESCO, ILO, WHO etc.) skulle verka
for att miljohdnsyn tas i dessas operativa programverksam-
heter. Dér antogs dven en rad rekommendationer och principer
for FN-staternas nationella miljopolitik och det internationella
samarbetet pa miljdomradet. Framfor allt har Princip 21 kom-
mit att utgoraett grundlaggande raison d’étre for en rad viktiga
mellanstatliga konventioner, protokoll och andra avtal, som
tillkommit efter 1972 for att soka komma till rdtta med (natio-
nellt) gransoverskridande fororeningar via atmosfaren och ha-
ven och saddana som avser skydd av omraden utanfor nationell
jurisdiktion.

Princip 21 fortjinar att aterges i sin helhet, dd den med stor
sdkerhet dven kommer vara vigledande for det framtida inter-
nationella samarbetet. Detta skall senare ndrmare granskas i
denna uppsats.
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Staterna har, i 6verensstimmelse med FNs stadga och folk-
réttens principer, den suverédna réttigheten att utnyttja sina
egna naturtillgdngar i enlighet med sin egen miljopolitik ock
ansvaret att tillse att verksamheten inom ramen for deras
Jjurisdiktion eller kontroll icke fororsakar skada pa andra
linders miljo eller pa omraden utanfor nationell jurisdik-
tion.

Den institutionella uppbyggnaden sedan FN-konferensen f6r
att skapa fora for internationellt miljésamarbete och interna-
tionell réttslig reglering av mellanstatliga miljoproblem &r im-
ponerande. Ett 80-tal konventioner, protokoll eller liknande
avtal har férhandlats fram och undertecknats och i flera viktiga
fall tratt i kraft.

Maénga 4r av global rdackvidd sdsom 1973 ars Washington-
konvention om handel med utrotningshotade arter av vild flora
och fauna (CITES), 1982 ars FN-konvention som reglerar havs-
ratten (inkl. miljofragor), 1985 ars Wienkonvention till skydd
av (det stratosfdara) ozonlagret, eller 1986 ars Wienkonvention
om tidig notifiering av karnkraftsolyckor.

Flertalet har regional eller subregional tdckning. Déribland
kan ndmnas den serie om regionala havskonventioner, som
under UNEPs ledning foérhandlats fram mellan berérda
strandstater. Sddana técker for narvarande geografiskt flertalet
kust- och havsomraden och avser att skydda den marina miljon.
I svenskt naromrade skyddas savil Ostersjon, Nordsjon som
Nordostatlanten av sdrskilda konventioner, som dock tillkom-
mit utan UNEPs medverkan: 1974 ars Helsingforskonvention
for Ostersjpomradet, Pariskonventionen (1974), Oslokonven-
tionen (1972) samt Bonnavtalet (1983) for Nordsjon och Nord-
ostatlanten.

En del avtal reglerar utnyttjande av vatten i floder som berér
flera stater (t.ex. Rhen, 1986 eller Niger, 1980), en del miljo-
samarbete av mer allmént slag (t.ex. 1974 ars konvention om
miljosamarbete mellan Nordens ldnder — Island undantaget).
Andra dr mycket specifika, som t.ex. flertalet av de nirmare 60
direktiv inom miljdomradet, som hittills antagits av EG.
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En del konventioner dr av ramkaraktir, under vilka de be-
rorda staterna antar principer och metoder for samverkan.
Exempel pa sddana avtal 4r den ovan nimnda ozonkonventio-
nen och den for Sverige sa viktiga 1979 ars Geneévekonvention
om langviga, gransoverskridande luftféroreningar. Till sdidana
ramkonventioner har fogats sirskilda protokoll, som reglerar
specifika ataganden for konventionsparterna. Under ozonkon-
ventionen finns t.ex. 1987 ars protokoll som reglerar a&taganden
for minskade utsldpp av klorfluorkarboner (freoner). Under
luftféroreningskonventionen finns anhdngiggjort ett protokoll,
som reglerar finansiering av det gemensamma méatprogrammet
EMEP (1984), ett om 30-procentig minskning av utsldpp av
svavel (1985) och ett som avser kontroll av utslapp av kvédveoxi-
der (1988).

Graden av parters ataganden inom skilda konventioner och
protokoll varierar ocksa. Under vissa avtal antas endast rekom-
mendationer eller riktlinjer, som dr politiskt och moraliskt bin-
dande for de regeringar, som antagit dem. De dr dock ej folk-
réttsligt bindande i s& matto, att de forutsétter ratificering for
att en stat skall ha ikldtt sig ett rittsligt atagande gentemot
andra stater i en konvention. Den senare arten av ataganden
avseende konkreta substantiella atgdarder dr dessvdrre dnnu
tdmligen sallsynt.

Den ovanstdende katalogarian Over internationella avtal
inom miljovardsomradet varken é&r eller avser att vara uttom-
mande. Jag hoppas dock att det star klart, att ett omfattande,
mer eller mindre folkrattsligt bindande, ndtverk upprittats
inom loppet av mindre dn tva artionden for att reglera det
internationella miljosamarbetet. Sverige har anslutit sig till ett
60-tal av de totalt ca 130 multilaterala avtal som finns listade i
UNEPs ovanndmnda register.

Till detta multilaterala nitverk av rittsligt bindande avtal
finns sdkert ett otal bilaterala avtal som reglerar samarbete pa
olika miljoomraden. S& har Sverige t.ex. avtalsreglerat utbyte
pa miljdomradet med Sovjetunionen, Polen, Osttyskland och
Ungern.

Alla konventioner har egna styrelser, i vilka samtliga berérda
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parter 4r medlemmar, och egna sekretariat eller sekretariats-
stdd fran internationella organisationer, som inréttats for glo-
balt, regionalt eller subregionalt miljésamarbete.

Ingen torde ldngre ha full overblick Over det totala antalet
styrelser, kommittéer, expertgrupper och arbetsgrupper av per-
manent eller mer eller mindre ad hoc-karaktér och sekretariat
som hittills inréttats som fora for det internationella miljosam-
arbetet. Ett forsok att uppskatta Sveriges deltagande i detta
samarbete gjordes i proposition 1987/88:85 om miljopolitiken
infor 1990-talet. Darvid konstaterades att *’Sverige deltar i ca
100 styrelser, forhandlings-, arbets- och expertgrupper av mer
eller mindre permanent karaktar inom olika mellanstatliga or-
ganisationer med global, regional eller subregional anslutning
samt i skilda konventioner i vilka Sverige ar part”.

Det institutionella bygget for internationellt miljésamarbete
ar forvisso omfattande och imponerande med tanke pa den
relativt korta byggnadstiden. Men &r det ocksa funktionellt nog
att tjana som god grund for det internationella samarbete som
forestar for att beméastra de problem pa miljoomradet som vi nu
tror oss sta infor? Denna fraga skall jag forsoka belysa i ater-
stoden av denna uppsats.

Behov av och forutsdttningar for institutionell
forandring och samordning

Generellt sett dr alla institutioner i samhaéllen resultat av tanke-
sdtt, forutsattningar och tillfalligheter som rakar rada vid en
institutions tillkomst. Vissa institutioner visar sig sedan vara vél
dgnade att inom sig klara anpassning till fordndringar i om-
virlden, medan andra snabbt blir till monument 6ver den tid da
de tillkom.

Den institutionella byggnad for det internationella miljésam-
arbetet som inledningsvis skisserats torde uppvisa exempel pa
den forsta savil som den andra kategorin, dven om institutio-
nernas alder i flertalet fall 4nnu &r for lag for att ge nojaktiga
empiriska beldgg for vilka som kommer 6verleva och vilka som
tamligen snabbt forsvinner in i historiens dunkel.
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Fall I: Konventionen om ldngviiga gréinsoverskridande luftfor-
oreningar

Lat oss ta som exempel en institution som kanske har framtiden
for sig. Den kommer att knaka i fogarna inf6r trycket av for-
andringens vind, som troligen, i ljuset av hittillsvarande er-
farenhet, kommer att kunna utveckla sig genom foréndring.
Jag tanker pa 1979 ars konvention om langviga gransoverskri-
dande luftfororeningar. Den foddes som ett resultat av det ost/
vistliga tovadret under 1970-talet. Formellt var dess tillkomst
direkt kopplad till 1975 ars Helsingforsavtal om sidkerhet och
samarbete i Europa, i Sverige oftast bendamnt ESK-avtalet. I
ESK-avtalet finns bl.a. skrivningar om frdmjande av samarbete
pa miljoomradet mellan de europeiska och nordamerikanska
staterna.

Nar Sovjetunionens davarande ledare, Bresznjev, i ett anfo-
rande 1976 aktualiserade detta avsnitt i avtalet med adress till
ECE tog bl.a. Sverige initiativet till att ett centralt sddant sam-
arbetsomrade borde vara gransoverskridande luftféroreningar
och dessas forsurningseffekter.

Detta var en fraga som Sverige hade tagit upp i sin national-
rapport till FN-konferensen om den ménskliga miljon i Stock-
holm 1972. Rapporten hade d4 métts av i det ndrmaste totalt
ointresse fran andra industrildnder. I OECD hade dock i mel-
lantiden ett tekniskt vetenskapligt samarbete mellan de véstliga
ECE-staterna utvecklats och man ansag sig diar kunna erkdnna
att problemet med langvdaga, gransoverskridande luftforore-
ningar fanns, liksom att det troligen skulle vara god ekonomi
for alla berorda att minska utsldpp av sddana fororeningar.

Den konvention som sa gott som samtliga ECE-stater kunde
skriva under i Geneéve hosten 1979 var den forsta mer patagliga
tillampningen av den tidigare nimnda Princip 21 fran Stock-
holmskonferensen. Det var dock, med dagens 6gon sett, en
substansmassigt mycket urvattnad konvention av ramkaraktar,
vars huvudsakliga tema var tekniskt vetenskapligt samarbete
mellan konventionsparterna for att f4 dverblick over de grans-
Overskridande fororeningarnas omfattning, spridningsvigar
och effekter pa ekosystem, hilsa, tekniska anldaggningar och
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historiska monument. Forsok 1979 att fa parterna att i ett
internationellt réttsligt sammanhang vidta atgidrder for att
minska fororenade utsldpp var dock for tidigt vdckt. Det var ej
ens mojligt att da i konventionen fa in en artikel som kunde
forutskicka sadana ataganden i form av att ramkonventionen
skulle kunna tillféras protokoll eller hangavtal for rattslig regle-
ring av utsldppsminskningar.

I dag nio ar senare och fem ar efter det att konventionen 1983
tradde i kraft finns tre protokoll knutna till konventionen som
reglerar finansiering av en omfattande maitverksamhet
(EMEP), utsldppsminskningar av svaveldioxid och utsldapps-
kontroll av kvdveoxider.

I det sistndmnda protokollet finns dartill dtagande mellan
parterna att paborja forhandlingar om utslappsminskningar,
vars omfattning bl.a. skall bestimmas med utgangspunkt i skil-
da ekosystems belastningskapacitet (s.k. critical loads). Dar-
med har man for forsta gangen i ett internationellt réttsligt avtal
tagit med en princip, som stéller en prévning av konventions-
landernas insatser for utsldppsbegransningar i relation till kon-
kreta matt pa vad naturen tal. Detta sker dessutom pa ett
omrade dar det i snabb takt utvecklas vetenskaplig koncensus
om vid vilka nivder grénserna ligger for belastningar av svavel-
och kvaveforeningar pa de forhdrskande ekosystemen inom
konventionens geografiska tdckningsomrade. Det innebér att
de forhandlande regeringarna kommer att utséttas for ett starkt
opinionstryck om de inte genom konkreta atgérder vid killan
bringar ner belastningarna till dessa kritiska granser. Regering-
arna maste i sa fall sta till svars for att de ar beredda att sla ut
vissa ekosystem bade i eget land och eventuellt ocksa i om-
vérlden, i strid mot Princip 21. Kriteriet ”critical loads” kom-
mer visserligen inte att bidra till att forenkla de internationella
forhandlingarna om begransningar av gransoverskridande luft-
fororeningar, men det rittsliga antagandet av detta mitbara
kriterium for miljokvalitet knésétter en princip av minst lika
stor vikt for det internationella miljosamarbetet och folkrétten
som Princip 21. Det 4dr ocksa troligt att detta principiella ge-
nombrott inom ramen for luftféroreningskonventionen kom-

129



Lars Bjorkbom

mer att sprida sig till andra konventionsomraden.

Man maste dock samtidigt vara medveten om att principens
tillampning av manga kan tas till intakt for att fordroja atgiarder
med hénvisning till ofullstindig kunskap om var de kritiska
belastningsgranserna ligger for speciellt komplexa ekosystem,
t.ex. haven. Darfor torde det vara av vikt att belastningskriteriet
kombineras med teknologiorienterade kriterier — det sedan
lange i princip accepterade “’bésta tillgdngliga teknik”’-kriteriet.

Aven om den europeiska luftféroreningskonventionen hittills
har visat sig fungera som ett gott ramverk for en rad konkreta
nationella dtaganden i internationell samverkan dr det uppen-
bart att den har specifika komplikationer och begransningar.

En sadan komplikation dr ECE-omradets geografiska
”otymplighet” som konventionsomréde. Det mest uppenbara
ar att USAs och Kanadas stora motséttningar i forsurnings-
fragan har foga omedelbar miljosaklig relevans fér den europe-
iska forsurningsproblematiken. Anda har dessa motséttningar
allvarligt forsvarat overenskommelser mellan de europeiska
landerna, da konventionsstyrelsen i princip endast kan traffa
beslut om samtliga konventionsparter ar eniga.

De indikationer -som tyder pa att luftfororeningarna dven
passerar over Nordpolsomrédet, och ddarmed kanske dven *’for-
binder” den euroasiatiska kontinenten med den nordameri-
kanska, kan dock pa sikt visa sig vdl motivera att konventionen
tacker detta omrade, dven om denna mojlighet knappast forut-
sags, nir konventionen kom till pa 70-talet.

Sovjetunionen betraktar emellertid tills vidare endast de
gransoverskridande luftféroreningarna éver sin grans mot vis-
ter som relevanta problem inom konventionens ram. Fér dem ar
saledest.ex. atagandet om en 30-procentig minskning av svavel-
dioxidutslapp endast en fraga om att genom EMEP kunna
bevisa att deras utsldpp till landerna i vdst minskat med 30
procent. Sovjetunionen kan med denna i och for sig korrekta
tolkning av konventionen slippa undan med relativt begransade
atgiardsprogram pé anldggningar i unionens vistliga omraden.

For ovriga konventionsparter i Europa som ratificerat svavel-
protokollet géller ddremot som regel att de totala nationella
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svavelutsldappen maste minska med 30 procent for att de skall
kunna sdgas honorera sina internationella dtaganden. Det &r
priset for att vara geografiskt liten! Dock bor de ’sma” pé sikt
tacka sin lyckliga stjarna for att de under internationellt tryck
tvingats till att gora sa pass langtgaende ataganden. Mojligen
kommer dven Sovjetunionen med tiden att i ren sjdlvbevarel-
sedrift inse fordelarna med att betrakta atagandena inom sva-
veldioxid- och kvéveoxidprotokollen som minimidtaganden
och vidta atgirder langt darutover for att skydda unionens
mark och vatten. Men for en 6verblickbar framtid utgér denna
“oréttvisa” ett besvirligt hinder for att na langtgaende over-
enskommelser inom konventionen.

Luftféroreningskonventionen har hittills hanterats av de pa-
drivande staterna som en konvention for att soka komma till
riatta med forsurningsproblemen i regionen. Man kan dock
redan nu forutse att en rad andra féroreningar som sprids med
luften och som passerar de nationella granserna kommer att bli
foremal for internationell utsldppsreglering. Forst pa listan tor-
de sta begridnsning av utslapp av kolviten och andra sekundira
oxidanter (VOC) som beddmes ha negativa effekter pa skog och
odlade grodor. Persistenta klorféreningar som PCB och dioxi-
ner samt tungmetaller star ocksa pa agendan under de kom-
mande aren.

For att beméstra dessa problem torde ett mycket omfattande
miétsystem behova skapas och kraftigt 6kade sekretariatsresur-
ser sta till konventionsstaternas forfogande.

Kommer ett sa pass daligt fungerande organ som ECE att
bemistra dessa uppgifter? Kommer medlemsstaterna att vara
beredda att gora de avkall pa den egna suverdniteten som forut-
sétts for att ett effektivt méat-/kontrollsystem skall tillatas ope-
rera i regionen? Kommer medlemsstaterna att vara beredda att
mojliggora den teknologioverforing som forutsatts for att samt-
liga lander inom regionen skall kunna utnyttja den bésta till-
gingliga tekniken i regionen for sina atgirdsprogram? Och
kommer det att finnas politisk beredskap for att underldtta
finansiering av atgardsprogram é&ven i linder med mycket om-
fattande luftféroreningsutslapp kombinerat med svaga ekono-
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mier? Idel fragor, som knappast stidlldes niar konventionen kom
till, men som mycket snart kraver konstruktiva svar som 4dnnu ej
formulerats. Det 6kande opinionstrycket pa konventionspar-
ternas regeringar att finna snara och fungerande l6sningar pa
regionens luftféroreningsproblem torde dock vara en padrivan-
de motor for att finna konstruktiva svar pa ovanstaende fragor
och att beméstra problemen inom konventionens ram.

Betydligt knepigare torde det bli att etablera fungerande
samarbetsformer mellan luftféroreningskonventionen och de
niarmast berérda konventionerna till skydd av den marina mil-
jon i Nordostatlanten och Ostersjon. Jag tanker i forsta hand pa
den s.k. Pariskonventionen for att hindra fororeningar i den
marina miljon fran landbaserade kéllor och Helsingforskon-
ventionen till skydd av Ostersjdomradets marina miljo.

Behovet av ndrmare samverkan mellan styrelserna och kom-
missionerna for de tre konventionerna dr uppenbart. Inom luft-
fororeningskonventionen studeras effekter av fororenade ut-
slapp over konventionsstaternas landomraden. Behovet av at-
garder for utslappsminskningar bedoms, atminstone i princip,
med utgangspunkt i de férorenande effekterna dver landomra-
dena. I dag okar insikten om de luftburna féroreningarnas
allvarliga effekter pa havsomradena. Sa t.ex. bedoms den totala
kvévebelastningen i Ostersjdomradet till ca 30 procent hérrora
fran luftburna kviveforeningar, som ddrmed bidrar till Gver-
godningsriskerna i detta kidnsliga havsomrade. Liknande be-
lastningar forekommer i Nordsjon.

Varfor har man inte sedan linge etablerat det samarbete
mellan berérda konventionsstyrelser som sa uppenbart skulle
vara Onskvart for att beméstra gemensamma problem? Ett
tankbart och troligt skél dr att konventionspartskretsarna ar
olika i de skilda konventionerna. Visserligen 4r parternaide tva
nimnda marina konventionerna samtliga dven medlemmar i
luftféroreningskonventionen och i ECE. Men det omvédnda ar
langt ifran fallet. Detta kan till en del forklaras av att de marina
konventionerna kom till stind langt fore luftféroreningskon-
ventionen. Respektive konvention baserades pa sin tids fore-
stdllningar om gransoverskridande transporter och ekologiska
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samband och, ej att forgldomma, pa de politiska motsittningar
mellan staterna i regionen som radde nir konventionerna for-
handlades fram.

Skulle linderna i Europaidag fran grunden etablera regimer
till skydd mot luft- och vattenburna féroreningar som genom
gransoverskridande floden belastar ldndernas land- och havs-
omraden skulle, med en strikt tillimpning av Princip 21, helt
andra samarbetsformer och partssammanséttningar etableras
4n vad som var fallet 1974 da Paris- och Helsingforskonventio-
nerna tillkom och 1979 da luftféroreningskonventionen under-
tecknades. Vi har ju i dag helt andra kunskaper om langviga
transporter av fororeningar och om dessas allvarliga effekter pa
terrestra och marina ekosystem. Jag 4r hir inte ute for att skriva
”om-historia”. Jag tror inte heller att det vore vért att i dag
omforhandla konventionerna i ljuset av ovannamnda kriterier.

Déaremot 4r tiden 6vermogen for att etablera ett niara sam-
arbete mellan berérda konventionsstyrelser. Annars torde den
institutionella uppbyggnaden utvecklas till ett allvarligt hinder
for att bemaéstra de berorda problemen i ECE-regionen. I det
hir speciella fallet vore det naturligt att presidiet i styrelsen for
luftféroreningskonventionen tog initiativ till informella moten
med presidierna i Paris- och Helsingforskommissionerna. For-
slagi sddan riktning kunde t.ex. liggas av de nordiska ldnderna
i luftféroreningskonventionens styrelse. Dessa dr ocksa samt-
liga medlemmar eller observatorer i de tvd marina konventio-
nerna.

Sadanainformella kontakter mellan styrelserna skulle sedan
kunna utvecklas till att vasentligt fler 4n strandstaterna skulle
bli parter i de marina konventionernailjuset av dagens kunskap
om transportvigar och effekter av luftburna féroreningar och
okande handlingsberedskap for miljoskydd hos regeringarna i
regionen. I bada dessa konventioner finns formella mojligheter
for andra 4n strandstaterna att bli parter.

Fall II: Ozonkonventionen och freonprotokollet
Den snabbt ¢kande insikten bade i vetenskapliga och politiska

kretsar om ozonlageruttunning och en snabb hdjning av varlds-
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medeltemperaturen torde medfora ytterligare komplikationer
och pafrestningar pa den institutionella basen for internatio-
nellt miljosamarbete, inklusive arbetet inom ramen for nyss-
nimnda konventioner for skydd av atmosfar och hav.

Vad avser skyddet av det stratosfira ozonlagret finns skil att
notera ytterligare en succé inom det internationella miljosam-
arbetet av ndstan samma dignitet som géller ECE-konventionen
mot luftféroreningar. Har har FNs miljostyrelse och UNEP och
inte minst dess dynamiske chef, Mustafa Tolba, varit padrivan-
de. Redan under 1970-talet inrdttades under UNEP en koordi-
nerandekommitté (CCOL) for att bedoma fordndringar i ozon-
lagret, orsaker hartill och effekter for hilsa och miljo om 6kan-
de mingder ultraviolett stralning nar jordytan genom uttun-
ning av ozonlagret. Successivt uppstod dkande vetenskaplig
samsyn bade om att en fortunningsprocess pagick, att denna
utveckling kunde tillskrivas av manniskor skapade utsldpp av
klorfluorkarboner (CFCs eller s.k. freoner) samt att den 6kan-
de UVB-stralningen kunde forvdntas 6ka frekvensen av hud-
cancer och paverka livsprocesserna i de grunda kustomradena.
Nagra lander, diaribland USA och Sverige, férbjod redan i slutet
av 70-talet anviandning av freoner som drivmedel i sprayfor-
packningar.

Behovet av en internationell rattslig reglering blev dock allt-
mera uppenbart. I borjan av 1980-talet gav FNs miljostyrelse
mandat &t en teknisk/naturvetenskaplig/juridisk expertgrupp
(som for ovrigt mottes for forsta gdngen i Stockholm i januari
1982) att utarbeta forslag till en global ramkonvention till skydd
av det stratosfdara ozonlagret. I takt med alltmer oroande in-
formationer fran métresultat och forfinade modellberdkningar
kunde arbetet i gruppen drivas forhallandevis snabbt och en
ramkonvention kunde undertecknas i Wien varen 1985 av ca 30
stater.

For att vara en konvention for en sant global problematik kan
man naturligtvis hdvda att flera stater borde ha anslutit sig fran
borjan. Det kanske viktigaste var dock att de undertecknande
staterna alla var betydande producenter och férbrukare av freo-
ner. Mdéjligen har den relativt begransade skara av linder som
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undertecknade ozonkonventionen gjort det ldttare att komma
fram till ett avtal som ocksa innebér &taganden att minska och
pa sikt helt avveckla produktion och anvdndning av freoner och
andra halogenerade kolviten.

I alla fall kan man konstatera att innan ramkonventionen
tradde i kraft (september 1988) hade de stater som underteckna-
de konventionen och dartill ytterligare nagra viktiga lédnder
(t.ex. Japan) lyckats komma Overens om ett program for reduk-
tion av produktion och forbrukning av dessa substanser. Det
s.k. Montrealprotokollet, som ar knutet till Wienkonventionen,
kunde undertecknas redan i september 1987. Detta protokoll
trddde i kraft den 31 december 1988, sedan linder som sam-
manlagt svarar for 75 procent av vérldens produktion av ett
antal starkt ozonforstorande klorfluorkarbonféreningar ratifi-
cerat protokollet.

De allt mer oroande informationerna om snabb fortunning
av ozonlagret, framfor allt runt polerna, har fungerat som
aktiva padrivare for att vidga kretsen av parter och att stimulera
politisk beredskap for internationella ataganden att helt av-
veckla produktion och anvidndning av freoner. Vid det forsta
motet med Montrealprotokollets parter i maj 1989 gjordes poli-
tiska ataganden om att upphdra med all freonanvdndning fére
1900-talets utgang. Dessa politiska signaler torde bli rattsligt
kodifierade vid parternas ndstkommande méte i London 1990.

En annan starkt padrivande faktor for en snabb avveckling
av freonanvéndningen &r att klorfluorkarbonerna samtidigt ar
”véaxthusgaser”. Insikten om dessa klorféreningars relativt
mycket stora roll fér en klimatuppvarmning fanns visserligen i
vida vetenskapliga kretsar redan nédr forhandlingarna om ett
freonutsldppsbegransningsprotokoll pagick. Men vid ett mote i
Villach i Osterrike hosten 1985 redovisade en internationell
vetenskaplig expertis scenarier for visentligt snabbare 6knings-
takt for jordens klimatuppvdarmning d4n dem som tidigare pre-
senterats. D& hade man i forsta hand beaktat de dkade kol-
dioxidméingderna i atmosfédren och dessas klimateffekter. Sce-
nariot fran Villach innebar att metan, lustgas och klorfluorkar-
boner m.fl. gaser sammantaget har ungefir lika stor inverkan
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pa klimatfordndringar som ”vixthusgasen” koldioxid. Bland
dessa ovriga gaser svarar klorfluorkarbonerna, trots den i jam-
forelse med koldioxid obetydliga utslippsvolymen till atmo-
sfaren, for ca halften av uppvarmningseffekten.

Budskapet fran Villach, som sedan dven aterkom fran en ny
konferens i Villach varen 1987, nadde aldrig riktigt fram till
forhandlarna av ett freonprotokoll, trots att detta ej var fardigt
for undertecknande foérrédn i september 1987.

Effekten av insikten om freonernas dubbla paverkan pé var
globala miljo torde visserligen paskynda en kommande revide-
ring av Montrealprotokollet, men i processen har man forlorat
ett antal ar som kanske kommer att visa sig ha varit mycket
dyrbara.

Jag har namnt detta exempel av flera skél. Fragorna dr av
enorm betydelse for var framtid. Vi har har ett antal klorfor-
eningar vars produktion och anvdndning till skillnad fran de
andra “vixthusgaserna” relativt latt kan styras av méanskliga
beslut. Med tanke pa fororeningarnas langa livslangd i atmo-
sfaren och stratosfaren dr ett snabbt avvecklande av freonan-
vindning en fraga av mycket hog dignitet. Kommer den inter-
nationella institutionsbyggnaden att klara av att na dessa snab-
ba beslut?

Det fordras da utan tvivel béttre sammanbindningsbanor
mellan de internationella vetenskapliga institutionerna och de
mellanstatliga institutioner som byggts upp for att forsoka be-
maéstra de stora, nationellt gransoverskridande miljoproble-
men. Vid de aktuella konferenserna tog sig dnda vetenskaps-
maéannen det ovanliga tilltaget fore att utfirda rekommendatio-
ner till dem som makten hava i nationella och internationella
sammanhang.

Det forefaller dock som om varje institution har nog av sin
egen plaga. Motiven att halla forbindelserna 6ppna till andra
institutioner, som hanterar for den egna institutionen potenti-
ellt relevanta problemomraden, tycks inte bedomas som till-
rdckligt starka for att man skall ta pa sig besviret att kommuni-
cera oOver revirgranserna. Jag skall strax i ett avslutande avsnitt
berora ndgra tdnkbara skal till att sa &r fallet.
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Har vill jag dock forst ndmna att klimatuppvarmningspro-
blemet snabbt har blivit ett centralt omrade for det internatio-
nella miljosamarbetet. Starka krafter 4r i ging for att bygga
upp nya institutionella skapelser runt detta problemomrade.
Det giller savél pa det vetenskapliga som pa det mellanstatliga
omradet. Man talar redan nu om behovet av en ”Law of the
atmopshere”, ramkonventioner for skydd mot klimatuppvarm-
ning. Tidsaxeln for att utarbeta och sjositta sddana nya in-
stitutioner dr den narmaste femarsperioden. Utrednings- och
annat forberedelsearbetei detta syfte pAgar inom en mellanstat-
lig panel (IPCC), som tillsatts painitiativ av cheferna for UNEP
och World Meteorological Organization, WMO, och som hade
sitt forsta mote i november 1988. Resultatet av panelens arbete
skall redovisas senast i september 1990, varefter ett forhand-
lingsarbete skall paborjas i syfte att alla stater skall kunna
underteckna en konvention om klimatuppvarmning vid en FN-
konferens om milj6é och utveckling 1992.

Jag vinder mig inte mot alla dessa krafter som vill verka for
snabb handling. De har sékerligen goda skl for detta. Vad jag
oroas av dr att det skapas nya specialinstitutioner, som i den
allminna bradskan glommer” att en rad institutioner redan
finns pa plats och att alla dessa tenderar att prioritera hdvdning
av fran borjan givna revir. Det finns goda skil att anta att sddan
revirhavdning sker pa bekostnad av beredskap och villighet att
lata sig samordnas till nytta for den gemensamma kampen att
bevara en for mdnniskan gynnsam biosfar.

Inget omrade torde vara mer Overskridande bade mellan
vetenskapliga discipliner, nationsgranser och samtliga ekosy-
stem. Det dr en fraga om global férdandring och for att beméstra
problemen méste manniskan sitta sig i Gud Faders stélle. Ris-
ken &r stor att vii processen skapar en lika stor oordning som
vissa hdvdar att Skaparen astadkom den sjatte dagen nir han
skapade Adam och Eva.

137



Lars Bjorkbom

Behov av maktforskjutning i nationella och
internationella system

Nar de nationella miljopolitiska instrumenten successivt in-
rdttades under 1960- och 1970-talen, blev dessas priméra funk-
tioner att stdda upp efter efterkrigstidens ekonomiska expan-
sionsfest i den industrialiserade viarlden. De nationella miljomi-
nisterier och andra operativa miljoskyddsorgan, som i snabb
takt inrdttades, forst i ldnderna i den industrialiserade virlden
och senare i manga u-ldnder, inpassades som regel som sektors-
organ ii Ovrigt sektoriellt organiserade, nationella adminstra-
tioner. Utover stddfunktionen skulle miljoadministrationerna
dven tillse att utsldppen fran nationell och internationell ekono-
misk aktivitet begrdnsades i fall da utsldpp kunde antas med-
fora risker for den naturliga miljon och ménniskors hilsa.
Stddgummor har aldrig statt hdgt i kurs i vara industrialise-
rade och kommersiella samhallskulturer. Nir stidgummorna
nu ocksa hade fatt uppgiften att pdminna ’stoéddiga” fore-
tradare for den ekonomiska aktivitet pa vilken var omedelbara
och kortsiktiga vélfird anses vara grundad, om att miljoskydd
forutsitter begransningar och hdnsynstagande i den ekonomis-
ka processen, si var det for dessa foretrddare och deras be-
skyddare i statsapparaterna en latt uppgift att forpassa stad-
gummorna, och deras obehagliga pAminnelser om behov av
hansyn till miljon, till deras ratta plats i den sociala, ekonomis-
ka och administrativa hierarkin. Det vill sdga langt ner pa
rangskalan och dirmed med mycket blygsamt inflytande pa
beslutsgangen for fortsatt expansion av ekonomi och valfard.
Det monster som géllde pa nationellt plan blev ocksa vigle-
dande monster for uppbyggandet av institutioner for det inter-
nationella miljésamarbetet. En rad miljosektorsorgan skapa-
des inom redan tidigare inrédttade organ for ekonomiskt sam-
arbete (t.ex. ECE, OECD, EG) med avsett inget eller blygsamt
inflytande pa aktiviteten inom andra sektorsorgan fér ekono-
mi, handel och produktion. Ett undantag var UNEP, vars ex-
plicita uppdrag var att verka for miljohdnsyn i de operativa
FN-organen och i 6vrigt koordinera miljofragornas hantering
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inom FN-systemet. De nationella miljoadministrationernas
svaga positioner hemmavid bidrog dock till att se till att UNEP
varken fick tillrdckliga resurser eller makt for att effektivt kun-
na genomfora sitt oerhdrda mandat.

En genomgang avden nationella representationen vid manga
internationella konventionsstyrelser ger ocksa vid handen att
dven for miljon mycket viktiga konventionsomraden bevakas av
representanter for departement och myndigheter i periferin av
central nationell ekonomisk och politisk maktutévning.

Naér vi betraktar de internationella milj6institutionernas rela-
tiva maktloshet nar det géller att angripa och bemastra globala,
regionala och subregionala problem ser vi i forsta hand en
aterspegling av de nationella miljoadministrationernas relativa
brist pa inflytande 6ver ekonomi, handel och néringsliv i de
egna landerna.

Brundtlandkommissionens kanske viktigaste observation av-
seende behov av institutionell reform for att gardera en lang-
siktigt hallbar, ekonomisk och social utveckling ar att det poli-
tiska ansvaret for den ménskliga miljon maste flyttas dver till
dem som besitter den politiska och ekonomiska makten att
forstora eller icke forstora var miljo. Sa dr d4nnu séllan fallet i de
nationella och multinationella institutionerna for politisk och
ekonomisk maktutdvning.

I en rad ldnder kan forvisso noteras politiska och legala
forandringar mot en sddan ordning. Sverige 4r ett exempel dar
en rorelse i denna riktning pagar. Den process som igangsatts
savél for nationell som internationell uppféljning av Brundt-
landkommissionens rekommendationer kan hjélpa till att pa-
skynda den nationella institutionella omstrukturering som tor-
de vara en nodvindig forutsittning for att konstruktivt hantera
de nationella savdl som de internationella miljéproblemen.
Dock tror jag att vi maste vara klara Over att den institutionella
forandring som hir avses dr av djupgaende karaktédr. Den kan
allvarligt stéra havdvunna och for ekonomisk och social ex-
pansion fungerande samhaélleliga och politiska system. I sista
hand ar det en fraga om hur politisk och ekonomisk makt
skapasi vara samhaéllen.
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I avsaknad av en Overstatlig ledning av vérldens 6den kan
institutionerna for miljoskydd endast ske i takt med férandring
och forstarkning av de nationella institutionerna for sadana
dndamal. Och sidan foréndring maste framfor allt ske i de
maktiga staterna i de olika internationella samfunden. Den dag
miljohdnsynen ges hog prioritet och darmed foretradare for
miljoskydd och naturresursforvaltning far verklig makt i rege-
ringarna i stater som USA, Sovjetunionen, Indien, Kina, Ja-
pan, Brasilien och i Overstatliga organisationer som EG, finns
forutsattningar for att de globala miljoproblemen effektivare
&n hittills kan tacklas i mellanstatligt styrda internationella or-
ganisationer.

Sadana organisationer och institutioner kommer da att om-
organiseras pa sitt som svarar mot dessa “’stormakters’ 6nske-
mal. Detta kommer inte nddvandigtvis att uppfattas som en
framgang av i milj6fragor progressiva smastater, som Sverige,
som inom ramen for nu existerande internationella miljéorga-
nisationer har kunnat spela en relativt storre roll an deras speci-
fika vikt i det internationella maktspelet ger vid handen.

Jag har tidigare i denna uppsats hanvisat till behov av béttre
internationell samordning och mindre revirhdvdning mellan de
internationella institutioner som redan finns och de nya som
kommer att tillskapas for att soka beméstra de nationellt grans-
overskridande miljoproblemen. Detta blir blott en from 6nskan
om inte samma process kan foregripas och genomféras pa na-
tionell niva.

”’Co-ordination like charity must begin at home!”’

Sadan miljopolitisk samordning 4r mycket svar att klara av
dven i Overblickbara och nagorlunda vilfungerande nationella
samhallssystem som det svenska. Jag stéller som en 6ppen fraga
till lasaren om sadan samordning dver huvud taget ar mojlig i
ett globalt eller regionalt miljésamarbete.
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Forsiktig optimism — trots allt

Sjalv ar jag bendgen att se med viss forsiktig optimism pa
framtiden. Flertalet institutioner och andra aktorer pa de natio-
nella och internationella scenerna, dér spelet om var framtida
miljo avhandlas och kanske avgors, tenderar visserligen dnnu
att foredra kortsiktiga beslut for att vinna nésta val eller att
maximera insatser infor nista bolagsstimma. Okande insikt
om miljéproblemens omfattning och hot mot var overlevnad
torde likval ge vidgat mandat for sddana politiska och ekono-
miska krafter som, med Brundtlandkommissionens ord, verkar
for att gora ekonomisk och social utveckling béarkraftig och
uthallig.

Den institutionella basen ar visserligen annu mycket bracklig
for det langtgdende internationella samarbete som maéste eta-
bleras. Det dr emellertid vart att notera att det nédtverk som
byggts upp under 70- och 80-talen har kommit till i ett klimat
dar motsittningar, ja ren fiendskap, mellan 6st och vést, nord
och syd har varit det dominerande draget i véarldspolitiken. I
sjdlva verket dr det internationella miljosamarbetet och dértill
skapade institutioner helt utan jamforelse det hittills mest fram-
gangsrika i nationernas forsok att etablera nagon form av fun-
gerande mellanstatlig ordning i den internationella anarkin.

FNs sdkerhetsrad har hittills visat fa prov pa att kunna for-
hindra att konflikter mellan enskilda FN-medlemsstater ut-
vecklas till krig. Infér hot om ozonlageruttunning, snabb kli-
matuppvarmning, havsforstoring och markforsurning ar natio-
nerna i samma bat, vare sig de &r stora eller sma, starka eller
svaga. En 6kad och spridd insikt om detta faktum &r ett kraftigt
incitament till internationellt samarbete for att méta och for-
soka undanroja dessa hot.

Det &r till och med tdnkbart att just miljofragorna kan bli
instrument for en pa alla omraden nddvindig vitalisering av FN
och en forstarkning av virldssamfundets institutioners makt.

I en sddan process kommer mycket av den hittills skapade
institutionella ramen for det internationella milj6samarbetet att
behova modifieras, vidgas och forstdarkas. Men utsikterna for
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att sa kan komma att ske dr, enligt min mening, relativt ljusa.
Det dr dock i och for sig inte svart att skissera alternativa,
betydligt mer pessimistiska och kanske mer realistiska scenarier
for framtiden.

! Senaste sammanstallning maj 1989.
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Miljon och den ekonomiska
tillviixten

God teori, dvs. klart stdllda fragor, for sitt &ndamal lampade
analytiska begrepp samt tankereda, dr en nodvindig forut-
sattning for en realistisk bild av mojligheterna att i ldngden fora
en framgéngsrik miljopolitik. En tillrdcklig sddan &dr den natur-
ligtvis dock inte, bl.a. darfor att det pa alltfor ménga hithdran-
de omraden saknas tillfredsstdllande kunskaper om fakta och
betydelsefulla samband. Ibland gar det inte ens att sdtta upp
nagorlunda preciserade mal. I atskilliga sammanhang ar det
dven i andra fall svart att veta vilka medel som kan vara dnda-
malsenliga utan att ha oonskade biverkningar.

Kunskapsluckorna ér till en del ursdktliga. PA manga om-
raden finns ndmligen dven for vetenskapen en av osdkerheter
praglad grazon med hypoteser, som ena dagen ser ut att kunna
verifieras, andra dagen tycks falsifierade. P& ndgra omréden &r
ovissheten total eller nastintill total, detta sirskilt nar man for-
soker skilja kortsiktiga samband fran langsiktiga sddana. Ut-
Over teori behovs alltsa i dessa fall mycket grundforskning och
omfattande utredningsverksamhet. Det bradskar, ty dven om
hirvidlag nu gors mer dn forut, har dyrbar tid gatt férlorad.

Till en annan del ar kunskapsluckorna inte urséktliga utan en
foljd av underlatenhetssynder. Mycket borde ha kunnat obser-
veras och annat har visserligen observerats men det har inte
satts in mycket sokarljus pa orsakerna.

Det forhallandet att det saledes d4r mycket som vi borde veta
mer om betyder ingalunda att det saknas maojligheter till en
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redanidag mer aktiv och framgangsrik miljopolitik an den som
hittills blivit ford. Ett centralt problemkomplex, som da aktua-
liseras, géller relationerna mellan ekonomisk tillvixt och miljo.

Ekonomisk tillvixt betyder okning av kapaciteten att till-
verka varor och att tillhandahalla sddant som brukar innefattas
i begreppet ’tjanster’”. Sa ldnge denna kapacitet ar i stort sett
fullt utnyttjad, betyder en sddan okning detsamma som en
Okning av ”’nationalprodukten”. Ndrmare bestdmt tdcker man
med detta begrepp dels produktionen av varor och tjadnster i
ndringslivet, dels den statliga och kommunala tjénsteproduk-
tionen. Varken ekonomisk tillvixt eller 6kning av nationalpro-
dukten per capita kan enligt dessa allmént vedertagna definitio-
ner, som styr insamlingen av statistiska uppgifter, ensamma
sdga nagonting om “’levnadsstandarden”, dn mindre vara ett
tdckande matt pa “vilfarden”. Med dessa bada sistnimnda
begrepp maste man, utdver materiella nyttigheter samt privata
och offentliga tjanster, avse mycket annat som manniskor var-
desitter, bl.a. sadant som de innefattar i begreppet miljo. I
annat fall tvingas man, for att nimna ett ngot drastiskt exem-
pel, pa logiska grunder att acceptera ett uttalande att levnads-
standarden och vélfarden blivit mycket béttre &n i dag sa snart
nationalprodukten per capita stigit kraftigt. Alltsd dven om
miljon samtidigt 6verlag blivit katastrofalt halsovadlig.

Ett historiskt perspektiv

Mot den hir bakgrunden dr det skdl att borjamed att erinra om
i allt vdsentligt obestridliga forlopp i det forflutna for att forst
darefter g& in pa sadant dir det finns utrymme, ibland ett
betydande siddant, for olika tolkningar, asikter och slutsatser.
Dessa historiska fakta dr det manga som inte tdnker pa eller
inser inneborden av nir ekonomisk tillvixt och milj6 diskute-
ras. Jag haller mig till forhallandena i ett industriland som
Sverige och i huvudsak till den yttre, fysiska miljon. Det finns
tillrdckligt mycket att sdga hdrom for att motivera att de globala
aspekterna och de sérskilt komplicerade problemen i u-linder-
na samt vara egna arbetsmiljofragor i stort sett ldimnas utanfor.
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I den ekonomiska tillvixt som borjade bli snabb for ungefr
150 ar sedan var omvandlingen, dvs. tillkomsten av mycket nytt
genom fOretagarverksamhet, teknik och naturvetenskap och
darmed avvecklingar av ’gammalt”, det mest betydelsefulla
inslaget. Detta dr viktigt att tdnka pa inte bara nidr man vill
forsta drivkrafter och sammanhang utan ocksa nir man in-
tresserar sig for tillvdxtens inverkan pa miljon. Ser man for-
loppet i forsta hand som en 6kning av produktionskapacitet och
ravaruforbrukning, missar man atskilligt av det mest intressan-
ta och betydelsefulla.

Forloppets inverkan pa miljon var redan fran borjan om-
fattande. Liange dominerade inslag som var gynnsamma for
miljon. Ibland var detta nagonting som man medvetet efter-
strdvade, men i regel var det frdga om vidlkomna bieffekter av
sadant som samtidigt hojde den materiella levnadsstandarden.
Det var alltsa inte i forsta hand sa att en del av de 6kade resurser
som tillvixten skapade blev anvinda till att begrdnsa takten i
miljoskadorna och till miljoforbéttringar. Intressantare och
viktigare dr att en myckenhet ny teknik och en mingd nya
produkter medforde en begransning av sedan lange betydande,
ibland elakartade, miljoskador. Ofta blev det miljoforbattring-
ar redan genom att tidigare verksamheter med miljoskadlig
teknik blev avvecklade av foretagsekonomiska skil. Det skulle
inte vara svart, men alltfor utrymmeskrévande, att rikna upp
exempel pa de manga inslag i omvandlingen som innebar miljo-
forbattring. Var och en som tdnker efter och frigor sig fran
eventuella forutfattade forestédllningar om att all ekonomisk
tillvixt 4r en medalj med en ofrdnkomlig fransida kan med
elementira kunskaper i ekonomisk historia sjdlv hitta atskilliga
sadana. Lat mig hjdlpa pa traven med tva ldrorika exempel.

I tatorterna bidrog elektrifieringen, som spelade stor roll for
den ekonomiska tillvdxten, samtidigt till att gora savil boende-
miljon som den yttre miljon battre. Kol- och vattenkraftverken
blev till en borjan ett mindre, och dessutom lokalt begrinsat,
ont. Pa landsbygden var utbredningen av det slags ”’6ppna
landskap” som efter hand allmént uppfattats som en miljofor-
battring en foljd av krafter som medférde ekonomisk tillvéxt.
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Ett nedslitet och lagproduktivt jordbruk féljdes av ett ekolo-
giskt battre balanserat och mer produktivt sddant. Det var forst
langt senare, narmare bestdmt i vara dagar, som den ekonomis-
ka tillvdxten pa detta omrade borjade foérsdmra landsbygdsmil-
jon och fa ekologiskt dventyrliga foljder.

Samtidigt som méanga inslag i den ekonomiska tillvixten sale-
des forbattrade miljon, fanns det redan fran borjan skadliga
sddana. Dessa sammanhidngde frimst med produktionen i
manga nya eller utvidgade fabriker och var till en borjan i
huvudsak lokala. Om man ser det hela i stort, vigde de emeller-
tid linge forhallandevis lédtt. Med tanke pa den laga materiella
standarden blev de dessutom i stort sett accepterade som ett pris
virt att betala, sdrskilt som kunskaperna om somliga miljoska-
dors langsiktiga foljder var ringa.

Tack vare att den ekonomiska tillvdxtens innebord var en
omvandlingsprocess blev minniskors levnadsvillkor mycket
bittre pa ganska kort tid, inte endast materiellt utan dven im-
materiellt.

Annu storre aktuellt intresse 4n insikten att den ekonomiska
tillvaxtens nettoeffekt linge var miljoférbattrande har dock en
annan observation. Nir tillvixten fortsatte, blev det s& sma-
ningom fler och mer omfattande, dvs. inte endast lokala, ska-
dor pa miljon. Till en borjan parallellt med manga alltjamt
gynnsamma verkningar. Med tiden blev skadorna mer utbredda
och framtrddande for att under senare artionden bli domine-
rande pa vissa omraden. Av ménga borjade de da ses som ett
alltfor hogt pris for en fortsatt hojning av den materiella stan-
darden, i varje fall i samma takt som dittills. Denna har, menar
man, nu blivit s hég att miljovdrdena bor ges forhallandevis
storre vikt dn tidigare. Detta sa mycket hellre som vissa skador
enligt senare tids upptéckter eller farhagor fatt en karaktar som
inte endast upplevs som sarskilt mycket miljostorande, ibland
livshotande, utan dven kan befaras forsiamra de framtida forut-
sdttningarna for den materiella standarden.

Det som vi kan kalla det forsta historiska forloppet och det
som sedan borjade hianda har naturligtvis redan som sadant sitt
rent historiska intresse. Men framfor allt vacker det fragan
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huruvida, ochisa fall i vilken utstrackning, den ndamnda tyngd-
punktsforskjutningen i miljopaverkan hingde samman med
ndgonting anmarkningsvért nytt i tillvixtens innehall och inne-
bord. Var det i sa fall friga om nadgot som man maste forsta for
att fa ett realistiskt grepp om dagens problem och miljopoliti-
kens alternativ? Kanske berodde den pa nagonting som da var
mer eller mindre oundvikligt och eventuellt fortfarande ar det? I
s fall méaste vi naturligvis fraga oss huruvida vi fortsattningsvis
bor efterstrdva tillvaxt. Om det inte var sa, géller det i stdllet att
forsoka tillse att en framtida tillvixt inte far de ménga skadliga
miljoeffekter som nu ldnge varit omfattande.

Teorins uppgift

En forsta forutsattning for ett genomtédnkt stillningstagande
infor framtidperspektiven dr naturligtvis att man har en riktig
bild av de avgorande orsakerna bakom forskjutningen av
tyngdpunkten i tillvixtens miljopaverkan. Sa lange man haller
sig till sammanhangen fran tidpunkterna for beslut inom fére-
tag och kommuner samt av folk i allmdnhet fram till miljopa-
verkan, kan man med hjilp av verklighetsforankrad teori kom-
ma ett langt stycke pa vdg utan att hamna i nagra stora svarig-
heter. Nar det géller beslut — eller uteblivna sddana — pa det
politiska planet, uppkommer ddremot stora sddana, ndr man
vill forklara varfor de fattats respektive inte fattats. Det finns
alltsa tillforlitlig teori betrdffande viktiga orsakssamband, men
vi har inte mycket sdker kunskap om vad som vaglett politikers
och andras stdllningstaganden och sa ldnge inneburit betydan-
de passivitet pa det miljopolitiska omradet.

I det foljande skall jag begrdnsa mig till att sa kortfattat som
mojligt redogora for den teori som behovs for att underldtta
forstaelsen av forhallandet mellan ekonomisk tillvixt och miljo.
Forutom i bredd skiljer sig denna redogorelse fran den som
finns i Lars Bergmans uppsats i huvudsak satillvida som jag
knyter mer uttryckligt an till fragor kring den ekonomiska fil/-
vdxten.

Kostnader i form av forbrukning av ravaror och energi samt
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de arbetskraftskostnader som dr forenade med produktionen
blir normalt tdckta av producenterna och aterspeglade i pro-
dukternas priser. Detta 4r ddremot inte fallet med de kostnader
som uppoffringar av miljovidrden innebar. De foretagsekono-
miska, inklusive manga kommunalekonomiska, kostnadsbe-
rakningarna brukar sluta vid skorstenarna, avloppstrummorna
och andra utsldppsstéllen. Detta betyder att de kostnader som
bestar av skador pa virdesatt miljo inte kommer med i bilden.
Foljderna hiarav kan ldtt sammanfattas:

1. Eftersom miljoskadande teknik i regel 4r billigare for pro-
ducenterna 4n mindre skadlig eller inte alls miljoskadande
sadan, i varje fall enligt vanliga foretagsekonomiska till na-
gorlunda dverblickbar tid begrdnsade kalkyler, brukar den
bli vald. Till undantagen hor vissa av de fall dar man vill, och
kan, forldnga blickfélten utan att hamna i det alldeles ovissa.
Vidare sadana dar hinsyn till opinionen anses viga mycket
tungt — och man rakar ha god rad att vilja det dyrare alterna-
tivet.

2. Produktionens-avfallsprodukter blir sdllan omhidndertagna
pa det mest miljovénliga sittet.

3. Intresset for att satsa pengar pa forsok att utveckla ny, miljo-
vénligare teknik for produktion och avfallshantering blir inte
s stort.

Undantagen har i bada de sistndmnda fallen samma for-
klaringar som i det forstnamnda. De blir forhallandevis sill-
synta om kostnaderna, t.ex. for arbetskraften, utsitts for ett
starkt tryck uppat, nagot som kan ses som ett uttryck for
strdvanden att 6ka den materiella delen av levnadsstandar-
den. Om lénsamheten da pressas hart, blir det en koncentra-
tion till den i forhallande till sin effektivitet billigaste men
alltsa ofta miljoskadande tekniken. Detta 4r ett exempel pa
hur stravanden efter h6jd materiell standard redan som sa-
dana, 4ven ndr malen inte nas, kan minska sannolikheten av
att miljovéanlig teknik blir anvand.
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4. Eftersom manga produkters priser inte aterspeglar samtliga
framstallningskostnader och kostnader for avfallsproduk-
ternas hantering, blir efterfragan pa, och dirmed produktio-
nen av, sadant som direkt och indirekt dr miljoskadligt for-
hallandevis stor.

Den ekonomiska tillvaxten far alltsa av alla dessa skél inslag av
miljoskador som f6ljd av vad som hander i produktionen.

Vad som géller produktionen och hanteringen av dess avfall
giller i manga fall d4ven anvindningen av produkterna. Pa
manga omraden medfér den miljoskador. Biltrafiken ar det
mest belysande exemplet. Men detta slags kostnader konfronte-
ras anvdndarna inte med. I varje fall inte i proportion till deras
varierande storlek. I regel far inte heller hanteringen av den
olika mangd miljoskadande skrot och sopor som forbrukning-
en av produkterna i fraga lamnar efter sig nagot uttryck i mot-
svarande kostnadsolikheter for anvindarna. Aven detta medfor
inslag av miljoskador i den ekonomiska tillvdxten.

Denna grundlédggande teori ger den omedelbara forklaringen
till det som i fraga om miljopaverkan efter hand borjade sitta
sin pragel pad den ekonomiska tillvixten. Harav foljer en be-
stamd slutsats. Antag att kostnadskalkylerna hade varit full-
standigare. Da skulle den ekonomiska tillvixt i vilken med aren
kommit att ingd ojamforligt manga fler produktionsmetoder
och produkter 4n tidigare inte ha medfort samma forsk jutning
som nu av tyngdpunkten mot miljoskadande produktionsmeto-
der och produkter. Detta &r vad teorin sdger oss.

Tva omstédndigheter talar alltsd emot sannolikheten av att
fortsatt ekonomisk tillvixt méaste vara forenad med oacceptabla
miljoskador. For det forsta: Den tidigaste, snabba tillvixten
hade som sagt inte denna foljd. For det andra: Det som sedan
hinde hade samband med undantag fran det funktionssatt som
karaktdriserar marknadshushallningen i andra sammanhang.
Dessa undantag kan inte gdrna pa forhand formodas vara
omojliga att komma béttre till rdtta med 4n hittills.
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Miljopolitik i teori och praktik

De konstateranden som det historiska perspektivet mojliggjort
utesluter naturligtvis inte risken for att det skall bli s& ohjélpliga
miljoskador framdver att man har anledning overvéga att avsté
fran en ekonomisk tillvixt som &tminstone ldnge dn skulle kun-
na forbittra de materiellainslagen i levnadsstandarden. Fragan
hur det harvidlag forhaller sig kan preciseras pa foljande sétt:
Kan stegen fran ett klarldggande av de mojligheter som feorin
anvisar till andamalsenlig miljopolitik i praktiken tinkas, och
vintas, bli tagna? Blir dessa anvisningar sdkert f6ljda mer dn
hittills, ndr kunskaperna om manga faktiska forhallanden blivit
béttre dn tidigare? Om sa visar sig vara fallet, vagar vi rdkna
med att de medel som da véljs i praktiken verkligen far avsedd
framgang utan alltfor stora, oonskade biverkningar? At dessa
fragor skall jag d4gna huvuddelen av min fortsatta framstill-
ning. Trots att vara kunskaper om vésentliga fakta alltjaimt &r
besvdrande otillrackliga pA ménga omraden, behdver svaren
dessbiéttreinte bli timligen intetsdgande.

Innan svaren soks dr det skil att fdsta uppméirksamheten pa
ett par inte ovanliga, ologiska eller verklighetsfrimmande pro-
blemformuleringar. Utan dessa tillrittaligganden leds tankar-
na létt fel och man baddar for forhastade miljopolitiska slutsat-
ser, bl.a. for val av mindre effektiva medel 4n som i verkligheten
kan sta till forfogande.

Eftersom miljovarden dr ett inslag i levnadsstandarden, i
detta begrepps enda hallbara mening, duger det inte att sdga att
ekonomiska argument, med den tyngd som sddana brukar ges,
maste vigas mot miljopolitiska mal. Ekonomi handlar nam-
ligen inte bara om de materiella och andra av begreppet natio-
nalprodukt tackta inslagen i levnadsstandarden, utan om hus-
hallning med knappa resurser 6ver huvud taget, alltsad ocksa om
hushéllning med miljovarden. Det dr darfor inte heller logiskt
att aberopa ekonomiska argument for ett uppritthallande av
industrins ”internationella konkurrenskraft”.

Om man i det aktuella sammanhanget vill ge uttryck at en
prioritering av de materiella och andra vdarden som kan vinnas
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med hjdlp av de utlandsvalutor som industrin intjdnar, dvs.
huvudsakligen genom import, bor detta sdgas rent ut. Om man,
niar man betonar vikten av att upprétthalla konkurrenskraften,
menar nadgonting annat dn detta, bor ocksa det tydligt framga.
Att t.ex. pa kort tid betydligt hoja de miljopolitiska ambi-
tionerna kan medfora siarskilda komplikationer for sysselsétt-
ningspolitiken, i synnerhet regionalt. Kanske kan det dven pa
andra vigar bli oonskade verkningar pa inkomst- och formo-
genhetsfordelningen? I bada fallen bor man da i klartext peka
pa detta slags malkonflikter, i stillet for att fa det att lata som
om ett uppratthallande av den internationella konkurrenskraf-
ten 4r ett argument med sirskild, just ekonomisk, tyngd i for-
hallande till argument f6r en battre milj6. Nagot sddant argu-
ment 4r det alltsa inte.

I anslutning till att man aktualiserar de hir exemplifierade,
mojliga komplikationerna, kan man lidmpligen ocksa upp-
mirksamma fragan i vilken utstrackning malkonflikterna i fra-
ga kan formodas foreligga dven pa nagot langre sikt. Efter
nagon tid blir de kanske mindre framtrddande och mindre
svarhanterliga dn pa kort sikt? I sa fall kan detta vara ett
argument for tidsbegransade subventioner s att miljopolitiska
mal inte behover overges darfor att det kan drdja innan man
lyckas nagot s& nir 16sa de andra ekonomisk-politiska proble-
men. Fragan 4r vird att stdllas, men man bor di ocksa gora
klart for sig att sannolikheten for att malkonflikterna blir lang-
variga inte dr oberoende av vilka miljopolitiska medel man
véljer. Att ar efter ar ha forhéllandevis 1ag miljopolitisk ambi-
tionsnivd med hanvisning till att det skulle komma i varaktig
konflikt med de andra hir exemplifierade méalen kan inte vara
rationellt.

En pa sina hall inte alldeles ovanlig forestéllning &r att be-
tydande miljopolitiska mal skulle kunna nas med hjélp av en
minskning av foretagsvinsterna, i varje fall av de s.k. Over-
vinster man ibland talar om. Visst kan punktvis, och for en tid,
miljoforbattringar uppnas med hjilp av ianspraktagna fore-
tagsvinster. Vidare kan somliga foretag, som skadar miljon pa
ett oacceptabelt sitt, slas ut tidigare dn annars. Men dven den
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enklaste eftertanke med ledning av latt tillgdanglig information
gor det alldeles klart att den stora allmédnheten inte kan fa nagra
namnvirda och bestdende miljoforbéttringar gratis med hjalp
av overlag minskade foretagsvinster.

Hur mycket det kommer att kosta i form av uppoffring av
annars mojliga materiella inslag i den ekonomiska tillvéxten att
nagorlunda snabbt komma till ratta med de oacceptabla miljo-
skadorna gar det inte att ha ndgon bestimd uppfattning om.
Inte ens en helt klar bestimning av de vdsentliga miljopolitiska
malen, ndgot som i brist pa tillfredsstdllande kunskaper om
fakta ibland kan vara svart nog, ar till mycket hjdlp. Vilka
kostnaderna i ldngden skulle bli 4r dnnu svarare att berédkna.
Sékert ar endast att dven hir kan valet av miljopolitiska medel
bli betydelsefullt. Vissa sadana medel gor sannolikt kostnader-
naonddigt hdga, medan andra kan géra dem ligre dn de just nu
ser ut att behova bli.

Med de hir papekandena, som syftat till att avsloja skenbart
ekonomiska argument och att forebygga vissa missforstand,
har vigen beretts for en bedomning av ett antal miljopolitiska
alternativ, inte bara i teorin utan ocksa i praktiken.

Till att borja med: Hur dr det med argumentet att snabb
ekonomisk tillvaxt skapar resurser for miljoforbattrande at-
girder, som inte skulle finnas lika tillgdngliga vid lag tillvaxt
eller stagnation? Bor i en miljopolitik ingd en malmedveten
stimulans av den ekonomiska tillvixten? Svaret 4r att inte ens
tillsammans med omfattande miljoforbattrande resursanvand-
ning vore detta nagonting att sitta sin lit till. Om sa pass lite
annat miljopolitiskt gors som varit fallet i synnerhet fram till fér
nagra artionden sedan, men dven i det fall att sa pass mycket,
eller mer, gors i fortsattningen som sedan dess, skulle man fa ett
Sisyfosarbete. Den dkade resurstillgangen skulle sant nog kun-
na tdnkas leda till battre miljo pa 4n det ena 4n det andra
omradet. Men man skulle inte fa en miljoforbattrande nettoef-
fekt, formodligen inte ens en betydande broms pa miljoforsam-
ringen, sa ldnge man inte béttre dn hittills kommit till rdtta med
de ofullstandiga kostnadskalkyler som teorin faster uppmérk-
samheten pa.
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Om man, a andra sidan, i stdllet for att lita till den ekonomis-
ka tillvdxtens resursokning, tvirtom havdar att det enda nagor-
lunda tillforlitliga miljopolitiska medlet dr en langsam tillvaxt,
ja kanske ett tillvixtstopp, stdr man ocksa pa 16s grund. Ett
sadant val skulle innebédra att man missar manga chanser att,
sasom fallet var under de forsta bortemot hundra aren av eko-
nomisk tillvdxt tack vare en fortlopande omvandling av pro-
duktionsteknik och produktionsstruktur, uppna manga miljo-
forbéttringar s att sdga pa kopet. Forsok att i en stagnerande
ekonomi astadkomma en liknande omvandlingsprocess, som
skulle resultera i miljovénligare produktion och produkter dn
nu, skulle med storsta sannolikhet fa ringa framgang. De skulle
bl.a. moéta ett politiskt sarskilt svarhanterligt motstand fran alla
dem som i detta fall skulle fa de materiella inslagen i sin stan-
dard forsdmrade, alltsa inte endast langsammare ¢kade &n an-
nars. Vidare skulle de skapa mer svarbeméstrade konflikter
med sddana mal for den ekonomiska politiken som full sys-
selsattning, balanserad utrikeshandel och, inte minst, med dem
som avser inkomst- och formogenhetsfordelningen.

Beslut att avsta fran ekonomisk tillvéxt i tanken att darmed
svara miljoproblem skulle 16sas tdmligen automatiskt och nya
sadana i betydande utstriackning forebyggas, kan darfor vara en
nodfallsutvdg bara om teorins miljépolitiska anvisningar trots
ambitiosa forsok visat sig vara omojliga att tillimpa i praktiken
eller avslojats som ohjilpligt verkningslosa. Fragan dr om detta
verkligen kan befaras bli den erfarenhet vi har att emotse. Ing-
enting talar for att svaret bor vara sa nedsldende. Tvartom finns
det skl att tro att dven de praktiska anvindningsmdjligheterna
dr stora, lat vara att man inte alltid kan vénta sig snabba resul-
tat. Pa denna punkt kan jag hdnvisa till Lars Bergmans uppsats
och darfor inskrdanka mig till ett par korta kommentarer och
egna slutsatser. Erkédnnas skall att dessa pa nagra punkter mer
aterspeglar min Overtygelse dn redovisar vad som ar obestrid-
ligt.

Av de miljopolitiska medel som skulle kunna tdnkas har i
huvudsak endast det slag provats i ndmnvird skala som ur
teoretisk synvinkel framstar som det nést bdsta, ndmligen di-
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rekta regleringar. Darmed menas framfor allt koncessioner, dar
det anges hur stora utsldpp av miljoskadande slag som fran fall
till fall kan accepteras. Upp till den gransen ar de tillatna. Vid
Overtriadelser kan straffrattsligt ansvar bli aktuellt. Det kan
ocksd vara friga om frivilliga, ibland dock i realiteten péa-
tvingade, dverenskommelser som resultat av kontakter mellan
foretag och myndigheter. Denna direkta regleringsmetod har
sedan nagra artionden lett till betydanderesultat och kan vintas
gora sa dven framover. Obestridligt dr emellertid att manga
miljoskadeproblem har forblivit olosta och ibland forvirrats
samtidigt som nya uppkommit eller upptackts.

Frégan &r darfor om denna teoretiskt sett ndstbdsta metod
inte med fordel skulle kunna kombineras med, kanske rent av
ersittas av, den som den grundldggande teorin anvisar som den
basta, ndmligen indirekta regleringar med hjilp av s.k. ut-
slappsavgifter eller dirmed besldktade medel. Man kan hir tala
om ekonomiska styrmedel. Nar rdkningar’, som motsvarar
skadorna pa virdesatta miljoforhéallanden, far sin inverkan pa
producenter och produktanvindare, talar allt i teorin for att det
inte saknas mdjligheter att forena fortsatt ekonomisk tillvaxt
med hejdad miljoférsamring, snart nog dven att astadkomma
miljoforbéttring. Hur stora mojligheterna ar, dr naturligtvis
dock en fraga som inte med sidkerhet kan besvaras pa férhand.
Dartill ar kunskapsluckorna pa atskilliga omraden fortfarande
alltfor betydande.

Den for dagen viktigaste fragan, pa vilken svar snart nog
skulle kunna fas, dr hur det fran fall till fall stiller sig nér teorins
anvisningar skall tillimpas i praktisk politik. Hur skall de ritta
rdkningarna kunna stéllas ut grundade pa tillrackligt goda in-
formationer? Hur skall de kunna na rétt adressater? Vidare,
hur skulle statsmakterna, som i vart fall till en borjan far in
mycket pengar, reagera? Ett annat ekonomiskt styrmedel kan
vara ett system med kop- och sdljbara s.k. utsldppsrattigheter.
Ett tredje subventioner och andra former av producentstod,
som kan underlitta anvdndning av redan tillgédnglig, miljovén-
lig teknik och dven stimulera till framtagning av ny sidan.
Kombinationer av dessa tre medel kan ocksa tankas.
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De tva teoretiskt vdl underbyggda styrmedlen, utsldppsav-
gifter samt kop- och sédljbara utsldppsréttigheter, har i tva be-
tydelsefulla avseenden klara fordelar framfor direkta reglering-
ar. Deras miljoforbattring kan redan vid i dag tillgdngliga tek-
niska alternativ uppnas till lagre kapital- och arbetskraftskost-
nader dn vad fallet vanligen 4r med direkta regleringar. Kanske
blir de omedelbara gynnsamma miljoeffekterna i vissa fall vis-
serligen mindre 4n de som kan tdnkas uppnadda med denna
senare metod, men i gengdld vinner de ekonomiska styrmedlen
klart i lingden. Detta beror framfor allt pa att de ger mer
stimulans till utveckling av ny, miljovénligare teknik. Denna
nyateknik kan pa inte sa fa omraden mycket vil leda till att man
undgar, eller visentligt nedbringar, miljoskador till lagre kost-
nader i form av uppoffring av annars mojlig materiell standard
dn vad som behover betalas i dag.

De omraden diar de nimnda ekonomiska styrmedlen redan
nu skulle kunna anvidndas dr inte vare sig fa eller sma. Déar
borde de omgaende provas. Pa andra omraden dr det langt
ifran sdkert, i vissa fall osannolikt eller till och med uteslutet, att
de later sig anviandasi praktiken. Ett hinder kan ligga redan déri
att man maste veta ungefar vart man vill komma. Det villkoret
kan uppfyllasi de flesta fall men tydligt nog inte i alla. Hindret i
fraga moter dven de direkta regleringarna. Pa vissa omraden
saknas tillrdckliga tekniska och organisatoriska forutsittningar
att utfora och registrera de métningar av fran miljosynpunkt
beaktansvirda och nagorlunda preciserbara utsldpp som skulle
behovas. I dessa fall har direkta regleringar en férdel. Pa en del
av dessa omraden behover dock inte mojligheterna i fraga vara
uteslutna for overskadlig framtid utan bara vid dagens kun-
skaper och méatteknik. Med tanke hirpa later det sig sdgas, om
man vill vara snéll, att felet hittills inte i forsta hand legat i att de
teoretiskt bast underbyggda styrmedlen kommit till s ringa
anviandning. I varje fall ligger det i hog grad dven i att man inte
dgnat mer intresse at att forsoka sitta sig in i deras aktuella och,
framfor allt, potentiella mojligheter. I stéllet for att utan nér-
mare eftertanke utga ifran att de direkta regleringarna alltid dr
mer dndamalsenliga eller i vart fall de enda praktiskt mojliga.
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Vid sidan av de tva nidrbesldktade styrmedlen, utsldppsav-
gifter samt kop- och sdljbara utsldppsréttigheter, bor dven ett
annat sddant ndmnas, ndmligen ekonomiska bidrag av olika
slag. Det kan komma i fraga inte bara for att klara temporéra
malkonflikter av ovan berort slag, utan ocksa for att mer direkt
underldtta ett uppnaende av miljopolitiska mal. Naturligtvis
kan ”moroétter” av detta slag tdnkas stimulera till, och gora det
foretagsekonomiskt lédttare, att vidta miljoforbattrande atgar-
der. Varken teori eller hittillsvarande erfarenheter gor det dock
troligt att mycket skulle vara att vinna med detta styrmedel, i
varje fall inte jamfort med de bada andra. Fran teoretisk syn-
punkt har det inte alls samma fortjanster som de medel som
bygger pa att alla kostnader skall tdckas av producenterna
sjalva och diarmed forr eller senare av dem som koper och
anvander deras produkter. Det 4r alltsa viktigt att skilja mellan
bidrag som avser att klara tempordra malkonflikter och dar-
igenom i vissa situationer underldtta miljopolitiska atgirder
och sddana som mer direkt och langsiktigt syftar till att for-
béattra miljon. De forra kan, under vissa forutsittningar, ha mer
som talar for sig &n de senare.

Ett framtidsperspektiv?

Nagra funderingar foranledda av vad som s& smatt borjat hian-
da pa senare ar kan mahéanda forsvara sin plats som avslutning
och tankevickare.

Har folk nu borjat ta mycket sadant som har med miljon att
goraiegna hander? Framst genom att hellre vilja ha produkter
vilkas produktion och/eller anvindning dr miljovanlig &ven om
de ar dyrare 4n likvardiga eller rent av funktionellt battre men
miljoskadliga sidana? Detta vore onekligen nagot snopet, men
rimligtvisinte for den skull ovilkommet, for politiker och andra
som efter hand fatt de miljopolitiskaambitionerna men inte fatt
sa varst mycket utrattat i forhallande till miljoproblemens om-
fattning och allvar. En smula genant skulle en siddan hir, pa
allménhetens initiativ baserad efterfrageinriktning, ocksa vara
for de ekonomer som enligt forhdrskande teori ser inte bara
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konsumenter utan ocksa foretag som “’reagenter’ pa pris- och
kostnadssignaler, inte som aktiva aktorer med egna initiativ,
baserade pa nya kunskaper och synsitt. Bland foretagsledning-
ar skulle det foranleda reaktioner till fordel for miljon som man
forut inte sett mycket av. Redan nu kan man observera hur ratt
manga borjat anvdnda en varas miljovinlighet som ett argu-
ment i reklam och marknadsf6éring. Framgang harvidlag, som
inte visar sig vara tillfallig, kommer pa rent affirsmassiga grun-
der att stimulera till anstrangningar av annorlunda slag och
styrka &n hittills att utveckla produktionsteknik och produkter
som svarar mot allménhetens nya, och atminstone ibland i
handling omsatta, viarderingar.

Naturligtvis kan man inte gdrna dnnu ha nagon vélgrundad
uppfattning om vad det hir, for de flesta nog ganska Over-
raskande nya inslaget i utvecklingen, dvs. den stora allmin-
hetens egen “miljopolitik”, skulle kunna leda till. En svala,
eller ens ett par sadana, gor ju inte ndgon sommar. Mycket
kommer att bero pa vilket slags informationer som reaktioner-
na i fraga nu bygger pa och i fortsidttningen kommer att bygga
pa. Desinformation, oavsiktlig mestadels men ibland kanske
avsiktlig, kan tidnkas snedvrida somliga férlopp. Men korrekt,
eller atminstone vasentligen korrekt, information kan véantas
paskynda en utveckling av det nu aktualiserade slaget. Den
kombination av ekonomisk tillvixt och miljoforbattring som i
stort sett, i varje fall i Sverige, utméirkte industrialiseringens
forsta skede skulle kanske fran och med nu bérja f4 en mot-
svarighet — efter ett langt mellanspel med miljoforsimrande
tillvaxt.

Att det skulle kunna bli ett forlopp som onddiggor en hojd
ambitionsniva i statsmakternas miljopolitik vore dock optimis-
tiskt i Overkant och hogst riskabelt. Dels vore det dventyrligt att
rdkna med att det kan bli en ’folkrorelse” av det ifragavarande
slaget pa tillrdckligt bred front, dels kan ju inte alla produk-
tions- och produktomraden nés. I varje fall direkt kan bara
konsumentprodukter berdras, inte producentkapitalvaror. Den
sammanfattande slutsatsen bor darfor bli: Vad som kan véntas
ge bra resultat 4r en kombination av allmidnhetens har nimnda
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”styrmedel”, betydligt vidgad anvindning av utsldppsavgifter
och kop- och séljbara utsldppsrattigheter och, i de fall dar dessa
styrmedel inte med namnvéard utsikt till framgéng kan anvén-
das, direkta regleringar av det hittills vanliga slaget. Kanske kan
de ”uppifran” hanterade medlen med allt vad de kraver dels i
fraga om beslut inom ramen for det politiska spelet med dess
intressekonflikter och ofta kortsiktiga mal, dels av en administ-
rativ apparat i praktiken inte ensamma bli tillrackligt fram-
gangsrika. Kanske maste de fa ett komplement och stdéd "’un-
derifran” i form av konsumentstyrda marknadskrafter.
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Miljofragorna ur en svensk
foretagsledares synvinkel

Miljoproblemet dr i dag ett frigekomplex av hogsta dignitet i
vart land. Det finns dock skl att erinra om att miljofragorna
befunnit sig i blickpunkten endast under en relativt kort period.

Den forsta vidckarklockan blev for manga Rachel Carsons
bok 7yst var fran 1962. Men dnnu drojde det ett antal ar, innan
miljon hamnade i debattens fokus. Med detta tidsperspektiv
star det klart, att inte sa fa av de miljoproblem vi i dag har att
hantera dtminstone delvis ar resultat av forsyndelser begangna
langt innan miljémedvetande och miljokunskaper borjat ut-
vecklas pa bred front.

Annu i dag r vara kunskaper begriansade. Vi har svart att
gradera olika miljoproblem med avseende pa farlighet. Proble-
men dr komplexa och vara kunskaper om orsakssamband &r
ofta bristfélliga. Det dr darfor nodvandigt att vi okar vara
anstrangningar att skaffa oss fordjupade kunskaper om orsa-
ker, verkningar och olika typer av samband.

De storre kunskaperna bor vi utnyttja till att bygga upp en
helhetssyn pa miljoproblemen. Pa en sadan grund har vi sedan
mojligheter att gora nddviandiga prioriteringar och darmed 6ka
effektiviteten av vara miljoforbéttrande atgérder.

Det 4r alltsa svart att gradera miljohoten. Icke desto mindre
har jag uppfattningen att just eff miljoproblem snarast méaste
komma att betraktas som overordnat. Det géller da den s.k.
vixthuseffekten orsakad av koldioxidutsldpp genom forbran-
ning av fossila brianslen. Resultatet blir att jordens virmebalans
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paverkas och att storskaliga klimatforandringar sker. En suc-
cessiv global temperaturstegring leder saledes till dramatiskt
forandrade forutsattningar for ménniskans existens.

Kanske dr det ocksa sd att om vi inte formar nedbringa
koldioxidutsldppen och ddrmed motverka vaxthuseffekten sé
spelar det inte sa stor roll, vad vi lyckas med pa andra miljéom-
raden — da dr sa att sdga loppet 4nda kort.

Enligt min mening 4r det dock fullt mojligt att klara av dven
de verkligt svara miljoproblemen. Jag skall i slutet av kapitlet
aterkomma till vad jag anser vara grundfoérutsattningar for ett
framgéngsrikt miljoarbete.

Dessforinnan vill jag emellertid behandla det som fran mina
utgangspunkter utgor dnnu ett av de verkligt allvarliga proble-
men: hotet mot vara vidxande skogar. Skogsdoden i Europa
illustrerar saval miljoproblemens komplexitet som behovet av
att tillimpa ett internationellt synsétt. Har har vi ndmligen att
gora med ett i bokstavlig bemérkelse granslost miljohot.

Problemens art och orsaker

Buropas skogar hotas i dag av en farsot. Betydande delar av
skogsbestandet pa den europeiska kontinenten, i Storbritannien
och i Skandinavien uppvisar skador i form av bl.a. kronut-
glesning, tidig 16vféllning och skador pé barren — for att ndmna
bara ndgra av symptomen.

Dessa skador uppticktes mot slutet av 1970-talet pa enstaka
platser i den europeiska kontinentens skogar. Mera systema-
tiska undersokningar visade snart, att det vid 1980-talets borjan
inte ldngre rorde sig om enstaka tréd eller bestand. Bilden av en
storskalig forsamring av den europeiska skogens hilsa har blivit
tydligare for varje ar. Skador har, i varierande omfattning,
rapporterats fran praktiskt taget vartenda land i Europa. Siff-
rorna varierar och nagon fullstandig bild finns inte, men minst
6 miljoner hektar skog dr mer eller mindre allvarligt skadad.
Omréadet fran sodra Alperna i soder till sodra delen av Skandi-
navien i norr tycks vara drabbat.

Trots att det finns manga olikheter i skadebilden och osdker-
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heter om orsakssambanden, finnsi dag dnda en god samstam-
mighet i uppfattningen att luftféroreningarna &r en starkt bi-
dragande orsak till de europeiska skogsskadorna — dven om
vidderleksforhallanden kan vara en utlosande faktor. De stora
forskningsprojekt som arbetar med dessa fragor har presente-
rat flera sannolika orsakssamband:

® gashypotesen innebdr att gaser av svaveldioxid och kvéveoxi-
der i luften samt deras syror, ozon och partiklar orsakar
direkta skador pa blad och barr; enkelt uttryckt dr det tradens
”’andningsorgan” som skadas.

e forsurningshypotesen pekar pa att nedfallet av sura amnen
sanker markens pH-virde, vilket leder till att giftiga metaller
frigors samt att utlakning av viktiga niaringsamnen sker.

* kvdvemdttnadshypotesen bygger pa tanken att en 6kad depo-
sition av kvéve leder till att trdden inte kan tillgodogora sig allt
kvéve; resultatet blir utlakning och brist pa andra nirings-
amnen 4n kvéve i marken.

e stresshypotesen utgér summan av alla de faktorer som stres-
sar trddet; till de ovan namnda tillkommer da dven klimat-
faktorn — langvarig torka under vegetationsperioden, snabba
temperaturvixlingar vintertid och perioder med kraftig blast.

Tidigare har hotet framst bedomts komma fran markens suc-
cessiva forsurning. I dag har hotbilden ytterligare forstérkts
genom nya kunskaper om paverkan av reaktiva gaser, huvud-
sakligen ozon, som bildas under medverkan av kviveoxider.
Fran skogens synpunkt héller dirmed kvéveforeningarna pé att
ta Over rollen som var virsta luftférorening — inte for att proble-
men med svavelutsldppen ir 16sta utan for att kvaveutsldppen
framstar som allvarligare 4n man trott och utgér ett mer kom-
plicerat problem.

Av vad vi nu vet, kan nagra allminna slutsatser dras. Det dr
inte troligt att den doda skogen i Osteuropas bergstrakter och
andra omrdden med biologiskt sett helt omdjliga luftforore-
ningsnivaer nagonsin far sin motsvarighet i Sverige. Hos oss dr
trots allt luftféroreningsnivderna mangfalt ligre. Vad avser
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skogsbestandet i Sverige giller i stéllet den smygande lomska
paverkan som vi inte kan registrera med 6gonen och som kan-
ske inte heller visar sig i skogsskadeinventeringarnas medeltal.
Denna paverkan dodar inte trdden men ger successivt samre
vixtbetingelser och risk for lagre tillvaxt. Den arliga tillvixten i
svenska skogar motsvarar en tvd meter hog trave fran Stock-
holm till Antarktis. Nagra procent sankt tillvixt motsvarar sale-
des mycket stora avverkningsvolymer.

Vi skall dessutom ha i minnet att de svenska skogarna lever i
ett kirvare klithat &n de kontinentala och att traden hér &r
narmare granseh for sin yttersta utbredning. Detta d4r mer ut-
talat ju lingre norrut vi kommer. Det finns ddrmed en risk for
att toleransen mot luftféroreningar ar lagre i den svenska sko-
gen &n i kontinentens skogar. Vi méste noggrant folja alla in-
dikationer pa att s& skulle vara fallet.

Den andra slutsatsen 4r att vi inom vissa geografiska om-
réden ligger betydligt 6ver de nivaer av framst svavelutslapp
men pa sina hall ocksa kvéveutsldpp som forskarna anser vara
biologiskt acceptabla pa lang sikt.

Industrins svavel- och kvéaveutslapp till luften

Utsldpp av svavel- och kvidveoxider forekommer for var del i
huvudsak fran tva slags verksamheter, ndmligen energiproduk-
tion och viss industriproduktion. Bada typer férekommer inom
industrin men jag skall hdr begrdnsa min framstéllning till i
forsta hand de specifika s.k. processutsldppen.

Processutsldppen hirrér fran vissa steg i produktionspro-
cessen hos ett antal branscher. Mest aktuella i detta samman-
hang ar

e pappersmasseindustri

® kemisk industri

® jirn-, stal- och metallverk
e gruvindustri.

Inom massaindustrin férekommer utslippen som svaveldioxid,
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svavelvite och andra svavelforeningar fran bl.a. kokeri, soda-
panna och mesaugn. Hér vidtas fortlopande atgarder for att
minska utsldppen genom t.ex. férbattrad styrning av sodapan-
nor och rening av gaserna fran kokeri och mesaugn. Detta har
ocksa medverkat till att svavelutsldppen i den samlade massa-
och pappersindustrin har minskat fran drygt 100000 ton under
1975 till ca 18 000 ton ar 1987 och minskningen véntas fortsétta.

Inom den kemiska industrin harror de storsta svavelutslap-
pen fran raffinaderierna. De ligger dock i dag betydligt lagre dn
vad koncessionsbesluten medger, delvis beroende pa att man
raffinerar mycken lagsvavlig Nordsjoolja. En annan svavelkilla
ar svavelsyraproduktion. Utsldppen fran denna produktion har
minskats undan for undan genom ombyggnader av processerna
till s.k. dubbelkontaktmetod. Kvaveoxidutsldapp uppkommer
vid framstéllning av kviavegddsel. Olika tekniska metoder att
astadkomma en minskning provas i Landskrona. Den kemiska
industrins svavelutsldpp har mellan 1980 och 1985 minskat fran
44000 ton till 28 000 ton.

Betriaffande jarn-, stal- och metallverk kommer svavelut-
slapp fran bl.a. sinterverk, legeringsmetallverk, koksverk och
framstillning av koppar, zink m.fl. metaller ur sulfidmalmer.
Den senare verksamheten svarar for de storsta utsldppen, men
betydade investeringar har gjorts for att minska dem ner till ca
60 procent. Ytterligare insatser torde dock behovas. Koksverket
i Lulea har minskat utslippen under hela 1980-talet. Sinterver-
ket i Oxelosund ar for narvarande foremal for omprévning av
koncessionsvillkoren och en nedldggning pa grund av nya mil-
jokrav kan vél inte uteslutas.

Kviveutslapp forekommer i bade metalltillverkande och me-
tallbearbetande industri vid syrabetning av metaller.

Industrins utsldpp ar dock sma jamfort med transportsek-
torns, som svarar for ca 70 procent av de totala emissionerna av
kviveoxider. Genom att katalytisk avgasrening blivit obligato-
risk fran och med 1989 ars bilmodeller, kommer utsldppen av
kviveoxider, kolvidten och kolmonoxid att minska snabbt och
kring ar 2000 vara nere pa samma niva som i slutet av 1950-
talet. Har far man dock reservera sig for att en 6kning av
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fordonsparken kan medféra att utsldppsminskningarna inte
blir av den omfattning man hoppas.

Som framgatt har svensk industri for egen del gjort langt-
gaende insatser for att minska de skadliga utslappen. Men efter-
som det ror sig om ett gransoéverskridande problem, maste man
fraga sig om och hur den europeiska industrin samverkar mot
det som borde vara ett gemensamt mal.

Det &r uppenbart att problemen inte kan l6sas av varje land
for sig. Detta insags redan innan skogsskadorna hade visat sig
och FNs ”Economic Commission for Europe” (ECE) borjade
1977 forhandlingar angaende en ’konvention om langviga,
gransoverskridande luftféroreningar”. Denna konvention un-
dertecknades ar 1979 av 35 stater, men det drojde dnda till 1983
innan tillrackligt ménga lander hade ratificerat konventionen sa
att den kunde tréda i kraft.

Inom konventionen har sedermera fattats beslut om att alla
lander skall reducera sina svavelutsldpp med 30 procent under
perioden 1980-1993. Nagon motsvarande malsattning betraf-
fande kvédve har man dessvarre dnnu inte lyckats komma 6ver-
ens om. Som ett forsta steg har dock ett 20-tal lander i Europa
och Nordamerika nyligen kommit éverens om att utsldppen av
kvaveoxider vid utgangen av ar 1994 inte skall verskrida 1987
ars utslapp. I dag anser atskilliga forskare att utsldppen av
svavel- och kvidveoxider pa lidngre sikt maste minskas med 80
procent.

Oron for framtiden

I den svenska skogsindustrin delar vi allmanhetens oro for luft-
fororeningarnas effekt pa skogen. Trots allt kan vi dock i stort
konstatera att den svenska skogen dnnu ar frisk och védxer béttre
4n nagonsin. Den har utvecklats pa ett enastdende satt under
1900-talet. God skogsvard och klok skogshushallning har resul-
terat i att skogstillgangen &r storre 4n nagonsin tidigare. Ok-
ningen fortsatter dnnu langt in pa 2000-talet enligt Lantbruks-
universitetets senaste prognoser. Tillgdngen pa skog &r en nyck-
elfaktor for skogsindustrins utveckling och ddrmed for svensk
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ekonomi. Forutsiattningarna for framtiden borde saledes fran
ravarusynpunkt vara goda.

Det &r dnda naturligt att skogsindustrin med stor oro ser pa
utvecklingen i Europa, eftersom ocksa den svenska skogen 4r i
fara. Vi dr under paverkan och haller langsamt pa att fa ett
fordandrat kemiskt klimat. Forsurade sjoar, som vi temporart
forsoker radda genom kalkning, 4r talande bevis for detta. I
sydligaste Sverige kan vi ocksa registrera oroande forandringar i
markens kemiska sammansattning. Trad och tradgrupper med
stressymptom &r ytterligare varningssignaler inom samma om-
raden. Stora virden star pa spel och hotet maste avvirjas.

Enligt min mening kan vi ocksd avvirja hotet mot svensk
skog. Detta forutsatter dock effektiva och meningsfulla in-
satser. Av stor betydelse vid valet av atgirder dr en god for-
staelse for hur det skogliga systemet fungerar och hur hotbilden
egentligen ser ut betrdffande savil det storskaliga paverkans-
monstret som den betydelsefulla tidsfaktorn.

Vad maéste goras och nér?

Sasom verksam i industrin finner jag det angelédget att under-
stryka det ansvar denna samhéllssektor har nir det géiller att
fortsattningsvis minska luftfororeningarna. For att gora de rét-
ta avvigningarna nér det géller val av tgédrder och tidsperspek-
tivet for dessa kréavs emellertid en saklig information om miljo-
tillstandet.

For skogsniringen har det varit synnerligen angeldget att
gora en syntes av befintliga kunskaper om utsldapp, effekter och
atgarder for att kunna bedéma riskerna i stort for skogsresur-
sernas utveckling. Det &r i dag inte mojligt att ligga hela detta
komplexa pussel till en tydlig bild med full férstaelse, men vara
kunskaper ar fullt tillrackliga for seridsa vetenskapliga och poli-
tiska bedémningar.

Kritiska belastningsgrianser

Enligt vetenskapliga bedomningar, om &n osékra, ligger den
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tolerabla genomsnittsbelastningen vid hogst 2-5 kg svavel per
hektar och ar. I sydvidstra Skandinavien dr depositionen for
narvarande betydligt hogre eller ca 20 kg per hektar och ar. Nar
det géller kvédvedepositionen rdknar man med att 8—15 kg per
hektar och ar kan mottas av skogssystemet utan att markens
langsiktiga produktionsfdrméga &dventyras. Over denna tole-
ransniva ligger i dag stora delar av sydligaste Gotaland.

Langre norrut kan man med tillfredsstéllelse konstatera, att
mycket stora arealer redan i dag ligger vl under 10 kg kvéve per
hektar och ar.

En tidsfaktor med i spelet

Paverkan ir av olika grad i Europas ldnder och i olika delar av
det langa Sverige. Det betyder att depositionen ackumuleras
med olika hastighet och att det finns en tidsfaktor med i spelet.
Hur l&ng tid har vi da pa oss att fa ner utslippen?

Fran de bedomningar av de biologiskt acceptabla grinserna
som jag nimnt tidigare kan man konstatera, att den tid vi har
pa oss dr olika lang i olika delar av landet. Hotet ligger logiskt
nog niarmare i sydligaste Goétaland, dér belastningen dr hog och
vindarna fran kontinenten och Storbritannien traffar oss.

En forsiktig bedomning av den storskaliga genomsnittliga
paverkan pa skogarna inom olika regioner resulterar i att vi
betrdffande kvidvebegransningarna kanske har 20 ar pa oss i
sydligaste Gotaland och lite ldngre tid i 6vriga Goétaland och
sodra Svealand. Emellertid finns det dock redani dag, sérskilt i
sydligaste Sverige men dven i Mellansverige och langre norrut,
begriansade lokala omraden som ligger hogt 6ver de kritiska
granserna. Dar ar tidsfristen kortare och vi kan redan i dag se
skadade trad. Det ar tydliga varningssignaler.

God skogsskotsel en forutsattning

For skogsndringen sjélv har det naturligtvis ocksa varit viktigt
att overvdga, om en dndrad skogsskotsel vore verkningsfull.
Det maste dock kraftigt understrykas att hotet mot skogarna
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langsiktigt inte kan l6sas genom en alternativ skogsskoétsel. Los-
ningen dr minskade utsldpp. Rétt skogsskotsel kan dock under
en Overgangsperiod vara ett motverkande medel. Kort sagt
handlar det dd om god skogsvard pé vilkdnt manér, som stér-
ker traddens allmidnna motstandskraft och vitalitet.

Av speciellt intresse dr den pagéende vidareutvecklingen av
skogsgddslingen. Denna ger i dag betydande bidrag till virkes-
forsorjningen. En ny godslingsstrategi med nya substanser ger
bade Okad tillvixt och en neutraliserande och balanserande
markreaktion. Skogsgodslingen haller dirmed pa att utvecklas
till en atgiard, som offensivt och verksamt motverkar den pa-
gaende urlakningen och markf6rsurningen. Skogsgddsling pa
detta sdtt och pa ritt stille bor positivt paverka tradens vitalitet
och motstandskraft mot olika pafrestningar. Skogsgodsling
med just detta syfte sker i 0kad omfattning i Sverige. Den &r i
dag ocksa en viktig del i flera centraleuropeiska ldnders at-
gardsprogram. Mot den hir bakgrunden &r det dystert att se hur
svenska miljogrupper engagerar sig mot skogsgodsling med oli-
ka utomparlamentariska metoder.

En internationell dialog pa industriniva

Jag vill podngtera att luftféroreningarna &r ett gransoverskri-
dande problem. Orsaken &r att férorenade rokgaser fran stora
forbranningsanldggningar och vissa industriella processer med
hjélp av hoga skorstenar sprids till hogre luftlager och sedan
Over langa avstand, innan de nar ned till jordytan igen. Detta
forlopp kan foljas relativt val. Darfor vet vi t.ex. att de skandi-
naviska ldnderna far ta emot stora savil kvdve- som svavel-
mangder utifran i forhallande till sina egna utslapp.

Hur agerar man och péverkar varandra i Europa i detta
samspel av politik, vetenskap, teknik och ekonomi? Ett forsta
svar pa denna fraga maste vara att den europeiska industrin har
reagerat mycket olika p& kravet om visentligt strdngare ut-
slappsbegriansningar och behovet att med tekniska metoder re-
na utslippen. De skandinaviska linderna, som pé grund av sin
geologi tidigt drabbades av sjoférsurningen, visade ocksa tidigt
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ambitioner att vidta atgarder for att minska svavelutsldppen.
Det skall dock inte fornekas att foretagsekonomiska realiteter,
samt det forhallandet att mycket av svaveldepositionen harror
fran utlandska kéllor begransade viljan till langtgaende atagan-
den ocksé i Skandinavien.

Situationen forandrades nér risken for skogsskador blev up-
penbar. En vésentlig del av basen foér den nationella ekonomin
rakadei fara. Samtidigt borjade Skandinavien fa gehor for och
hjalp i sina anstrangningar fran kontinentens lander.

Foretradare for svensk industri har under atskilliga ar enga-
gerat sigiarbetet att pAverka andra lander att 6ka insatserna for
detta miljoarbete. Sa har skett i internationella industriorgani-
sationer som Internationella Handelskammaren, industriella
organisationer inom EG, vid kontakter mellan europeiska fore-
tagsledare och tillsammans med foretrddare for den svenska
regeringen och svenska myndigheter.

Inte minst den svenska skogsindustrin har kraftfullt enga-
gerat sig med information och opinionsbildning kring avvir-
jandet av hotet mot skogarna och man har samarbetat intimt
med bl.a. miljovardsorganisationerna. Det giller inte minst
opinionsbildningen i utlandet genom deltagande i svenska dele-
gationer till utlandet. Detta samarbete mellan den offentliga
och den privata sektorn har sdkert haft betydelse for trovérdig-
heten i vart internationella miljbengagemang.

Fran miljoproblem till miljostrategier

De kommande decennierna maste effektivt utnyttjas for en
successiv och planmaéssig minskning av savil svavel- som kvive-
emissionerna till acceptabla nivaer. Det 4r synnerligen angeléget
att arbetet med att avvirja hotet mot skogarna nu mer 4n
tidigare far en regional differentiering med hénsyn till savél de
grundldggande geografiska skillnaderna i paverkansmonster
som tidsfaktorn. Enséddanregional anpassning ar nodvéndig for
att insatserna skall vara meningsfulla men framfor allt for att
effektiva avvarjningsatgirder skall kunna inriktas mot de om-
raden, dar hotet verkligen finns och dar tidsfristen &r kortast.
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For svensk del torde det i sdrklass viktigaste malet nu vara att
fa till stand internationella 6verenskommelser om planméssig
reduktion ocksa av kvaveutslippen. En snabb introduktion av
katalysatorforsedda bilar och utveckling av reningsteknik for
dieselfordon torde hér vara av avgérande betydelse.

Viharinom landet ménga kvarstadende och angeldgna miljo-
problem att 16sa. Enligt min mening dr dock hotet mot skogen
ett av de allvarligaste och atgirder for att avvdrja detta maste
darfor ges hogsta prioritet av saval industrin som vara politiker.

Efterlyses: saklighet

Pa miljons omrade dr det rent allmént av storsta vikt, att vi kan
”se skogen for bara trd’n”. Vi loper i ljuset av standigt upp-
blossande nya miljokatastrofer — verkliga eller formenta — ris-
ken att suboptimera, dvs. agera kortsiktigt och ineffektivt. Den
risken forstarks onekligen av dels massmedias formaga att
skramma, dels vara politikers bruk av olika miljofragor for att
rostmaximera. Men pd miljoomradet 4r det viktigare 4an pa
manga andra félt att agera rationellt, ldngsiktigt och effektivt.
Da miljofragor litt far en stark emotionell laddning, dr det av
sarskilt stor betydelse att opinionsbildarna, antingen vid skriv-
maskin eller i talarstol, tar sitt ansvar med saklighet och balans.

Som verksam i skogsniringen kan jag inte undkomma in-
trycket, att man i den offentliga debatten alltfér ofta inriktat sig
pa verksamheter som har en svagare opinionsméssig stallning.
Med kdnnedom om min egen branschs enligt min mening fram-
gangsrika miljoarbete dr sddant naturligtvis irriterande. Men
det kan man vil std ut med. Allvarligare dr att populistiska
utspel tar kraft frdn det viktiga arbetet att klara de verkliga

miljéproblemen.

Helhetssyn och prioriteringar

I stdllet borde vi s6ka oss fram till en pa saklighet och kunskap
grundad helhetssyn pa miljoproblemen. Med utgangspunkt ien
sadan har vi béttre forutsdttningar att fatta riktiga beslut infor
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framtiden. D4 kan vi ndmligen, efter att ha virderat farlighet,
tidsperspektiv och internationella samband, prioritera mellan
olika atgédrder. Forst da kan vi vara nagot sa nar sékra pa att de
medel som avsitts for miljoarbete satsas dar de far den storsta
effekten.

En helhetssyn innebér bl.a. att viiindustrin inte far se sndvt
foretagsekonomiskt pa miljoproblemen. Vi maste ta var del av
ansvaret. Vi har ocksé positiva resultat att se tillbaka pa: indu-
strins utslapp av fororeningar har kraftigt minskat — for manga
typer av fororeningar har det sedan 1970 skett reduktioner med
65-95 procent. Insatserna har kravt och krédver betydande eko-
nomiska uppoffringar.

Vara politiska beslutsfattare kan gidrna ocksa fa erkdnna
industrins bade deklarerade stravan och faktiska framgéngar i
att forbattra miljon — i stdllet for att som alltfor ofta ar fallet
utndmna industrin till kénslolds miljomarodor utan ett spar av
ansvar eller moral. Vi i industrin dr ocksa medborgare. Vi har
ocksa barn att bekymra oss om och vi tar vart miljéansvar —
dven nar det kostar pengar.

En helhetssyn innebar naturligtvis att vi i praktisk handling
arbetar internationellt. Sjdlvfallet skall Sverige, som hittills,
medverka till internationella dverenskommelser for att minska
skadliga utsldpp. Men vi bor dven kunna stilla oss frigan om
var en reningsinsats gor mest nytta.

For att minska nedfallet av skadliga &mnen inom vara grian-
ser 4r det mahianda en mycket effektiv atgédrd att satsa pa re-
ningsanlidggningar i t.ex. Polen. Ett sdtt vore kanske att limna
”mjuka” lan for sddana insatser. Samtidigt stimulerar vi ex-
porten av svensk miljoteknik.

Vidare maste var svenska, nadgot egensinniga, energipolitik
sdttas in i ett internationellt sammanhang. Jag dr t.ex. av den
asikten att en kdrnkraftsavveckling férutsétter byggande av ny
elproduktionskapacitet. Savitt jag forstar blir det d& fragan om
storskalig forbranning av fossila branslen. Darmed adderar vi
till utslappen av svaveldioxid och kvéveoxider, vilket ar allvar-
ligt nog. Men vi skapar ocksa dnnu storre utslapp av koldioxid
och medverkar saledes till vixthuseffekten. I ett sddant per-
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spektiv kan varken svensk miljo- eller energipolitik inge lang-
siktigt fortroende.

Det dr alltsd nodvandigt att vi formar enas om en helhetssyn
pé vara miljoproblem. Det kommer under alla omstidndigheter
att fordras betydande belopp for att 16sa problemen och det &r
da viktigt att prioriteringar verkstélls. Vi far inte glomma att det
ocksa finns andra angeldgna samhéllsproblem, som maéste 16-
sas. Prioriteringar dr ocksa nodvindiga for att atgidrderna skall
kunna gé hand i hand med bibehallandet av ett l6nsamt och
internationellt konkurrenskraftigt naringsliv. [ annat fall kastar
vi ut barnet med badvattnet.
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Ratten till miljon
— en ekonomisk analys’

Under 1960-talet paborjades debatten om ekonomiska styrme-
deli miljopolitiken. Marknadsekonomiskt inriktade ekonomer
motsatte sig kvantitativa regleringar och argumenterade for
miljoavgifter. Tanken var att foretag och konsumenter som
smutsar ner och férstér miljon maste inkludera miljokostnader
i sin kalkyl — i annat fall utnyttjas inte resurserna pa ett sam-
hillsekonomiskt effektivt sdtt (Dahmén 1965, 1968). Motstan-
darna hidvdade att foretagen inte skulle tillatas kopa sig fria fran
sitt miljoansvar; miljofragan gillde ekologisk balans, moral
och kunskap och var som sadan for allvarlig for att Gverlatas at
ekonomer.

I dag 4r opinionsléget delvis ett annat. De politiska partierna
for med varierande styrka fram avgifter som miljopolitiska styr-
instrument. De flesta forefaller 6vertygade om att atminstone
foretagen skall betala for de miljoskador de fororsakar. Inter-
nationellt férordas ocksa “’the Polluter Pays Principle” (PPP),
dvs. att skadevallaren skall betala. Miljoavgifter kan darfor
forefalla internationellt accepterade.

Principen att skadevallaren skall betala (PPP) har ocksa en
moralisk och rittslig dimension — den som smutsar ner skall
?gora ratt for sig”. Med ’rétt” avses ungefér att allmdnheten
har ratt till ren miljo och/eller att miljon inte far forstoras. I de
fall ndgon smutsar ner eller forstor, bor réttsliga sanktioner i
form av viten, skadestand eller straff tillimpas. I den inter-
nationella debatten 4r det manga som forordar strikt skade-
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standsansvar for miljoskador, dvs. att PPP skall gilla obe-
roende av om vardsloshet forelegat eller ej.

PPP idr emellertid ingen sjdlvklar ekonomisk (eller moralisk)
princip. I den rattsekonomiska litteraturen analyseras mojlig-
heterna att komma till ratta med miljéproblemen med avgifter,
skadestand och straff. I detta kapitel skall vi presentera nagra
grundlidggande rattsekonomiska resultat betrdffande mojlig-
heterna att genom réttsregler och skadestdnd komma till ritta
med miljéproblemen.?

Kapitlet dr indelat i tre huvudavsnitt. Det forsta inleds med en
diskussion kring PPPs ekonomiska konsekvenser. Darefter dis-
kuteras betydelsen av vildefinierade rittigheter och skyldig-
heter. I det andra huvudavsnittet behandlas risk och osédkerhet.
Forst diskuteras ansvarsplaceringen i kontraktstférhdllanden
och genom fo6rsédkringar. Darefter utviarderas det strikta an-
svarets mojligheter och begransningar. Det tredje huvudavsnit-
tet, som dr mer policy-inriktat, behandlar statens ansvar for
réttsregler, forsakringar och moralbildning. Kapitlet avslutas
med en kort sammanfattning.

Internalisering av externa effekter

Principen att skadevdallaren betalar

Liange betraktade manga ekonomer PPP som en sjélvklar prin-
cip. Sa smaningom har emellertid Ronald Coase’s (1960) syn-
punkter blivit allmédnt accepterade. Han hdvdade att det fran
samhillsekonomisk synpunkt kan vara egalt om PPP giller
eller inte. Om kontrakt kan slutas utan transaktionskostnader,
kommer det — oberoende av hur rittsordningen fordelar be-
talningsansvaret mellan parterna — att medfora en internalise-
ring av den externa effekten. Detta ’teorem” kan enkelt de-
monstreras i ett diagram. Antag att endast tva parter, A och B,
dr berorda av ett miljoutslapp. A dr ett foretag som smutsar ner
ett vattendrag, vilket nedstroms fororsakar skada for B. Det
marginella nettoutbytet for A av ytterligare utslappt kvantitet
(X) representeras av den nedatlutande kurvan MNI i figuren.
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Om foretaget vinstmaximerar utan hansyn till B viljer A ut-
sldppet Xo. A:s utsldpp fororsakar en marginell skada fér B
motsvarande linjen MNS i figuren. Det samhallsekonomiskt
effektiva utsldppet, dvs. det utslapp som maximerar den sam-
manlagda vinsten fér A och B ar X,.

Coase papekade att A:s val av X, forutsatte att parterna inte
har ndgra mojligheter att sinsemellan reglera den externa effek-
ten. I realiteten kommer knappast B att stillatigande ase hur A
smutsar ner. B ir villig att (som mest) betala ett belopp mot-
svarande ytan acdb for att A skall minska sin produktion till X;.
A kan acceptera att minska produktionen till X, under f6rut-
sdttning att han far en kompensation motsvarande minst adb.
Vid produktion till vdnster om X, krdver A pad marginalen
storre kompensation dn B ar villig att betala, varfor det inte ar
aktuellt att inskrdnka produktionen under den samhallsekono-
miskt effektiva nivan Xi.

Ovan antog vi att B maste betala A for att forma denne att
minska utsldppet, dvs. att offret maste betala, en ”’Victim Pays
Principle” (VPP) foreligger. Antag nu i stéllet att B har ratten
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pa sin sida, dvs. att ingen nedsmutsning tillats — sdvida inte B
gar med péa det. I detta fall tvingas fororenaren A att betala B
for att fa4 genomfora utsliapp. A dr villig att betala upp till
beloppet abgf for att fa genomfora produktionen X,. B kraver
minst abge. Avslut i forhandlingarna sker vid den effektiva
produktionen X;. Hur mycket mer &n abge som A betalar B dr
en obestimd forhandlingsfraga.

Den effektiva produktionen X, uppnas alltsa oberoende av
om A eller B har ritten pa sin sida. VPP och PPP &r med andra
ord likvdrdiga fran effektivitetssynpunkt. Daremot har olika
réttsregler olika fordelningsmassiga konsekvenser — har A ritt
att smutsa ner, betalar B till A, medan A betalar B om B har rétt
till ren miljo. Dessa resultat forutsitter att rattslaget dr klarlagt
och att parterna kan férhandla utan transaktionskostnader.’

Rattslig reglering

Ett miljoproblem uppkommer ofta genom att en verksamhet,
som tidigare kunnat ske utan oldgenhet, far en sadan om-
fattning att den medfér skador — s ldnge utslippen var sma var
vattnet i vart exempel en kollektiv nyttighet som obegriansat
kunde utnyttjas av alla. Men i och med att knappheten upp-
kommer uppstar stridigheter om vem som har ratt till vattnet. A
kan t.ex. aberopa att denne av hdvd har rétt att bedriva sin
verksambhet utan inskrdankningar. B & sin sida kan anfora ekolo-
giska och moraliska skal for ratten till ren miljo. Stridigheter av
det hir slaget kan pagd i det odndliga, bl.a. darfor att rattig-
heterna har stor fordelningsmassig betydelse. Avtal som effek-
tivt reglerar miljoskadan kommer darfor kanske inte till stand.

For att undvika sadana situationer kan det vara av gemen-
samt intresse att en oberoende part (en domstol eller stats-
makten) faststiller och uppratthéller rattsordningen. Det kan
exempelvis ske genom att B stimmer A och kriver denne pa
ersattning for uppkommen skada. Domstolen avgér om B har
rétt till ersdttning och eventuellt ocksa ersdttningsbeloppets
storlek.

Aganderitten till fastigheten som #gs av A respektive B ut-
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gors av ett knippe av réttigheter och skyldigheter, t.ex. ritten att
avverka skog, nyttja vattnet for fiske och bevattning, skyldighet
att upplata marken for genomfart och béarplockning etc. Om
exempelvis B vinner malet kompletteras de rattigheter som till-
faller fastighetsdgaren B. Samtidigt kompletteras fastighetsdga-
ren A:s skyldigheter i det fall intrang i B:s ratt sker.*

Aven nir innehallet i dganderitten 4r klarlagd kan det vara
svart for parterna att sluta avtal eller kréva ersédttning. B kan
t.ex. representera ett stort antal sommargéster eller en annan
nation. Transaktionskostnaderna dr darfor stora, varfor den
negativa externa effekten bestdr. En mojlig atgiard dr da att
bygga upp institutioner for forhandlingar eller att inrétta ratts-
liga institut som underlattar for enskilda eller grupper att inter-
nalisera de negativa externa effekterna. En sddan mojlighet kan
vara att utoka skadestandsrétten genom exempelvis inférandet
av miljoorganisationers eller “’samfilligheters” ratt att fora
skadestandstalan (se Haraldsson, 1988). Pa det internationella
planet pagér det en intensiv uppbyggnad av institutioner for
forhandlingar (se Lars Bjorkboms kapitel i denna bok).

En annan mojlighet ar att pa mer centralistiskt vis (i likhet
med den svenska miljoskyddslagen) foreskriva en koncessions-
givning baserad pa en vigning mellan olika samhallsintressen.
For att koncessionsmyndigheten skall kunna faststilla den opti-
mala nivan krévs att den &r vdlinformerad om effekterna for de
inblandade parterna, vilket motsvarar kunskap om MNI och
MNS i figuren.’ Den fordelningsméissiga effekten av myndig-
hetsbeslutet beror dels pa hur stora utslapp som tillats och dels
pa om kompensationer utgar eller ej. Utgar inga kompensatio-
ner, vilket 4r normalfallet i Sverige, gor B i vart exempel en vinst
och A en forlust, jamfort med obegransat utsldpp.

Risk och ansvar

Ansvar och forsdkring

Nir de ekonomiska konsekvenserna adr kdnda ar internalise-
ringsproblemen relativt sma. Miljoproblemen &dr emellertid ofta
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forknippade med osdkerheten om vilka konsekvenserna kan
bli. En ekonomisk analys av miljoproblem kraver darfor hian-
synstagande till risk och osdkerhet. For att fa en bild av hur
risktagande paverkar analysen studerar vi forst ansvarsplace-
ringen mellan tvd parter (A och B) som kan férhandla utan
transaktionskostnader. Denna ’ideala” situation jamfors se-
dan med skadestand i situationer dar férhandlingar inte kom-
mer till stand.

Vi utgar fran ett i skadestandslitteraturen klassiskt exempel. I
industrialismens barndom uppstod problem med tag som spred
gnistor och vallade brinder pa kringliggande mark. Hur kom-
mer da rationella vinstmaximerande parter, jarnviagsbolaget
(A) och markéagaren (B), att placera ansvaret sig emellan i en
situation dar forhandlingar 4r mojliga? Bada forutsitts vara
insatta i de risker och de potentiella skador verksamheten med-
for. De vet dessutom hur risker och skador paverkas av for-
siktighetsatgédrder. Vidare géller att A av hdvd har rétt att sprida
gnistor omkring sig. Bada parter ir riskneutrala.® Linjen MNI i
figuren pa sid 175 askadliggér som tidigare A:s marginella
intdkt av verksamheten (gnistbildning), medan linje MNS nu
askadliggor den matematiskt forvintade skadan i form av po-
tentiella bréander.

Som i utsldppsexemplet ovan kommer B att vara villig att
kompensera A foér minskad gnistbildning. Erbjuden kompensa-
tion viags mot kostnaderna att minska gnistutsldppet. S lange
intdkterna av att forebygga skador dr storre dn kostnaderna
kommer A att fa ersdttning. B kommer ocksa att vara mo-
tiverad att vidta forsiktighetsatgarder, t.ex. att inte odla brann-
bara grodor utmed jarnvdgen. Om PPP i stéllet géller far A
betala B for att denne skall minska odlingarna runt sparet. Pa
samma Sdtt som ovan resulterar avtalet i en optimal begrins-
ning av branderna.

Ett antagande om riskneutrala parter ar rimligt i det fall den
eventuella kostnaden utgor en liten del av den drabbades bud-
get. Ett kostnadsansvar for brander kan emellertid innebéra en
katastrof for B. Darfor ar riskaversion kanske ett mer realistiskt
antagande. Den ekonomiska effekten av riskaversion beror pa
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om den ansvarige kan forsikra sig eller inte.” Fordelen med
forsdkring dr att den osdkra forlusten ersdtts med en sédker
kostnad — forsdkringspremien. Men i och med att forsakringen
tacker skaderisken minskar forsékringstagarens intresse av att
vidta skyddsatgirder, s.k. ”moral hazard”. Darfor blir det i
forsakringsbolagets intresse att reglera B:s skyddsatgarder. Det
sker bl.a. genom restriktioner i forsdkringsvillkoren. Det kan
ocksa ske genom premievariationer, t.ex. beroende pa vilka
grodor som odlas. Sjélvrisk och bonus har liknande funktion.

Teoretiskt kan man tdnka sig att forsdkringsbolag i konkur-
rens med varandra erbjuder forsdkringstagarna premier som
varierar helt i enlighet med vidtagna forsiktighetsatgédrder och
atfoljande forvantade skadekostnader. Premien inkluderar
kostnader for skadeutbetalningar och forsidkringsbolagets kost-
nader fér administration.® Forsikringstagarna véger forsiktig-
hetsmatt mot forsdkringskostnad. Notera att i detta fall fun-
gerar forsékringspremien som ett pris eller en ideal avgift for att
delta i den farliga verksamheten — forsdkringen eliminerar inte
bara effekten av riskaversion, utan styr ocksa forsiktighetsat-
gdrderna i optimala banor.

Forsdakringsbolagen med expertis i att aktuariskt berdkna
skadorna och konsekvenserna av forsiktighetsatgarder kan sa-
gas vara marknadens motsvarighet till myndigheter som fast-
stiller avgifter for miljofarlig verksamhet. Verklighetens for-
sakringsbolag ar naturligtvis inte perfekta. Men det finns moj-
ligheter att differentiera premier och sjélvrisker med hénsyn till
teknik, verksamhetens omfattning och ersittningskrav, exem-
pelvis for brander. For traditionellt forsékringsbara risker har
forsakringsbolagen langvarig erfarenhet. Svarare dr det med
miljofarlig verksamhet varsrisker varken forsdkringsbolageller
myndigheter kan bedéma.

Strikt ansvar

Vad som ovan sagts gédller ansvar och erséttning mellan grannar
som kan sluta avtal mellan sig. Ersittningsregler nar parterna
inte reglerat ansvaret mellan sig regleras inom den ’utomobli-
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gatoriska” skadestandsritten.’ Det motsvarar alltsa situationen
ndr transaktionskostnaderna forhindrar en avtalslosning, vilket
ar mer realistiskt och intressant i miljosammanhang. Vi andrar
déarfor nu vart exempel nagot.

Jarnvdagen gar nu forbi ett stort antal fastighetsdgares mar-
ker, vilka av olika skil dr forhindrade att forhandla med jarn-
vem som skall vara ansvarig. I si fall kan en extern konfliktlos-
ningspart (en domstol) vara behovlig.

Nar fragan forst blev aktuell i svensk ritt gillde en vallande-
regel, dvs. att A skall kompensera B om A varit vardslos. Vad
som skall avses harmed &r en komplicerad fraga, men lat oss
anta att gransen for vardsloshet ligger just vid den niva parterna
skulle avtala, om de kunnat avtala utan kostnader. En sddan
skadestandsregel kommer att motivera A att vidta denna akt-
samhet (varken mer eller mindre) for att undvika ansvar. Med
vetskap hdrom inser B att jirnvdgen kommer att slippa ansvar,
varfor B normalt maéste betala for brander. Vallanderegeln in-
nebir alltsd VPP, savida inte A varit oaktsam. Eftersom B
betalar kommer denne att vidta skyddsatgarder som ar ekono-
miskt motiverade, givet optimalt beteende av A. P4 detta satt
styrs bada till optimala kontrollatgirder.

Problemet med skadestandsrittslig reglering dr, som vid an-
nan extern reglering, myndighetens informationsbehov. For att
vallanderegeln skall leda till optimala utsldpp, maste domstolen
kanna till den optimala utsldppsnivan for A och doma dérefter.
En intressant fraga dr om strikt ansvar skulle ge battre resultat i
de fall domstolen saknar perfekt information om optimala for-
siktighetsatgarder.

Strikt ansvar i sin enklaste form innebér att A alltid betalar
for uppkomna briander utmed jirnvédgen, oberoende av med-
véllande av B, dvs. att PPP giller utan inskrankning. Avgoran-
de for det strikta ansvarets effektivitet d&r B:s mdjlighet att
paverka skadornas omfattning. Ar det sa att B:s beteende inte
alls eller obetydligt paverkar olycksrisken, styr strikt ansvar A
mot optimalt beteende — kostnaderna avilar ju den som orsakar
skadan. Strikt ansvar dr ocks& en samhallsekonomiskt fordel-
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aktig regel om B:s beteende kan kontrolleras med sékerhets-
foreskrifter eller genom medansvar. Antag t.ex. att det dr opti-
malt att B forvarar brinnbara féremal minst 30 meter fran
jarnvégssparet. Om lagen da (i enlighet med lagen fran ar 1886
angiende ansvarighet till foljd av jarnvégs drift) sdger att A dr
strikt ansvarig savida B inte varit vardslos, vilket i sin tur inne-
bér att B gar fri fran ansvar om brdnnbara foremal férvaras
minst 30 meter fran spéret, styr det B till optimalt agerande.
Genom att placera allt brannbart p& minst detta avstdnd und-
viker B ansvar och A betalar alla skador. Genom att A betalar
och B:s beteende 4r optimalt, kommer ocksa A att styras till
optimalt beteende.

Vid vallande &r det i normalfallet B som star risken for ska-
dorna, medan det vid strikt ansvar blir A som star risken. De
fordelningsmaissiga konsekvenserna dr dérfor olika.'” En annan
skillnad dr att vallande inte ger transaktioner mellan A och B
medan strikt ansvar ger upphov till transaktioner. Transaktio-
nernaisiginnebar kostnader. En ytterligare skillnad ar att B vid
vallande vanligtvis méaste styrka A:s ansvar, medan det vid
strikt ansvar dr A som skall styrka B:s vardsloshet.

Om den ansvarige har riskaversion sa paverkar det ocksa
effektiviteten av olika skadestandsregler. Om A ir riskneutral
medan B har riskaversion och saknar forsiakringsmdjlighet sa
talar det for strikt ansvar.

Skadestdandets begrdnsningar

I exemplet ovan antog vi att markdgaren B kunde paverka
skadegorelsen genom val av odlingsavstand fran sparet. Hur
paverkas da det strikta skadestandets effektivitet om det &r flera
av B:s atgarder som inverkar pa sdkerheten? Jo, om B for att
undvika ansvar maste vidta alla forsiktighetsméatt som dr opti-
mala s blir bade A:s och B:s beteende optimalt — B tvingas till
det for att undgé betalningsansvar och A maximerar sin vinst
givet optimalt beteende av B. Det innebar emellertid att domsto-
len méste gora en totalbedomning av lampligt jordbruk vid fara
for brander fran tag, vilket innebér stora informationskrav.
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Nir det 4r tva parter inblandade kan det vara svart att fast-
stdlla det kausala sambandet. Problemet blir stort nir manga
parter paverkar olycksrisken. Vem skall vara ansvarig for gnist-
utsldppen? Skall det vara lokforaren, eldaren, foretaget som
installerade ett undermaligt gnistskydd pa skorstenen eller jarn-
vigsbolaget? Skadestandets effektivitet beror i detta fall pA om
parterna kan overviltra ansvaret mellan sig genom kontrakt
eller inte. Om transaktionskostnaderna parterna emellan ar
obefintliga spelar det, i enlighet med Coase’s ’teorem”, ingen
roll vem ansvaret ldggs pa. Sinsemellan kommer parterna att
fordela ansvaret pa ett effektivt sitt.

Kan parterna ddremot inte paverka varandra alls, hamnar vi i
en extrem situation dir endast den betalningsansvarige tar han-
syn. For att forma dem som inte 4r betalningsansvariga kan
skadestand eventuellt kombineras med sidkerhetsforeskrifter,
administrativa avgifter och andra regleringar.

En forutsittning i analysen av skadestand &r att skadevalla-
ren kan identifieras och att skadestand betalas utan uppbords-
problem. Om den ansvarige inte upptécks alla gadnger minskar
skadestandets preventiva formaga. Ar uppticktsrisken liten blir
den forvdntade skadestdndskostnaden liten. Detta kan eventu-
ellt korrigeras med storre belopp. Antag t.ex. att en av hundra
ertappas. I sa fall kravs en hundra ganger sa stor sanktion for att
uppna samma forvintade kostnad. Behovet av stora straff med-
for att den straffades forméaga att betala snabbt uttoms, varfor
frihetsberévande med lidande och andra valfardsforluster kan-
ske tillimpas. Kan upptécktsrisken ¢kas genom polisidra in-
satser, minskar behovet av straff, men samtidigt foranleder det
polisidra kostnader. Vi dr dirmed inne pa en ekonomisk analys
av straff som alternativ till avgifter och skadestand (se Skogh,
1982).

En fordel med straff ar att riskkomponenter och 6vertradel-
ser av sdkerhetsforeskrifter kan straffbeldggas, oberoende av
om skada uppkommer eller ej. Exempelvis i trafiken straffbe-
laggs Overtrddelse av bestimmelser om hastigheter, korkort,
besiktning och promille. Genom relativt sma straff, i forsta
hand boter, kan individerna styras till lagligt beteende. Vid
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olyckor, och dar det kan faststillas att de straffréttsliga granser-
na Overtrétts, tillimpas ofta bade skadestand och straff.

Forsdkring 16ser i vissa fall problemet med att den skade-
standsansvarige saknar resurser att betala, men privat forsak-
ring kan inte tdcka alla risker. For att forsékringsbolagen skall
acceptera en risk, kravs att den dr nagorlunda kalkylerbar. For
stora katastrofer begrédnsas dessutom forsdkringsbeloppen till
summor langt mindre 4n mojliga skadestandskrav. Néir det
géller s.k. utvecklingsskador som beror pa ny teknologi och
andra omstindigheter som forsidkringsgivarna inte kan bedo-
ma, végras ibland forsdkring. Forsidkringsbolagen avstar ocksa
som regel fran skador som stracker sig langt over tiden. Sjalv-
forsdkring &r heller inte alltid tillimpbar, inte ens for stora
foretag. Vid t.ex. atomskador och andra stora katastrofer kan
det storsta foretag komma pa fallrepet.

Ett annat problem é&r att skadestdndsansvaret begréansas till
foretagets begransade ansvar. For att slippa undan skade-
stdndsansvar kan verksamheter organiseras i sma fGretagsen-
heter med begrénsat ansvar, eller lokaliseras pa orter med gynn-
sam lagstiftning.

De stora och riktigt svara miljoproblemen har sitt upphov i
bristande kunskap om vem som fororsakar skador for vem.
Faran av att sldppa ut giftiga &mnen beror t.ex. pa vilka &mnen
som sldpps ut av andra. Problemet forsvaras av att utslippen
kan verka under lang tid. Utsldpp for tio ar sedan kan t.ex. i
kombination med utsldpp som sker i dag medfora skador om
tjugo ar. Offren 4r ofta framtida generationer. Aven om man
vet vem som skadar vem dr mojligheterna att anvianda ekono-
miska sanktioner begrdnsade, speciellt pa det internationella
planet.

Oljeutsldpp — ett exempel

Ar 1967 forliste tankfartyget Torrey Canyon i Engelska kanalen
och sldppte ut 120000 ton raolja. Detta och liknande utslapp
ledde till protester och upproérdhet bland dem som drabbades
och bland miljovanner. En kulmen naddes ar 1978 da tankern
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Amoco Cadiz brots i tva delar och sldappte ut 220000 ton olja.
Varen 1989 forliste en tanker utanfor Alaskas kust. Vilka at-
girder har da vidtagits for att l6sa problemen med de stora
oljeutsldppen?*

For det forsta kan vinotera att sjofartens utveckling fram till
1967 hade lett till en ny situation. Tankfartygen var stérre dn
nagonsin och rattslaget var oklart till en borjan — vem hade ritt
till ersattning for vad, av vem, och vilken réttsordning skulle
gilla?

De oklara réttsférhallandena och hotet om nya katastrofer
bidrog snabbt till ett internationellt samarbete mellan olika
kuststater. Redan ar 1969 undertecknades den forsta ”’Inter-
national Convention on Civil Liability for Oil Pollution Dama-
ge”’. Konventionen inneholl bl.a. féljande punkter:

1. Strikt ansvar for oljeskador.
2. Ansvaret faller pa fartygets dgare.
3. For oljefrakter krévs obligatorisk forsakring.

Anledningen till att stater ensidigt kunde komma Gverens om
ett strikt ansvar for sjofarten, beror naturligtvis pa att de hade
ett gemensamt intresse av att erhalla ersiattning for den upp-
komna skadegorelsen. En véllanderegel hade varit mindre for-
delaktig for staterna, eftersom ersittning endast utgar for de
fall det kunde styrkas att fartyget framforts eller skotts oakt-
samt. Det strikta ansvaret var ocksa mojligt att infora, eftersom
staterna genom sitt gemensamma agerande kunde utestinga
den oljetrafik som inte accepterade regeln.

Det strikta ansvaret dr ocksa dndamalsenligt fran ekonomisk
synpunkt. For det forsta rader det vid denna typ av katastrofer
ingen tveksamhet om varifran skadan kommer. Det finns en-
bart en skadevallare. For det andra kan offren, dvs. kuststater-
na dér oljan driver i land, inte gora mycket for att forhindra
utsldppen.'® For det tredje foreligger det nagorlunda klart defi-
nierade of fer, atminstone betraffande rengoringskostnaderna.
For det fjarde kan den ansvariga parten teckna forsakring.

Det dr inte sjdlvklart att ansvaret skall ldggas pa fartygens
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dgare. Kunde man inte likavil lagt det pa kapten eller pa det
rederi som chartrar ett fartyg? En motivering for att ligga
ansvaret pa foretagets dgare dr att det aligger dgaren att kon-
trollera vad som forsiggar pa fartyget, samt att dgaren har
mojlighet att paverka rederi och besdttning. En annan mo-
tivering dr att dgaren har resurser att betala skadestandet. Det
ar dock ett klent argument vid stora olyckor. Om t.ex. dgarens
enda skepp sjunker finns ingenting kvar om det dr oforsikrat.
Aven om 4garen har flera fartyg kan ett haveri kraftigt minska
foretagets solvens, varfor skadestand kanske inte kan betalas.
Detta problem foranleder en obligatorisk forsakring.

Oljesjofarten loste forsakringsfragan genom att bilda 6mse-
sidiga pooler, s.k. ”Protection and Indemnity Clubs”. De fors-
ta poolerna tickte skadestandsansvar for staters rengdrnings-
kostnader. Senare har systemet byggts ut for att ocksa tdcka
krav fran kustbefolkningen.

I och med att ’klubbarna’ betalar for skadorna uppkommer
problem med ”moral hazard”, dvs att de enskilda medlemmar-
geldgenhet att genom medlemskontroll, restriktioner pé oljetra-
fiken och genom premiedifferentieringar begrdnsa utsldppen.
Sa har ocksa skett. De frivilliga regleringarna har kombinerats
med mellanstatliga konventioner om sidkerhetsforeskrifter av
olika slag.

En effekt av dessa atgdrder har varit att utbetalda ersitt-
ningar efter hand blivit storre. Samtidigt har nedsmutsningen
via katastrofer minskat (Bongaerts & Bievre, 1987, s. 146 och
150). Skadestanden tdacker emellertid inte alla skador. Den olja
som loses upp i haven eller sjunker till botten ger inte upphov till
kompensationskrav. Ett problem med skadestdnd 4r att de som
sedermera kommer att drabbas inte kan stélla nagra krav.

For att komma till ratta med detta krévs ytterligare atgirder,
t.ex. storre skadestand eller avgifter och sdkerhetsforeskrifter
kombinerade med straff vid overtradelser. Detta later sig enkelt
sdagas. Men problemet har ingen enkel 16sning, kanske framfor
allt darfor att framtida generation inte har nadgon egentlig re-
presentation i politiken. Aven politiker kan forvéntas se snévt
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till de dagsaktuella fragorna, medan de oféddas krav kommer i

andra hand."

Statens ansvar
Aganderdtt och institutioner for forhandlingar

Klassiska, och allmént accepterade, uppgifter for staten dr for
det forsta att faststilla och upprétthélla réattsordning och ratts-
sidkerhet, for det andra att ansvara for kollektiva risker och
utforma allminna forsakringssystem, speciellt pA omraden dér
privata forsdkringar inte ar tillfyllest och, for det tredje, att sta
for den moralbildning som befrdmjar samhdllets fortbestand.
Dessa funktioner har sin klara tillimpning ocksa vad betréaffar
miljon.

Ett miljoproblem uppkommer ofta genom att en tillgang som
tidigare kunnat utnyttjas fritt utan skada for annan blir knapp.
Knappheten kan vara fororsakad av ekonomisk tillvéxt, ny tek-
nologi eller nya upptéackter. Foljden blir en konflikt om ratten
till vattnet, marken, luften, etern etc. For att biligga dessa
konflikter behovs ofta en extern oavhiangig makt — staten — som
definierar réttigheter och upprétthaller rattsordningen.

Uppgiften att definiera och 6vervaka rétten till miljon skiljer
sig inte fran uppgiften att etablera och uppritthalla enskild
dganderditt till exempelvis fastigheter, virdepapper eller patent.
I d4ganderitt ingar knippen av réattigheter och skyldigheter, bl.a.
att ersitta skador nir intrdng sker i andras ritt. Rétten till
miljon ar darfor kompletteringar till Aganderdtten. Réttigheter
motsvaras av skyldigheter och kan darfor inte separeras fran
vem som skall ha ansvar for miljon, inklusive rétten till ersatt-
ning vid skador.

Om staten kombinerar dganderdtten med kontraktsfrihet
och mojligheter att erhélla ersittning vid intrang i réattigheter sa
inordnas miljéoverviaganden i det marknadsekonomiska syste-
met — sa langt transaktionskostnaderna nu tillater. Det finns i
detta fall ingen konflikt mellan marknadsekonomi och milj6."

Fragan om rétten till miljon skiljer sig heller inte fran andra
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dganderittsfragor vad giller statens roll. Det finns ett lang-
siktigt intresse av fasta spelregler och full erséttning vid intrang i
etablerade rittigheter. Trots det kan statsmakten pa grund av
statsfinansiella eller kortsiktiga politiska skil inskrdnka i réttig-
heter utan att kompensation utgar. Av samma skil kan lang-
siktiga miljofragor av vital betydelse for kommande generatio-
ner bli styvmoderligt behandlade i den kortsiktiga dagspoliti-
ken. Av den anledningen &r det ocksa relevant att diskutera om
inte rétten till miljo, lika vél som dganderitten, skall ha grund-
lagsskydd (jfr Westerlunds diskussion i denna bok).

Kollektiva risker

Extern péaverkan fran ett fatal som bara beror ett fatal kan
eventuellt regleras genom kontrakt eller genom kvantitativ styr-
ning och skadestand. Men for miljopaverkan som géller manga
individer, oftai flera lander, och med konsekvenser som strack-
er sig in i framtiden finns det inga perfekta styrmedel. Tyvarr
karaktériseras de stora miljoproblemen just av dessa forhéllan-
den.

Hur skall vi da handskas ekonomiskt med framtida och kan-
ske storre olyckor dn oljeutsldappet fran Torrey Canyon, giftut-
slappet i Bophal och radioaktiviten fran Tjernobyl? Administ-
rativa avgifter for utsldpp, kvantitativa regleringar, sdkerhets-
foreskrifter och skadestand kan gora en del, men inte allt.
Avgifter forutsétter att skadorna eller limpliga standards kan
uppskattas i forvdg och att beloppen kan indrivas. Rattsldget
kommer att forbli oklart i ett internationellt perspektiv. I den
man stora skadestand kan indrivas kommer detta att forsitta
foretag i konkurs. Privata forsdkringar tdcker inte alla risker,
speciellt inte de riktigt stora forlusterna och de risker som &r
svara att uppskatta — och ddrmed mest angeldgna — att fa
kunskap om.

Dessa ofullstindigheter medfor att manga manniskor kom-
mer att drabbas, mer eller mindre slumpmassigt, av stora for-
luster. For att minska verkningarna hiarav kan mycket goras
genom en kollektiv spridning av riskerna — i forsta hand genom
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uppbyggandet av socialforsdkringssystem som tdcker kostna-
der for sjukdom och inkomstbortfall. I detta avseende ligger vi
relativt langt framme i Sverige.'® Mer finns dock att gora. Ett
steg i dennariktning 4r den kommande miljoskadeforsdkringen
som skall tidcka forluster till f6ljd av miljoskada som inte técks
pé annat sitt.

Skadestandets tillimpbarhet

Tilltron till skadestand bland inflytelserika jurister och politiker
har varit svag i Sverige. Speciellt for personskador har man
antagit att skadestandens preventiva formaga dr av mindre be-
tydelse. For kompensation till de skadelidande poangterades
vikten av ett snabbt, generellt och billigt ersdttningssystem
(Hellner, 1985). Resultatet blev ett relativt heltickande kol-
lektivforsakringssystem for de stora folkgrupperna.”

Enskilda eller kollektiva forsakringar behovs onekligen mot
de stora miljorisker som vi inte kan skydda oss mot pa annat
satt. Samtidigt finns det emellertid all anledning att utnyttja de
mojligheter skadestandet ger. Ett forsta steg i en skadestands-
process 4r att rattslaget klargors, vilket i sig dr betydelsefullt.
Far t.ex. jordbruket sprida bekdmpningsmedel som hamnar i
villatrddgardar? Vem ansvarar for nedgravda gifttunnor? Vilka
risker dr det rimligt att allmdnheten skall acceptera som orts-
vanliga”? etc.

Nar foretag fatt koncession kan normalt inte koncessionen
dras in (utan att staten blir skadestandsskyldig). Tanken tycks
vara att det koncessionsmyndigheten bestimt normalt ar for-
enligt med allmédnintresset. Som vi sett i figuren blir regleringen
optimal om myndigheterna i sin koncessionsgivning tagit han-
syn till alla intressen och omstadndigheter, inklusive alla mojliga
framtida olyckor. I realiteten finns det dock inga allvisa konces-
sionsmyndigheter. Darfor kan det vara motiverat med skade-
stand nér skador uppkommer, vilka den koncessionsgivande
myndigheten rimligtvis inte tagit med i sin bedémning.

Déarmed inte sagt att skadestandsrétten pa ett avgdrande sitt
kan 16sa de stora miljéoproblemen. P4 sina hall finns det en
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overdriven tro pa skadestdndet som styrmedel. Erfarenheten i
USA med mer eller mindre godtyckliga avgéranden, héga pro-
cesskostnader ochi vissa fall mycket stora skadestand, inklusive
en forsdkringsindustri som inte méktar forsdkra riskerna, &r
inte uppmuntrande.

Moralbildning

De ekonomiska styrmedlen har sina granser. Det géller ocksa
det administrativa och politiska systemet. Ett problem &r att
politikernas mandat ar begrédnsade i tiden. Det medfor att de
maste ta kortsiktiga hdnsyn trots att langsiktighet dr ett kol-
lektivt intresse. I makroekonomisk analys kallas problemet med
att det finns en kortsiktig (politisk) rationalitet som skiljer sig
fran en langsiktig rationalitet ibland for ’tidskonsistensproble-
met”. Politiker som t.ex. har den langsiktiga malsittningen att
halla inflationen nere kan trots det driva en expansiv politik
som driver pa inflationen. Inom spelteorin studeras ocksa skill-
naden mellan privat och kollektiv rationalitet (se Axelrod, 1987
och Milers kapitel i denna bok). Det finns t.ex. ett kollektivt
intresse av att vi inte stjil eller forstor naturen, samtidigt som
det kan ligga i envars egenintresse att ta ifrdn andra eller smutsa
ner. Effekten hdrav kan bli att alla stjil eller forstor, eller att
politiker och administratorer (lika vdl som enskilda individer
och foretag) forsummar att ta hansyn till langsiktiga miljoin-
tressen.

Detta s.k. ”fangarnas dilemma” har ingen enkel l6sning,
speciellt om réttsregler och sanktionshot inte kan forhindra den
privata rationalitetens logik. Problemen har medfort ett 6kat
intresse bland ekonomer och spelteoretiker for inldrda (och
mojligen neddrvda) normer om érlighet, sparsamhet, renlighet
etc. Det forefaller vara nodvandigt med normer av detta slag for
att samhéllen skall 6verleva. Hur dessa bildas och styr ménni-
skor dr emellertid en fraga utanfor den ekonomiska forskning-
ens doméner.

Det ligger normalt i statens uppgift att bygga upp och upp-
ratthalla den samhaillsbevarande moralen. Tidigare géllde det
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gudsfruktan, nit, redlighet och lojalitet med kungamakten. Nu
predikas och undervisas framfor allt demokratins normer. Mo-
ralbildningen kring miljén har inte behandlats med samma
allvar och systematik fran statsmakternas sida. Miljéopinionen
som forsoker etablera en ekologisk” moral med renlighet,
arters overlevnad och sparsamhet som honnorsbegrepp ar vild-
vuxen och inte riktigt etablerad. Miljopartiets intrdde i riks-
dagen dndrar inte detta intryck.

En risk ar att politikerna forsoker exploatera denna opinion
for andra syften. Mer konstruktivt vore att leda opinionsbild-
ningen i rationella banor. Allmédnhetens okontrollerade radsla
och pressens sensationsmakeri kan ge olyckliga och godtyckliga
resultat. Inldrning om fakta och relativa risker kan forhindra
viss onddig riddsla, samtidigt som medvetenhet om de stora
reella problemen skapas. Det borde kunna forbéttra forutsatt-
ningarna for en kollektivt rationell miljopolitik i framtiden.

Ovan angavs att PPP var analog med VPP fran effektivitets-
synpunkt. Frdgan om vem som skall betala vem beskrivs som en
fordelningsfrdga. PPP kontra VPP har emellertid ocksd en
moralisk dimension. Att skadevallaren betalar innebir ju att
den som smutsat ner skall gora “’ratt” for sig. Det kan ligga ett
inlarningsmassigt betydelsefullt moment i att inprédnta att det
straffar sig att smutsa ner. Det forklarar varfor skadestandsmal
med enbart symboliska ersattningskrav kan vara betydelsefulla.
Pa analogt sitt kan straff ha en moralbildande och stigmatise-
rande verkan (Ekelof, 1942). Det ’allmédnna rattsmedvetandet”
tar ocksa en stor plats i juridiska 6verviganden. Om moral-
bildning 4r viktigt talar det alltsa for skadestand.'®

Sammanfattning

Nya upptéckter, ny teknik och ekonomisk tillvdaxt skapar kon-
flikter om hur de nya mojligheterna skall utnyttjas utan att vissa
blir skadelidande. Speciella problem uppkommer om verksam-
heten ar farlig. Osdkerheten och risker gor det svart att forutse
konsekvenserna och nar olyckor sker kan vissa drabbas mycket
hart. En primér uppgift for stater och internationella organisa-
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rétta institutionella ramar som underldttar dverenskommelser
mellan de berérda.

Under foérutsittning att rattigheter och skyldigheter &r klar-
lagda och att parterna kan sluta avtal mellan sig, innan olyckor
intraffar, spelar det fran effektivitetssynpunkt ingen roll vem
som har rétten pa sin sida. Rattighetsfordelningen dr daremot
av fordelningsmaissig betydelse. Saknar parterna mojlighet att
reglera forhallandet mellan sig kan det bli aktuellt med en
domstol som efter intrdffad skada placerar ansvaret mellan
parterna. Vallanderegeln respektive strikt ansvar har varierande
fordelnings- och effektivitetsegenskaper, bl.a. beroende pa par-
ternas mdjligheter att forutse och begrdnsa skadan. Ett strikt
ansvar kan ocksa ha en pedagogisk eller moralisk innebdrd.

Strikt anvar &r fordelaktigt fran ekonomisk synpunkt om

e det 4r en ensam skadevéllare som fororsakat skadan;

¢ det kausala sambandet &r relativt klart;

e offret inte bidrar till olycksrisken eller skadans omfattning.
Medverkar offret maste effekten vara relativt liten eller kon-
trollerbar genom medansvar, sidkerhetsforeskrifter, avgifter
etc.;

e skadevallaren har férmaga att betala erséttning och/eller har
mojlighet att forsédkra risken;

¢ offret eller offren dr identifierbara och kan fora talan mot
skadevallaren.

Ett fall som diskuteras ovan dér dessa villkor i stort dr uppfyllda
ar oljekatastrofer.

Skadestand ar emellertid inget universalmedel. Skadestandet
ar mindre tillampligt om

e det 4r manga som bidrar till miljoskadan;

e det 4r svart att identifiera offren och/eller de saknar mojlig-
het att fora sin talan;

¢ den ansvarige inte kan betala eller forsdkra sig.
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De stora miljoproblemen har tyvirr dessa karaktéristika. Ska-
dan av ett visst miljoutsldpp beror t.ex. ofta pa andra utslapp.
Offren kan befinna sig i andra ldnder. Kanske vet de inte att de
ar skadelidande. Offren kan ocksa utgoras av framtida genera-
tioner.

Det hindrar emellertid inte att det kan vara lampligt att bygga
ut skadestandsratten och forsikringssystemen. En viktig upp-
gift ar att bygga ut de enskilda och kollektiva forsdkringarna sa
att de tiacker forluster i samband med de miljokatastrofer som
forefaller oundvikliga i framtiden. Storre skadestand dn vad
som i dag ar praxis i Sverige och utokade mojligheter att fora
skadestandstalan bor kunna skapa storre mojligheter for en-
skilda och grupper som drabbas av miljoskadlig verksamhet att
sjdlva ta inititativet till problemens l6sning.
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Noter

! Virdefulla synpunkter har limnats av Bertil Bengtsson och Carl Martin
Roos.

2 For en svensk introduktion till den réttsekonomiska analysen av skadestand
och straff, se Skogh (1977). Ett temanummer av Geneva Papers on Risk and
Insurance behandlar "’ Liability, Insurance and Safety Regulation”, se Skogh
(1987). En utmarkt larobok om skadestandets ekonomi ar Shavell (1987). Den
svenska miljolagstiftningen och tillimpbarheten av administrativa avgifter
och kvantitativa regleringar analyseras i Staffan Westerlunds kapitel i denna
bok.

3 Coase beskrev bilaterala forhallanden som i en vérld med fullstindig kon-
kurrens, vilket ar motségelsefullt, se mer harom i Daly (1974). Coase’s an-
tagande om negligerbara transaktionskostnader kan tyckas starkt, men fick
stor betydelse for synen pa externa effekter och deras avhangighet av trans-
aktionskostnaderna. Mycket av den efterfoljande litteraturen har behandlat
vilka typer av institutionella arrangemang — administrativa regleringar, av-
gifter och ekonomiska sanktioner — som kan vara lampliga nar transaktions-
kostnaderna ar stora.

¢ Ratten till nyttjandet av vattnet inklusive ritten att genom kontrakt 6verlata
denna ratt samt rétten till kompensation vid intrdng i denna ratt benamns i
den anglosaxiska ekonomiska litteraturen for ”’property rights”. Detta dgan-
debegrepp ar bade vidare och smalare 4n det svenska dganderéattsbegreppet.
Exempelvis sdgs en svensk lantbrukare dga sin gard utan att kontraktsfriheten
for den skull ar fullstdndig — han kan inte sélja garden till vem som helst eller
till det pris parterna bestammer. Han far ocksa tala en hel del inskrankningar i
réittigheterna utan ersattning. Satillvida ar det svenska dgandebegreppet snéa-
vare. Ratten till vattnet avser & andra sidan enbart en delrattighet av vad vi
brukar inkludera i 4ganderatten.
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* Informationen &r dock alltid bristfillig, bl.a. darfér att de inblandade par-
terna dr intresserade av att framstilla situationen till egen fordel (se mer
hdarom i Bergmans kapitel).

¢ Med ’riskneutralitet” menas att parterna betraktar en kostnad eller intékt
som intraffar med viss sannolikhet som likvardig med det matematiskt for-
véantade virdet. En kostnad pa 100 kronor som intraffar med sannolikheten
1/100 varderas da som likvardig med en sdker kostnad pa 1 krona. Ett
forsakringsbolag som forsakrar ett stort antal risker av detta slag maste for att
tacka sina forvantade skadeutbetalningar ha en premieintdkt pad minst 1
krona. Vid “’riskaversion” avstar individen hellre 1 krona med sdkerhet d4n han
tar risken att behova betala 100 kronor med sannolikheten 1/100. Fore-
komsten av riskaversion gor det mojligt for forsakringsassociationer att ga
med vinst. Kunden r ju villig att att betala mer dn riskpremien for for-
sakringen.

7 Forsdkring kan ocksa ske utanfor forsiakringsbolag. Ett foretag som utsétts
for risker kan sprida dessa internt om foretaget ar tillrdackligt stort. Sprid-
ningen kan ocksa ske externt via dgarnas aktieportfoljer. Sker de intrdffade
forlusterna med viss regelbundenhet kan foretaget berdkna framtida kostna-
der ungefar pa samma satt som forsdkringsbolagen kalkylerar sina premier.
Det ar darfor inte ovanligt att foretagen “’sjalvforsdakrar”. Nar foretaget kan
sprida riskerna och kalkylera forvantade kostnader kan de ocksa agera som en
riskneutral part.

# Foljs inte forsakringsvillkoren uteblir ersattning. Ar forsakringsbolaget ka-
pabelt att identifiera orsakerna till skadan, kan de bestraffa avtalsbrott, vilket
normalt medfor att avtalet halls.

° »Tort” i engelsk terminologi.

19 P4 lang sikt gor dock overviltringsmojligheterna att fordelningseffekterna
ar oklara. Jarnvagen kommer t.ex. att 6vervéltrakostnaderna mer eller mind-
re pa sina kunder och jordbruket pa konsumenterna, se mer harom i Berg-
mans kapitel.

"En forutsdttning dr naturligtvis ocksa att domstolen med sin skélighetsbe-
domning efterstravar effektivt resursutnyttjande, vilket inte alls behover vara
fallet.

2 Se vidare om regleringen av oljeutsldppen i Bongaerts och Biévre, 1987.

3 For att forhindra sloseri fran offer som kompenseras finns bestimmelser
om att offret har skyldighet att begriansa olyckans konsekvenser.

14 Ett annat problem 4r att mycket olja kommer fran andra killor, t.ex. fran
rengoringen av fartygens tankar. Skadestand eller straff vid upptackta utslapp
fungerar mindre bra, eftersom upptédcktsrisken ar liten. Ett krav om att
tankarna skall rengéras inne i hamn dr ocksa ineffektivt, eftersom det lédtt kan
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kringgas utan kostnader. Har bor det emellertid finnas andra typer av styrme-
del. En mojlighet 4r att avgiftsbeldgga fartygstransporterna och sedan éterbe-
tala till fartyg som renar tankarna i hamn. Ett sidant system fungerar pa
samma sdtt som panten pa tomflaskor, vilket av allt att doma fungerar val.

15 Konflikten uppkommer nar rittigheterna inte tillats vara overlatbara (jfr
Bergmans kapitel) eller ratten till skadestand kringskars nar sadana borde
kunna tillampas (jfr Westerlunds diskussion om "access to justice’).

16 Se Bengtsson, 1988.

17 Argumentet for kollektiva férsdkringar har varit att man inte slumpmassigt
skall drabbas av olyckor och att skadestandsprocessen ar dyr, langdragen och
ineffektiv bade fran preventions- och ersédttningssynpunkt. Motstdndarna
ddaremot har argumenterat for skadestand fran preventionssynpunkt.

'8 Administrativt faststillda avgifter saknar till skillnad fran skadestand syn-
bara moraliska implikationer. Kvantitativa regleringar genom férhandlingar
mellan myndigheter och féretag kan inge osakerhet om rattsldget och om
moralen hos myndigheter och industri.
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Svensk miljolagstiftning i ett
internationellt perspektiv

I denna uppsats jamfors svensk miljolagstiftning med vad som
kan antas bli eller redan &r gillande i vistra Europa och USA.
Utgangspunkten dr regeltyper och kravnivaer som redan ar
etablerade i &tminstone ndgot land i det omradet. Det blir dar-
med ett forsiktigt perspektiv. De verkliga frontlinjesamhallena,
pionjdrerna, av ar 1989 kan ha kommit ldngre 4n de lander med
vilka jag nu jaimfor.

Man kan gora jamforande rattsvetenskapliga analyser pa
flera sdtt. Jag har har valt nagra overgripande foreteelser och
”fragor”, eller vad engelsminnen pa ett béttre sitt kallar
7issues”, sdsom miljokvalitet, produktkontroll, den enskildes
ratt etc.

Allmaént sett behandlar jag sddana slags krav som olika mil-
jopaverkare kan utséttas for eller paverkas av inom olika ratts-
ordningar. Vad en industri eller en tillverkare m.fl. rakar ut for i
respektive land, beror dock pa summan av de regler och de
genomforandesystem som finns och systemen dr ofta olika var-
andra. Inte minst detta gor att jaimforelsen av endast en viss
systemkomponent i flera ldnder (ett visst slags regel) kan leda
till fel slutsatser. Man kan vanligen inte utga fran en bestdmd
regel, exempelvis en utsldppsnorm, och jamféra denna system-
komponent med grannlandets motsvarighet. Det kan finnas
andra regler, exempelvis sddana som sdger att det inte rdcker
med att f6lja en utslippsnorm om omradet ar sdrskilt starkt
fororenat.
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Lasaren kommer ocksé att uppticka betydelsen av att upp-
marksamma inte bara reglerna om krav, utan ocksa hur kraven
faktiskt genomfors.

Manga miljoeffekter har blivit mycket storskaliga och rér
vitala forhallanden sdsom risken for ozonskiktet, for klimatfor-
dndringar genom véixthuseffekten, for kusthaven, for omfat-
tande skogsomraden och for den genetiska méngfalden i natu-
ren. Befolkningsokningen 4r en annan realitet. Skdrpningar i
miljokraven virlden 6ver dr darfor att vinta.

Detta borde egentligen leda till att en jamforande analys
utgar fran vad som giller i de ldnder som kan sdgas ligga i
frontlinjen pa miljdomradet.’ Ty sannolikt 4r det som dessa
lander kréver, vad som blir vanliga krav inom en 6verskadlig
framtid.

Dock har jag en avsevirt ldgre ambitionsniva vad géller jam-
forelsematerial. Nar det géller férorenande verksamheter har
jag begriansat mig till vissa lagstiftningstekniker som sedan
lange anvénts i USA (kvalitetsnormer). Dessa jamfor jag med
den lagstiftningsteknik som Sverige och ménga andra ldnder
anvinder mot féroreningar, nimligen principen att dimpa om-
givningseffekter med tekniskt och ekonomiskt tillgdngliga at-
gdrder, samt i Ovrigt sldppa fram néstan vad som helst.

Betrdffande kemikaliekontroll har jag utgétt fran ungefarlig
amerikansk och EG-standard. Betridffande krav pa beslutsun-
derlag och allménhetens medverkan har jag utgatt fran ameri-
kansk och europeisk standard, konkretiseradei derasrespektive
regler eller rekommendationer (USA respektive EG och ECE).

Gemensamt for detta jaimforelsematerial 4r att dess kdrnor
motsvarar vad som har varit i bruk pa sina hall i mer 4n 15 &r.

Betraffande den enskildes ritt har jag forsokt syntetisera
olika tendenser i Europa, men jag har naturligtvis sneglat it
USAs hall till. Har &r prognosen om utvecklingen osékrare — de
europeiska kulturerna &r sinsemellan olika, kdnslan for demo-
krati olika och benZgenheten att lata vissa maktcentra domine-
ra dr hér pa flera hall storre an i USA.

I avslutningen aterkommer jag till valet av jamforelsemateri-
al.
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Tillbakablick

Ar 1941 infordes vattenfororeningsregler i vattenlagen for indu-
stri och for kloakvatten. Med en forsiktig borjan tvingades en
del industrier in till forprévning av utslipp. Redan langt dess-
forinnan hade foreslagits ett koncessionssystem for att industri
och andra férorenare skulle fa en rétt att paverka omgivningen
under vissa villkor, men det var forst genom miljoskyddslagen
1969 som ett sadant system egentligen kom till stand.

Den ambitionsniva som miljoskyddslagen stéllde upp 1969
for industriellt avloppsvatten var i stort sett samma som géllde
sedan 1 jan. 1942, Den innebar och innebér dni dag for normal-
fallen att man, inom ramen for vad ett branschtypiskt foretag
av aktuellt slag skulle klara av ekonomiskt, skall utnyttja de
basta tillgdngliga tekniska mojligheterna for att minimera nega-
tiv omgivningspaverkan. Endast under forutsittning i det en-
skilda fallet att det blir utrett att sa langt gaende atgarder ar
onddiga, kan det prutas pa kraven.

I miljoskyddslagen framhédvdes dock tydligare én i vatten-
lagen att redan risken for en oldgenhet var tillracklig for att
utlosa krav pa forsiktighetsmatt (populdrt ofta kallade ’om-
vand bevisborda”). Utovaren av en verksamhet har en utred-
ningsskyldighet och 4ar den som é&r skyldig att bekosta de for-
siktighetsmatt som lagen kréver.

Miljoskyddslagens forarbeten framhéver vidare tydligt prin-
cipen att till grund for kraven ldgga normala, genomsnittliga
foretagares forutsdttningar? och inte den aktuella foretagarens
ndr kraven faststélls.

En speciell typ av forsiktighetsmétt som var inbyggd i vatten-
lagens regler men redaktionellt placerad i en sérskild paragrafi
miljoskyddslagen, dr att man skall vélja den plats som ar bast
fran storningssynpunkt inom ramen for skiliga kostnader och
med hénsyn till mojligheten att and&4 uppna dndamaélet med
verksamheten.

Under vissa forutsattningar kan en verksamhet helt forbju-
das. Det skall da vara “oldgenhet av visentlig betydelse” som
inte uppvags av en ’dokumenterad nyttoovervikt”. Inga siffer-
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varden eller andra preciserande normer finns for vad som me-
nas med detta.

Dessa regler géllde fran 1969 men byggde pa principer fran
1941. 1973 kom lagen om hélso- och miljofarliga varor. Den
byggde pa samma omvéanda bevisbérda” som miljoskyddsla-
gen och den hade kravregler som vad géller ambitionsniva i
mycket liknade miljoskyddslagens.

Egentligen inledde miljoskyddslagen och avslutade lagen om
hélso- och miljofarliga varor den hittills mest omvélvande pe-
rioden for svensk miljolagstiftning. Under den perioden ansags
i Sverige att den svenska lagstiftningen var och skulle kunna
fungera vél som en forebild for hela virlden. Ganska snart
utvecklades en veritabel mytbildning om detta, framst natur-
ligtvis i Sverige men s smaningom relativt spridd i vérlden. I
den man myten fortfarande lever, dr det nog mest i begriansade
kretsar i Sverige och framst sadana kretsar som ’var med da”.

Vad giller den typiska miljolagstiftningen (avseende vatten-
och luftvard, kemikalier etc.) har nimligen inget vasentligt skett

efter 1973.
I Sverige, vill siga. Utomlands har ddaremot desto mera skett,

och det 4r bl.a. sddant som denna uppsats kommer att berora.

Huvudfragor

Jag kommer att ha foljande utgangspunkter for min genom-

gang:

e Kopplingen mellan miljoférhallanden (tillstand i miljon) och
olika krav.

® Ambitionsnivan vad giller omfattning av kostnader m.m. for
skyddsatgarder.

e Olika intressentgruppers rattsliga positioner.

Miljoforhallanden som utgangspunkt

Nar en nationell miljopolitik skall formuleras, kan man bl.a.
vilja mellan
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e att ligga miljoforhallanden som grund for krav
e att frikoppla fran miljoforhallandena och stélla krav enligt en
eller annan standard.

ken syftar till att uppna och/eller behalla vissa miljoférhallan-
den, och om man dérfor vill ge en rattsverkan (bindande ver-
kan) at dessa efterstriavanden, kan man utfarda vad som kallas
kvalitetsnormer. Om man diremot inte vill ge dem réttsverkan,
utfardar man riktvirden (malsattningsviarden etc.).

Ett land som utfardar kvalitetsnormer, och som pa olika sétt
forsoker se till att dessa ocksé fungerar som bindande normer,
ger intryck av att lagga stor vikt vid att miljévarden verkligen
kopplas till ett eller flera efterstrdavade miljomal.

Ambitionsnivan som grund for krav

En utvdrdering av miljokrav kan ocksé goras utifran de perso-
ners och foretags perspektiv som skall vidta forsiktighetsmatten
och som kan drabbas av férbud for en verksamhet.

Det som vanligen har den storsta betydelsen for dessa in-
tressenter dr kostnaderna, hur betungande de &r etc. For linder
dér lagstiftarna inte gor annat 4n att krava olika typer av for-
siktighet, hdansyn etc. (och kanske hoppas eller tror att detta
ensamt skall rdacka till for att miljon skall skyddas tillrdackligt),
kan man sédga att lagstiftarnas ambitionsnivd begrédnsats till
fragan om hur tunga hansynskrav som skall gilla.

Fordelningen av rdttigheter och andra befogenheter

Anta att flera olika rattsordningar har samma slags krav pa
forsiktighetsmatt eller miljoskydd. Anta vidare f6ljande:

1. I det ena landet later man foretagama sjdlva avgora vad
lagen kraver av dem.

2. I det andra landet 6verlater man prévningarna till en dom-
stol.
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3. Aven i det tredje landet har man domstolsprévning men
darutOver dven regler som ger motstaende intressenter eko-
nomiska fOrutsattningar att hidvda sina rattigheter.

4. 1 det fjarde landet har man samma som i det tredje men
dédrutover bestimmelser som sédger att inget beslut som kan
paverka miljon far fattas, utan att man dessférinnan har
utrett dels effekterna av ett sadant beslut, dels rimliga alter-
nativa handlingssitt for att na motsvarande resultat.

Det 4r mycket sannolikt att det blir delvis olika faktiska utfall
av kravreglerna i de fyra olika ldnderna, alltsa trots forut-
sdttningen att sjilva kravreglerna ar helt lika varandra. Det
4r namligen sa att olika genomforandefaktorer har praktisk
betydelse. Darfor later jag sddana ingé i analysen av svensk
miljovardi ett internationellt perspektiv.

Typiskt for Sverige

Svensk miljovard har hittills utgatt fran bl.a. foljande:

* Ingen egentlig allmén produktkontroll.?

e Inga réttsligt fast/agda precisa miljomal.

e Envar har ritt att utdva den verksamhet han vill, forutsatt att
platsen 4r den bésta rimliga, att basta forsiktighetsmatt inom
ramen for tillgdnglig teknik och branschekonomiska forut-
sattningar vidtas samt forutsatt att de aterstdende verkningar-
na inte 4r mycket svara (lagen anger inte vad som menas med
det sistndmnda).

¢ Inga generella krav finns pa att samtliga typer av miljoeffek-
ter utreds i forvig, eller pa att olika rimliga alternativ till det
man tianker gora forst har undersokts.

® k3, vanligen inga, mojligheter finns for narboende att ga till
domstol for att fa omfattningen av miljoskyddet provad.

¢ Inga bestimmelser finnsigrundlagen om ratten till god miljo.

¢ Inga bestimmelser finnsi annan lag om rétten till god miljo.

¢ Inga generella bestimmelser finns om att den som férorenar
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skall betala for detta annat dn i form av skadestand; i princip
ar det alltsd gratis att fororena forutsatt att man vidtagit
lagstadgade forsiktighetsmatt (en utredning behandlar f.n.
dessa fragor).

Produktkontroll

Naér en industri tillstAndsprovas, far inte tillstandsmyndigheten
ifragasitta den produkt som foretagaren tédnker tillverka. Inte
heller kemikalielagstiftningen har nagon klar regel som moj-
liggor att man hindrar en viss tillverkning. Dock skall man
egentligen enligt lagen om kemiska produkter byta ut en pro-
dukt mot en annan mindre skadlig, om utbytet kan ske utan
oskéiliga kostnader (substitutionsprincipen). Detta krav har
emellertid inte fatt nagon reell effiekt i Sverige.

For vissa kategorier dr kraven dock hardare och liknar nagot
slag av produktkontroll, nimligen for bl.a. bekdmpningsmedel
samt for sidana d@mnen som &r sarskilt reglerade (exempelvis
kadmium, PCB m.fl.).

Jag kénner inte till tillrdckligt om produktkontrollen utom-
lands men tors dnda anta att det inte heller dar forekommer
sarskilt langre gdende kontroll. Tva viktiga modifikationer méas-
te jag dock gora. Bada anknyter till fragor om utredningar och
beslutsunderlag.

Kemikalier far inte sldppas ut pa amerikanska marknaden
eller EG-marknaden utan att dessforinnan s.k. notifikation
skett (ett slags anméilningsskyldighet inklusive skyldighet att
dokumentera vissa saker om kemikalien). Sedan skiljer det sig
mellan EG och USA betridffande myndigheters mojligheter att
stoppa dmnets introduktion och jag gér inte in ndrmare pé detta
utan konstaterar bara att Sverige dnnu inte har nagot i den
riktningen. Det sédgs dock att fragan dr under utredning (den ar
dessutom forberedd i lagen om kemiska produkter).

Manga lander — men inte Sverige — har olika typer av krav pa
miljokonsekvensbedomningar (Environmental Impact Assess-
ment, EIA) fore viktigare beslut. Sverige har inget sddant (jag
aterkommer till detta pa sid. 209 ff). Vad giller krav pa be-
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slutsunderlag pa produktomradet (utanfoér lakemedel och vissa
andra kategorier) finns bara en begridnsad tillstandsplikt (for
bekdmpningsmedel och nagra ytterligare kategorier).

Till detta vill jag ndmna som min uppfattning att den admi-
nistrativa organisation fér kemikaliekontroll som finnsiSverige
ar obetydligi forhallande till de uppgifter som géillande lagstift-
ning aktualiserar. Jag bortser d& hér frdn sddant som trans-
portreglerna, brandskyddet etc. och haller mig till det centrala i
kemikaliekontrollen. Den l6pande tillsynen utévas av miljo-
och hilsoskyddsndmnderna. Eller snarare skal/ utovas. For det
ar mycket ovanligt med tillsynsbeslut pa den nivan. A andra
sidan griper séllan lansstyrelser in som tillsynsmyndigheter om
inte den lokala myndigheten bérjat ett drende. Aterstar de cen-
trala myndigheterna dar tidigare produktkontrollbyran, nume-
ra kemikalieinspektionen och naturvardsverket, har haft och
har obetydliga resurser i forhallande till sina uppgifter.

Av detta tillsammans med konstruktionen av kemikaliekon-
trollreglerna foljer att det svenska néringslivet allmént sett inte
kan kdnna av sarskilt mycket av svensk kemikalielagstiftning,
framst kanske bortseende fran kraven pa produktinformation
(markning m.m.) och skyldighet att l1imna uppgifter till pro-
duktregistret. Det foljer ocksa att svenska foretag har férre
problem 4n manga av deras likar inom EG och i USA nér det
gdller krav pa dokumentation, samt praktiskt taget inga pro-
blem alls vad géller risker for att ett mne totalférbjuds innan
nagot allvarligt har hint.*

Sverige har for niarvarande inte heller ndgon sadan lagstad-
gad produktansvarighet som medf6ér nagra betydande skade-
standsrisker. Till detta kommer att svenska domstolar domer ut
mycket laga skadestand vid personskador, vilket ger svenska
foretag en jamfort med likar i vissa andra ldnder trygg stéllning
ekonomiskt, dven vid fall av vardslos spridning av farliga 4m-
nen.
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Miljomal och ambitionsnivaer
Att utga fran miljons talighet

Numera talar manga i Sverige om att sitta krav utifran ’vad
naturen tal”. Daremot har sadant tal inte lett till nagra regler.
For vissa regioner sasom Laholmsbukten (vatten) och Hisingen
(luft) diskuteras miljomal som kan eller kommer att kunna
aterges med olika siffror (for kvavehalt, for stofthalt, for sva-
veldioxidhalt, for kvdveoxidhalt m.m.). Men med géllande lag-
stiftning 4r det omdjligt att uppna dessa mal, om uppnaendet
skulle krdva ldngre gdende atgirder 4n vad gillande kravregler i
miljoskyddslagen anger. Vad svensk lagstiftning saknar 4r alltsa
ett lagstod for att krdva atgarder dnda tills dess att ett visst
miljomal har uppnatts.

I stillet bygger miljoskyddslagen pa att alla presumtiva for-
orenare skall vidta sidana miljomassigt motiverade atgarder,
som dr de bista inom ramen for det branschekonomiskt sett
normalt ekonomiskt mdjliga. Mdjligheterna till ett helt forbud
4r sma; om tillstdnd en gang har getts for verksamheten prak-
tiskt taget obefintliga.

Svarigheter vid jamforelser

Om en jamforelse mellan kraven pa svenska och utlindska
foretag skall vara meningsfull, bér man noga precisera jim-
forelserna.

Ett satt for detta ar att jimfora prestandakraven pa olika
anldggningar utifran utslapp eller liknande (per ton produkt,
per enhet rokgaser etc.). Vissa lander fixerar dettai siffror. Det
blir alltsa generella regler innebdarande att ett visst slags an-
laggning skall klara vissa prestanda.’ Andra ldnder, och dér 4r
Sverige ett gott exempel, bygger ddremot kraven pa en be-
domning utifrdn de tekniska och ekonomiska forutsiattningar-
na i varje enskilt fall.® Att det finns dessa tva sitt for att be-
stimma prestandakrav gor jamforelser lite besvarliga. Men ge-
nomsnittligt sett och med hédnsyn till svenska erfarenheter blir
dock skillnaden praktiskt sett inte alltid sa stor, beroende pa att
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man i vart fall i Sverige inte foljer principen om individuell
bedomning fullt ut i praktiken, utan handlar som om det funnes
temporért standardiserade prestandanormer. Men dé talar man
kanske hellre om " praxis”.

Ett annat sitt att jamfora krav dr att géra en undersokning av
ett antal olika men likvirdiga fororeningskéllor i olika lander
och studera de faktiska kraven pa dessa. Da kan resultatet bli
annorlunda 4n om man utgar fran hur kraven ser ut pa pappe-
ret. Resultatet paverkas ndmligen av hur olika genomforan-
defaktorer har inverkat. Det kan ndmligen mycket vil hinda att
ett visst land pa papperet har lite ldgre krav dn ett annat, men &
andra sidan genomdriver dessa med stort eftertryck genom till-
syn etc., medan ett annat land pa papperet har hdgre krav som
dock ofta inte efterlevs darfor att tillsynen ar dalig.

Sverige har atminstone for nidrvarande en dalig tillsyn.” I
Sverige har det varit relativt vanligt att tillstdndsvillkor enligt
miljoskyddslagen antingen inte foljs eller ocksa ar sa utforma-
de, att de inte gar att kontrollera. Det dr vidare inte ovanligt att
tillsynsmyndigheter later foretag fortsitta en tid med olagliga
utsldpp, trots att det inte finns ndgon enda lagregel som ger
myndigheterna denna befogenhet. Detta betyder att foretag
vanligen har kunnat fortsétta sin verksamhet under betydande
tid dven om de sldpper ut mer dn de enligt regler och villkor far
gora.

Den uppbyggnad som just nu (1989) pagar av tillsynen inom
miljoskyddslagens ram kan komma att d4ndra pa detta. Emel-
lertid skedde en liknande, om &n betydligt mindre, satsning i
samband med lagidndringarna 1981 och detta ledde inte till
nagra mera omfattande forandringar i praktiken, i vart fall inte
under de férsta aren dérefter.®

Ett tredje sitt att jimfora olika ldnders miljokrav dr att ta
hansyn till respektive lands helhet med hénsyn till regel- och
plansystemet. Och da finner man att svenska foretagare i vissa
hianseenden har en betydligt mera férmanlig situation &n fore-
tagareien del andra ldnder. Vad det bl.a. handlar om &r skillna-
den mellan & ena sidan system med kvalitetsnormer, & andra
sidan system utan sidana normer. Jag vill illustrera vad detta &r
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med hjélp av kdrnan i den amerikanska luftvardslagstiftningen,
som den utvecklades under 1970-talet.

Sdarskilt om kvalitetsnormer

I USA infordes 1970 de regler som, lat vara med betydande
dndringar, fortfarande utgér kidrnan i den federala luftvards-
lagstiftningen. Nya fororeningskédllor maste uppfylla New
Source Performance Standards (skillnaden mellan sddana och
miljoskyddslagens krav for nya anldggningar i normalfallen &r
inte avsevird). Ddrutover giller luftkvalitetsnormer, inneba-
rande att inte ens om alla féroreningskillor klarar hogsta moj-
liga reningsgrad, s& far nagot nytt tillkomma som ytterligare
fororenar den luften med samma slags fororening. Ett tak alltsa
for fororeningarna.

Liknande regler finns pa vattensidan men det forefaller som
om man hittills har lyckats nigot béttre pa luftsidan 4n pa
vattensidan med att vinda pa fororeningsutvecklingen.

Principen &r alltsd mycket enkel. Med utgdngspunkt fran
olika miljomal (i vid mening) sétts kvalitetsnormer. Inget beslut
far sedan fattas som leder till att sidana normer kranks respek-
tive blir svarare att uppna.

Och om inte forr sa i detta perspektiv ser vi hur vanskligt det
ar att jamfora “kraven” i ett land med kvalitetsnormer med
“kraven” i ett land utan sddana normer. I ett land med kvali-
tetsnormer (forutsatt att det finns andra regler som ser till att
dessa ocksé efterlevs) kan miljokraven bli hur harda som helst
pa en ny anldggning, nimligen beroende pa var anldggningen
skall placeras. Om den skall ini ett omrade dar kvalitetsnormer-
na inte uppfylls, maste ju i princip verksamheten vara sa tek-
niskt avancerad att den inte alls 6kar fororeningsgraden. Men
om samma verksambhet i stillet skall in i ett omrade déar kvali-
tetsnormerna ar uppfyllda, racker det med att efterleva New
Source Performance Standards (eller motsvarande), forutsatt
att man ddrigenom inte slapper ut s& mycket sa att kvalitetstaket
bryts igenom.

Av detta foljer bl.a. att jamforelser mellan Sverige och linder
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med kvalitetsnormer kan bli systematiskt missvisande, helt en-
kelt darfor att det i Sverige praktiskt taget aldrig kan intraffa att
kraven for en ny verksamhet sdtts hogre an standarden enligt 5§
miljoskyddslagen.’ I linder med kvalitetsnormer kan det dér-
emot hénda att man inte alls far utéva den verksamhet man
tankt sig, darfor att det inte ’finns plats” for den. Och da finns
det baratva sitt att bereda sig plats. Den ena ar att forbéttra sin
teknik sa att det inte blir nagra utslapp av aktuell typ. Den
andra 4r att kopa sig plats — och dven det kostar ju pengar.
Inte alla lander mojliggor kop av plats, men det har i Sverige
uppméirksammats mycket att man i USA har ett slags marknad
for vad man i Sverige forefaller dlska att kalla ’utslappsrattig-
heter”. Den marknaden har savitt jag forstar uppstatt som en
konsekvens av en lagstiftning med kvalitetsnormer i kombi-
nation med det politiska dnskemalet att inte ha “’idiotstopp”’
for nyetablering i svart fororenade omraden. Det kanske in-
tressantaste skedet i den utvecklingen var 1977-1978.'°

Betydelsen av genomforanderegler

Det dr inte bara USA som anvinder kvalitetsnormer. I sjdlva
verket dr den lagstiftningsansatsen ganska vanlig. Men jag ar
mycket man om att papeka att ingen lagstiftning som endast
har vissa kravregler bara darfor ar effektiv." Det normala ir att
ett antal andra regler ocksd behovs, regler som alla reglerar
genomforandet av de centrala kravreglerna.

Den amerikanska luftvardslagen hade under mitten av 1970-
talet genomforanderegler som forefoll vara relativt effektiva.
Det var just denna effektivitet som gjorde att man, ndr man
1977 insag att inte alla omraden skulle klara luftkvalitetsnor-
merna, forstod att det inte fanns nagra mojligheter att med
lagen oférandrad undvika idiotstopp i de svart férorenade om-
radena.

Minns alltsa detta nér ni studerar olika lander med kvalitets-
normer. Lagar utan goda genomforanderegler, men med kvali-
tetsnormer, behover inte leda till mer dn politiska utsagor om
olika miljomal som inte kopplas till genomférandeinstrument.
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Emellertid kan vi sdga en allméngiltig sak om ldnder som
saknar kvalitetsnormer och det &r att i de linderna far fore-
tagare ibland eller alltid utéva den verksamhet de 6nskar, forut-
satt standardatgirder, oavsett vilka miljoeffekter de fororsakar.
Sadant dr i huvudsak ldget i Sverige. Typiskt sett 4r alltsa svens-
ka foretagare ekonomiskt gynnade jamfort med sddana kon-
kurrenter som verkar i ett land dar man uppratthéller kvalitets-
normer.

Olika kringregler

Som jag tidigare angett har de olika kringreglerna en stor be-
tydelse for den faktiska situationen for foretagare och enskilda.
En mycket tydlig skillnad mellan & ena sidan Sverige, & andra
sidan ett antal andra lander, gédller lattheten att fa tillstand att
sdtta i gang en verksambhet.

For svensk del dr sjdlva tillstandsplikten enligt olika lagar
omfattande.” Eftersom ménga olika lagar kan aktualiseras pa
en och samma sak, och eftersom de flesta lagar &r illa ut-
formade vad géller samordning, " kan det i och f6r sig bli krang-
ligt att fa alla nodvandiga tillstdnd for mera komplicerade verk-
samheter. Detta gor att det inte sdkert gar att generellt sdga det
ena eller det andra om tidsatgangen i olika lander. Daremot
finns en annan, systematisk skillnad och den géller kraven pa
beslutsunderlag.

Beslutsunderlag

Sedan 1970 krédvs i USA att federala beslut som kan leda till
betydande miljoeffekter méaste foregas av en ”Environmental
Impact Statement” (EIS) — en miljokonsekvensbeddmning.
En sadan skall innehalla redovisning av miljoeffekterna av
det som beslutet skall avse men ocksa — och detta har ansetts
sarskilt viktigt — av olika rimliga alternativa sétt att nd samma
syfte. Ocksa nollalternativet (att inget alls gora) skall redovisas.
Innan EIS-proceduren dr fardig maste en offentlig granskning
av beslutsunderlaget ha skett samt didrefter en granskning av
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detsamma pa federal myndighetsniva. Domstolar kan dér pro-
va huruvida en EIS uppfyller lagens krav.

Med tiden spreds detta slags instrument till delstater och en
del andra lander samt till internationella organisationer, och sa
sent som 1988 utfiardade EG direktiv om vad man i Europa
kallar ”Environmental Impact Assessment” (EIA). I allt vi-
sentligt 4r EIS och EIA samma sak pa det séttet att kravet pa
redovisningar av alternativ dr en grundsten, samtidigt som det
saknar betydelse vilken eller vilka lagar i landet i frdga som
gdller for ett visst projekt.

For att ldasarna skall forsta det foljande, vill jag understryka
att ndr jag fortsattningsvis talar om miljokonsekvensbedom-
ningar, avser jag ddrmed motsvarigheten till EIA och som jag
nyss nimnt ingar i sddana vad som ovan angetts for EIS.

Detta har vi inte i Sverige. I Sverige finns inget krav pa att de
sammanlagda verkningarna av ett foretag eller ett beslut har
kartlagtsinnan beslut om foretaget fattas. Det finns heller inget
krav pa att man skall samla alla tinkbara effekter — oavsett
under vilken lag de sedan faller — i nagot dokument eller nagon
procedur. Det finns inga krav pa att utreda alternativa sitt att
né det syfte som avses med en ansOkan, ett foretag eller ett
forslag i 6vrigt. Det finns inga krav pé att allménheten skall fa
insyn i beslutsunderlag angdende mojliga alternativ, ofta inte
heller nir det géller ndgra miljoeffekter dver huvud taget.

Vad som giller 4r i stéllet de olika lagarnas egna regler om
beslutsunderlaget. De som gar langst dédr dr vattenlagen och
miljoskyddslagen, men ingen av dessa gar lidngre &n till att
krdava av den som soker ett tillstand att denna redovisar de
miljoeffekter av foretaget som faller under respektive lag. Eller
uttryckt pa ett annat sétt; det dr kravreglerna i varje lag som
bestimmer, och da& pa ett indirekt sédtt, vad som maéste vara
utrett innan beslut fattas.

Men ingen av dessa tva lagar sdger nagot om att vélja bésta
rimliga alternativa sétt att na ett visst &ndamal i en vidare
mening, bara om bésta rimliga sitt att genomféra sadant som
just foretagaren syftar till. De sdger bara att man skall vilja
bésta rimliga plats (miljoskyddslagen), att man skall utfoéra
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foretaget pA minst skadliga sitt'* och att oldgenheterna inte
utan vidare far vara alltfor stora respektive alltfor stora i for-
hallande till nyttan av verksamheten.

Detta betyder i sin tur att foretagare och andra exploatorer
har ldgre krav pa sig i Sverige 4n i USA och vissa andra lander,
fortsdttningsvis ocksa 4n i EG, nar det géller sddant som att
redovisa miljoeffekter och alternativ samt att lata narboende
och allmdnheten komma in tidigt i &rendena och tillf6ra be-
slutsunderlaget fakta och synpunkter. Det betyder naturligtvis
motsatsvis att enskilda i Sverige har farre réttsliga befogenheter
i samband med olika tillstdndsdrenden 4n i en del andra ldnder
(jag aterkommer till detta nedan).

For att mera ingdende analysera konsekvenserna av detta
kravs dels betydligt béttre fakta om andra rattsordningar dn
vad jag har tillgang till, dels att man bryter ner analysen sa att
man forsoker beakta betydelsen av den daliga samordning som
den svenska lagstiftningen har i jamforelse med de forsenings-
risker som kan finnas i rdattsordningar dir 6verprovningar kan
ske vid domstolar respektive dir det finns krav pa miljokonsek-
vensbedomningar (EIA).

Men generellt sett kan antagligen foljande slas fast.

1. Foretagare som kan fa tillstind utan foregadende miljokon-
sekvensbedomningar har dirigenom en principiell fordel
gentemot de foretagare som inte kan fa ett for sig positivt
beslut utan en saddan procedur.

2. Enskilda som bor i ett land diar verksamheter kan tillatas
utan att dessas verkningar har utretts, har i princip ett sdémre
lage 4n enskilda i ett land som har rétt att krdva att besluts-
fattarna kanner till dels miljoeffekterna av det tilltdnkta pro-
jektet, dels huruvida det skulle vara mojligt att na syftet
bakom projektet pa nagot annat, mindre ingripande sétt.

3. Foretagare som verkar i ett land med kranglig, motsigelse-
full och splittrad lagstiftning drabbas typiskt sett av stora
kostnader och mycken tidsatgang i forhallande till foretagare
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i land dar lagstiftningen dr enhetlig och dér tillstAndsprov-
ningarna dr vil anpassade till varandra.

4. Foretagare, som kan fa tillstdnd som utesluter domstols-
provningar, har typiskt sett férdelar jimfort med foretagare
som kan raka ut for att ett givet tillstdnd kan &verprovas vid
domstol. Fordelarna for den forstnimnda kategorin blir
storre om tillstAndsprovningarna r politiska prévningar och
inte réttsliga, men detta &r i viss man avhangigt av dels det
politiska klimatet i landet, dels huvuvida det finns mojlig-
heter for lokala eller centrala politiska veton. Den svenska
tillstandsprovningen enligt 4 kap. naturresurslagen (tidigare
136 a § byggnadslagen) r ett exempel pa det sistnamnda.'

5. A andra sidan finns det andra slags konsekvenser av system
med politiska bedomningar, ndmligen att férutsebarheten
kan vara ganska lag varvid ocksa risken for olika behand-
lingar 4r hog. Vad som hiande manaderna fére 1988 ars val i
Sverige ger en antydan. Plotsligt blev vissa drenden express-
behandlade i regeringen (sasom Aspa bruk). Plotsligt blev
man mycket hard i tillimpningen av lokaliseringsregeln
(Composit Marin). Men aret dessférinnan tilldt regeringen
en avfallstipp inne pa foretagets eget industriomrade pa
stranden av Alands hav (Forsmark),'s samtidigt som det inte
skulle falla myndigheter eller regeringen in att lata industri-
erna ha egna soptippar pa industriomradena. Sadan god-
tycklig tillampning av miljoskyddslagens regler kan snedvri-
da konkurrenssituationer bade inom landet och i forhallande
till utlindska konkurrenter."

6. For enskilda dr konsekvenserna av politiska beddomningar
spegelbilden av konsekvenserna for foretagarna. I korta lop-
pet medfor sddana att en del tillstdnd vigras, andra med-
delas, i situationer som inte passar de enskilda. I langa loppet
medfor detta med stor sannolikhet en politisk eller kulturell
reaktion bland folk i allmdnhet, som ocksa kommer att rikta
sig mot fororenare som kollektiv. I takt med 6kat kommu-
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nalt ensambestimmande i allt fler fragor, kan detta leda till
ytterligare svarforutsebara svarigheter for foretag samt en
ytterligare konkurrenssnedvridning, denna gang beroende
pa vilken kommun man vill utéva sin verksamhet i.

Public participation

Jag viljer har medvetet en internationell term som pa svenska
ibland nagot oegentligt kallas medborgarinflytande (egentligen
avses medborgardeltagande i beslutsprocedurer). EIS- och
EIA-procedurerna inkluderar ett sadant moment som nagot
viktigt.® Den svenska planproceduren har ocksé detta moment
och 4r det for svensk del renaste exemplet pa allmdnhetens
deltagande, dven om reglerna ddrom ofta kringgés.'

Tillstandsprovningen enligt miljoskyddslagen hos konces-
sionsndmnden har i praktiken vanligen fungerat med fulla moj-
ligheter for allmanhetens deltagande. Daremot har tillstands-
provningarna hos ldnsstyrelserna betydligt oftare skett utan
offentliga forhandlingar och pa sétt somi praktiken, om 4n inte
i teorin, gjort det svart for allmédnheten att delta i proceduren.

Tillstdndsprévningen enligt vattenlagen ger taleratt for sak-
dgare men inte for allmadnheten som sddan, men i praktiken om
dninte sarskilt mycketiteorin kan allmdnheten delta ganska vél
i sddana mél infor vattendomstol.

Sarskilt intressanta &dr olika prévningar enligt karnteknikla-
gen och stralskyddslagen. Sverige uppges vara ett av tre kirn-
kraftsldnder i vésterlandet som inte kréver ndgon form av all-
ménhetens deltagande i tillstdndsproceduren. Inte ens grannar
eller andra som direkt, sdsom sakégare eller parter i forvalt-
ningsrattslig mening, kan berdras av en prévning har nagra
formella uttaladerattigheteri dessa slags drenden. Lat vara att i
teorin sddana beslut skall kunna 6verklagas som vilka forvalt-
ningsbeslut som helst, men jag har praktiska erfarenheter av en
total handfallenhet pa stralskyddsinstitutet infor ett sidant per-
spektiv.?

Regeringsprovningar enligt olika lagar &r ett sarskilt kapitel.
Infor ett beslut enligt 4 kap. naturresurslagen kravs ett yttrande
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fran koncessionsndmnden, och denna haller dessforinnan sam-
ma slags forhandling infor det beslutet som i ett tillstandsbeslut
enligt miljoskyddslagen. Detta betyder att atminstone siddana
fragor som faller under milj6skyddslagen kan behandlas ocksa
av och infor allménheten infor regeringsbeslutet. Vad ddremot
géller andra fragor, beror det pa koncessionsndmndens vilvilja
huruvida sadana tas upp eller inte.

Regeringsprdvningar i besvarsdrenden enligt olika lagar, lik-
som i understdllningsidrenden, utesluter i princip allminheten
fran medverkan. Dock star det naturligvis ansvarigt statsrad
fritt att hora vem det vill, men nuvarande praxis i miljodeparte-
mentet — som mahanda 4r personrelaterad — 4r att s& mycket
som mojligt undvika kontakter med allménhet och direkt be-
rorda enskilda i drendena.

Det framstar som helt klart att Sverige generellt sett ligger
efter manga andra lander nér det giller allménhetens deltagan-
deibeslutsprocedurer, samt att tendenserna utomlands gar mot
Okat sddant deltagande, inte minskat. Som vanligt finns natur-
ligtvis ocksé ldnder som begransar inflytandet ungefar lika hart
som i Sverige eller hardare, men jag har haft svart att hitta
lander utanfor dstblocket som systematiskt har dnnu hardare
begrinsningar 4n Sverige.?!

Access to justice

Jag viljer ocksa hdr medvetet en internationell term. Denna
gang betecknar den mdjligheten att fa en réattslig provning av
saker och ting.

Jag skiljer nu mellan & ena sidan skadestandsfragor, a andra
sidan fragor om forutsittningar och krav for att f4 utéva mil-
jostorande verksamheter och jag borjar med de senare.

Pa miljoomradet i Sverige finns inte mycket av mojligheter
att ga till domstol eller att pa annat sitt i en god process eller
procedur fa fragan om sina réttigheter eller foretagares skyldig-
heter provade. Sarskilt intressanta dr provningarna enligt mil-
joskyddslagen och naturresurslagen. Tillstand enligt dessa la-
gar utesluter mojligheten att krava ytterligare forsiktighetsmatt
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eller forbud vid domstol. Vidare kan inte tillstdndsgivningen
enligt nagon av dessa lagar 6verklagas till domstol.

inledningen till anpassningen till Europakonventionens krav pa
mojlighet att fa olika typer av fragor prévade i domstol. Men
det kommer antagligen att dr6ja ldnge, innan domstolar och
réttsliga provningar kommer att spela en mera framtrddande
roll i den svenska miljévarden.?

Dock tror jag att utvecklingen i nagon man kommer att
paskyndas inom miljdomradet om Sverige ndarmar sig EG. For
den gissningen har jag utgatt fran antagandet att EG kommer
att forvinta sig, eller krdva, att Sverige inte har regler som i
alltfor hog grad gor det littare att bedriva miljostérande verk-
sambheter i Sverige dn vad det dr att bedriva sidana i EG-stater.
Och enligt min mening ar det typiskt sett (med det menar jag att
det normalt 4r sa, men undantagssituationer finns) en konkur-
rensfordel fOr en foretagare att verka i ett system dar de som
drabbas av hans verksamhet inte kan fa sin sak prévad av
domstolar eller pa andra, likvardiga sétt.

Vad géller skadestandsfragor dr daremot domstolsvigen all-
tid oppen i Sverige. Det som skiljer gentemot en del andra
lander dr har i stdllet den svenska praxisen nar det géller att
virdera skador. Dessutom, men det behover inte vara en skill-
nad mot andra linder,? innebiér det stora risker ekonomiskt att
staimma till domstol och begéra erséttning.

Miljon och ménskliga rattigheter
Rdtten till miljon

Det foregaende handlade om mojligheter att fa rattslig prov-
ning av olika fragor. En annan fraga géller rattens innehdll.
Som jag redan ndmnt finns inte i svensk grundlagstiftning
nagon som helst garanti for enskilda till en rimligt god miljo.
Miljon ndmns 6ver huvud taget inte pa det séttet i rdttighetska-
pitlet. I en del ldnder, inte minst inom EG, finns eller forvéntas
ddremot antingen i konstitution eller lag nagot slag av erkédn-
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nande av ménskliga miljorattigheter. Men dessutom skall vi
minnas att ett Jand med bindande kvalitetsnormer i praktiken
har regler till vilka den enskilde bor kunna hdnvisa, hdvdande
att simre miljo dn sa 4r han inte skyldig att tala till f61jd av olika
tillstandsbeslut eller liknande. Inte heller sddana slags regler
finns for svensk del.

Jag har inte kunnat folja EG-utvecklingen sarskilt noggrant
dannu, men har forstatt att det inom EG kommer att gélla en
princip att varje land i grundlag eller lag skall ge nagot slag av
grundldggande ritt till miljon. Om detta ar riktigt och for-
verkligas, kan vi ana ett krav som senare kommer att stéllas
ocksa pa Sverige fran EG-hall; namligen om Sverige pa allvar
kommer att ndrma sig EG.

Aganderdtisfragor

Det brukar ofta nimnas ett helt annat slags fraga nir man talar
om ménskliga rattigheter, grundlagsskydd och miljofragor och
den ror dganderittsskyddet. Detta namns i rattighetskapitlet i
regeringsformen.

Sammanfattningsvis innebar det svenska dganderattsskyddet
foljande:

e Mark eller annan egendom eller sérskilda rattigheter far inte
forfogas 6ver av ndgon annan dn dgaren utom med stod av
avtal eller i lag som dessutom skall innehalla regler om ersétt-
ning for forlusten.* Detta ér de typiska expropriationssitua-
tionerna, dar dganderéttens skydd ytterst d4r ekonomiskt. I
sina grova drag ér detta viisteuropeisk standard.?

¢ Diremot far markanviandning begrdnsas, utan att den ovan-
namnda regeln anses lagga hinder i vdgen, s linge begrans-
ningen inte kombineras med att annan helt eller delvis for-
fogar 6ver marken pa ett expropriationsliknande satt. Om da
begransningen syftar till att bevara eller behalla nagot pa den
begriansade marken, utgar ersittning om begransningen inne-
bar avsevirt forsvarande av pagéende, laglig markanviand-
ning. Om ddremot begriansningen syftar till att férhindra
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nagon oldgenhet utanfor det begriansade omradet, utgar ing-
en ersittning. Atminstone vad géller det sistnimnda, ansluter
reglerna till viisteuropeisk och amerikansk normal standard.?

Den kritiska skiljelinjen mellan olika rattighetskomplex, vad
gdller méanskliga rattigheter, gar for inte bara svensk del utan
ocksa manga andra ldnders vid fragan huruvida en oldgenhet
kan drabba annat &n fororenarens egen anlaggning och mark.

I sin enkla logik innebér ju skydd for hdlsa och egendom inte
bara att dgaren skall ha ratt till sin egendom inklusive att an-
vinda denna, utan ocksa att dgaren skall ha ritt att slippa att
andra anvinder hans egendom utan hans medgivande.”

En typisk fororenande verksamhet krdver mer mark 4n dga-
rens egen for att utsldppen inte skall bli alltfér koncentrerade.
Det 4r bara att gora tankeexperimentet att varje industri endast
fick anvdnda sin egen mark for samtliga sina fororeningar — vad
som skdmtsamt har kallats “’the Polluters Choke Principle”.
Men eftersom vatten fungerar som losnings- och transportme-
del for en méngd olika &mnen, finns normalt anda risken for att
fororeningar slipper ut utanfor fastighets- eller anldggnings-
gransen. Alltsa innebdr fororenande verksamhet i princip att
annans egendom utnyttjas.

For svensk del har man flyttat omgivningsgranserna fran
fastighetsgransen in till anldggningsgransen. Allt som nér utan-
for en anldggning eller ett verksamhetsomrade anses na “’om-
givningen” och ddrmed paverka andra intressen 4n markégar-
nas egna. Det kan diskuteras renheten i principerna hir, men &
andra sidan ir diskussionen mest akademisk, eftersom sa snart
fororeningar nar utanfor en anldggning sa foreligger sprid-
ningsrisker.

Andra tankebanor kan fran borjan ha legat bakom att man i
manga véstlander inte sett ndgra avgorande rattighetsproblem
nér det géller att begrdnsa markégares anvdandning av mark pa
omgivningsstorande sétt.

Det kan ha varit hilsoskal. Det kan ha varit en allmin tanke
om att manga intressenter, manga “’tredje min”’, kan drabbas
och att det darfor ar statens uppgift att hindra skadegérande
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verksambheter. Intressant dr dock att konstatera att det inte finns
nagra stora logiska problem med att kombinera ett starkt skydd
for dganderédtten med en dven hardhant miljopolitik utan er-
sdttningsrétt for den som hindras stora andra. I sjdlva verket ar
det fullt logiskt just utifran ett d4ganderittsperspektiv. Om man
dartill 1agger individernas hdlsa och sékerhet, forstarks intryck-
et av att det gar att forena.

The Polluter Pays Principle

Principen att fororenaren skall sta for de kostnader han orsakar
anses vara allmént omfattad i Vasteuropa och vil dven pa flera
andra hall. Jag har inte gatt djupare in pa olika definitioner av
principen och har alltsa inte undersokt i vilken omfattning den
anses begransad till att det dr fororenaren som skall betala vad
det kostar att begriansa fororeningarna, respektive om den ock-
s& innefattar att fororenaren skall std for samtliga kostnader
(och da inte bara skadestand till enskilda) som verksamheten

orsakar.
Jag har heller inget underlag for narmare jaimforelser med

andra ldnder; jag kdner inte till tillrdckligt om hur olika ekono-
miska styrmedel egéntligen anvands dar for ndrvarande. Darfor
blir den foljande genomgangen 6versiktlig och principiell.

Nir det géller att sta for skyddskostnader, ar principen rela-
tivt val genomford i Sverige.

Nir det giller att std for skador for enskilda dr den vil
genomford (om vi bortser frdn domstolarnas snala berdkningar
av skadebeloppen) i miljoskadelagen som giller for de flesta
storningstyper som hor samman med anviandning av fast egen-
dom. Diar dr skadestandsansvaret strikt och obegridnsat, men
tacker i normalfallen bara sadana skador som &r sirskilt om-
fattande eller speciella.

Vad giller skador till f6ljd av radioaktivitet 4r ddaremot prin-
cipen inte sirskilt vdl genomford. Atomansvarighetslagen gil-
ler bara for atomolyckor och har dessutom beloppsbegrans-
ning. A andra sidan ér skadestandsansvaret strikt samt maste
tackas med forsakring. Motsvarande lagstiftning i andra kdrn-
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kraftslander 4r likartad, men det uppges att &tminstone ett par
lander har tagit bort beloppsgrédnserna.

Nagot generellt ekonomiskt produktansvar finns inte i Sve-
rige.

Utsldppsavgifter och liknande ekonomiska styrmedel an-
vinds bara i begridnsad omfattning i Sverige och avgifter pa
utsldpp fran fasta anldggningar har dnnu inte inforts. En ut-
redning arbetar pa detta, men den utredningen kommer an-
tagligen att fa svarigheter, eftersom konstruktionen av miljo-
skyddslagens regler 4r sddan att utredningens uppdrag egent-
ligen — utan att uppdragsgivarna det forstod, &n mindre ut-
tryckte i ord — innebdr en Oversyn av miljoskyddslagens
tillatlighetsregler.

Internationella konventioner

Trots den avgransning jag gjorde inledningsvis, bor betydelsen
av internationella 6verenskommelser berdras fran de utgangs-
punkter som denna uppsats bygger pa.

Det finns for narvarande ett betydande antal konventioner
som Sverige har forbundit sig att folja. Manga andra lander &r
ocksa anslutna. Men medan en del andra lidnders rattssystem
bygger pa att konventionerna, nar de val ar géllande for landet,
ocksa giller inom landet (alltsa ingar i det landets gillande rétt),
bygger det svenska pad motsatsen. Konventionerna maste over-
séttas till svensk lag. Det mérkliga dr emellertid att manga av de
viktigare miljokonventionerna inte har forts over till svensk
rétt. Visserligen havdar en del att flertalet konventioner inte gér
langre 4n redan géllande svenska lagar. Men dels har savitt jag
vet ingen analyserat detta fullt ut, dels vet jag att det inte géller
for exempelvis Ostersjokonventionen.

Detta betyder att det for svenska fOrorenare inte innebér
nagon systematisk, an mindre réttslig, skillnad att Sverige sluter
en Overenskommelse med annat land. Det dr forst ndr Sverige
fullfoljer sina ataganden och gor konventionens bestimmelser
géllande inom landet, som det blir nagon skillnad. Men Sverige
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gor inte alltid detta.”® Sverige fullgér ibland inte sina inter-
nationella ataganden pa miljoomradet genom att géra atagan-
dena gillande inom landet.?

Detta betyder inte att internationella &taganden nodvindigt-
vis aldrig aterverkar pa svenska forhallanden. Det betyder bara
att de inte aterverkar rdattsligt och att de inte aterverkar systema-
tiskt.

Avslutning

Redan nir jag angav inriktningen for denna analys, papekade
jag svarigheterna att vilja jamforelsematerial och infallsvink-
lar. USA och Visteuropa, sérskilt da EG, blev jamforelsemate-
rialet och framfor allt tog jag fram skillnaderna mellan & ena
sidan kvalitetsnormer, a andra sidan den svenska lagstiftnings-
tekniken att lata branschekonomin sétta granserna i flertalet
fall. Jag har inte gatt in pa hur stark den svenska lagstiftningen
anser att branschekonomin skall vara efter miljokrav, och detta
beror pa att lagstiftarna inget sagt dirom. Det finns heller inte
tillrackligt klara linjer i praxis for detta.

Diremot har det framgatt att linder med réttsligt gédllande
kvalitetsnormer kan medfora hardare krav for industrier i vissa
omraden 4n som vanligen kan stéllas i Sverige. Jag har ocksa
papekat skillnaden mellan krav och genomforande. Men inte
heller med beaktandet av denna, kan man pasta att Sverige
skulle ha sarskilt harda krav. Mojligen kommer det senare att
andras nu, namligen om lagdndringar och administrativa for-
starkningar pa tillsynsomradet slutligen leder till hogre efter-
levnad av tillstandsvillkor m.m.

En vanlig uppfattning har varit att Sverige har en hard miljo-
lagstiftning. Den genomgang jag har gjort stoder inte ett sidant
pastaende, sa lange vi haller oss pa en generell niva. Snarare
forefaller det som om industrin i Sverige allmént sett har ett
lindrigt miljorattsligt klimat. Sverige har inte krav pa Environ-
mental Impact Assessments (miljokonsekvensbeskrivningar i
en bestimd mening). Sverige har inga kvalitetsnormer. Sverige
har manga beslutsprocedurer dir det rittsliga inslaget 4r av
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ringa betydelse. Sverige har ingen notifikationsplikt for nya
kemikalier. I Sverige domer domstolarna ut sma skadestand
jamfort med ien del andraldnder. Sverige ligger 4n sa lange helt
Oppet for anviandning av genetiskt manipulerade organismer.
Tillsynen pa miljoskyddsomradet har i flera sammanhang do-
kumenterats som ineffektiv.

Fragan dr d4 huruvida sddana faktorer 4r av intresse nar man
sdtter svensk miljolagstiftning i ett internationellt perspektiv.
Jag tror att sa &r fallet. Den framsta orsaken 4r att samtliga
dessa faktorer utom skadestdndsbeloppen dr sddana som har
fordandrats i ”skdrpande” riktning utomlands — inte Gverallt
men dnda i en sddan omfattning att vi kan dra slutsatser om
tendenser. Om inte Sverige helt isolerar sig (och det mesta pekar
pé att Sverige ndrmar sig EG) kommer sddana tendenser att sla
igenom ocksa hir. Daremot finns det fa inslag i den svenska
miljolagstiftningen som ligger ldngre fram 4n vad som géller
utomlands.®

Eftersom miljoproblemen i Sverige av manga anses allvar-
liga, och eftersom manga av dessa har forvérrats under den tid
som nuvarande centrala regler i miljoskyddslagstiftningen har
gdllt, saknas vidare anledning att tro att reglerna bestar. Sa
mycket pekar pa en skdrpning — bade miljon och den utldndska
utvecklingen — att fragan inte blir huruvida, utan pa vilka sétt,
miljolagstiftningen® i Sverige kommer att dndras i (vanligen)
skdrpande riktning.

Noter

" Exempel pa frontlinjeland har varit Sverige i forsurningsfragor samt sanno-
likt i slutet av 1960-talet och borjan 1970-talet vad giller reningskrav pa
kommunala avloppsvatten.

2 Detta kallas i juridiken objektiva bedomningar medan motsatsen kallas
subjektiva bedomningar (en lite missledande terminologi men man avser
bedomningar av objektiva respektive subjektiva omsténdigheter).

3 Aven om produktsakerhetslagstiftning nu innebér en liten férandring. Men
med kontroll menar jag har sérskilt restriktioner och kanske férbud.
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* Det vanligaste sittet for ett forbud att komma till i Sverige 4r antagligen ett
regeringsbeslut i forordningsform.

5 USA har exempelvis standardiserade, periodvis uppdaterade, krav pa re-
ningsprestanda for nya luftférorenande anldggningar, New Source Perfor-
mance Standards.

¢ Det 4r detta som gor att man i Sverige talar om individuella bedomningar —
alltsd bedomningar utifran vissa av lagen anvisade forutsattningar i det en-
skilda fallet.

7 Sadana brister har gatt som en rod trdd genom det svenska utrednings-
véasendet sedan senare delen av 1970-talet. Det senaste vittnesbordet dr ut-
redningen 1987 om miljovardens organisation.

8 Det forhallandet att utredningen 1987 kunde varasa kritisk som den var ér i
och for sig ett bevis for detta.

® Undantagen 4r fa och har samband med méjligheterna till en alternativ
lokalisering som foretagaren dnda inte vill utnyttja. Dartill kommer den
oforutsebaramaojligheten att i ett enskilt fall tillstdindsmyndigheterna anser att
just da oldgenheten blir av visentlig betydelse utan att det finns tillracklig
nyttoovervikt for verksamheten — dé ar det 6 § miljoskyddslagen som abe-
ropas. Men eftersom det inte finns nagra siffror i miljoskyddslagen for nar
sddana oldagenheter skall anses rada, och eftersom det dessutom dr mojligt for
en foretagare vid pastadd nyttodvervikt att trots vasentliga oldgenheter slippa
undan med "’standardkrav”, sa foreligger hir en rittslig faktor som leder till
mojligheten av olika konkurrensférutsdttningar inom en och samma bransch
i ett och samma land.

10 Jag méste reservera mig for att jag inte har haft mojlighet att nira studera
den amerikanska luftvardslagstiftningen under 1980-talet. I en studie 1977,
publicerad som stencil vid juridiska institutionen i Uppsala, harjaganalyserat
genomforandet av de amerikanska primara luftkvalitetsnormerna infor den
tidsgrans som géllde for 1 juli 1977; det var da som de skulle vara genomfor-
da. I den studien skildras upptakten till det som sedan blev en offset policy
vilken senare Overgick till att bli ett slags marknadsmaojligheter.

"' Med effektiv menar jag att den i mycket hog grad fungerar utifran de syften
som den skall tjina. Man talar ofta om en lags genomslagskraft, om hur
mycket den genomférs etc.

12 Exempel: tillstand enligt miljoskyddslagen, takttillstand enligt naturvards-
lagen, vattendom enligt vattenlagen, bygglov enligt plan- och bygglagen,
koncession enligt minerallagen och torvlagen, tillstand enligt 4 kap naturre-
surslagen m.fl.

¥ vil dokumenterat i Michanek: Den svenska miljérittens uppbyggnad (Upp-
sala 1985).
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¥ Vilket 4r ndgot mycket sndvare 4n att uppna syfret med det vattenforetag
eller den miljofarliga verksamhet som man vill ha tillstand till.

1 Snabb provning, politisk bedomning, ingen domstolsprévning méjlig men
kommunen maste godta. Detta betyder att den foretagare som kan forma
kommunen att godta, samt som dmnar bedriva, en verksamhet som regerings-
makten politiskt vill ha, undslipper inte bara i praktiken utan ocksa i princip
en rittslig provning av sin verksamhet. Darmed kommer han i en férmanlig
situation i forhallande till en konkurrent i ett land med en strikt reglerad
rattslig provning av verksamheten.

' Ett marklager for lagaktivt avfall, tillhopa ungefar 3000 ton, i form av en
vanlig tacktipp. Detta skall inte blandas samman med lagret for lag- och
medelaktivt avfall under havsbotten (det s.k. SFR 1).

'7En genomgéng av koncessionsndmndens beslut andra halvéret 1988 (som
jag publicerar varen 1989) tyder dock pa att naimnden inte generellt ryckts
med av denna regellésa anda som man kan tycka sig finna i regeringsbesluten.
Enligt min mening tyder det halvérets beslut pa en hog juridisk standard hos
koncessionsndmnden i tillampningen, lika hog som jag tyckt mig iaktta under
tidigt 1980-tal och dessforinnan.

18 Betraffande EIA-procedurerna kan detta variera mellan olika linder, dér-
emot inte betraffande EIS-proceduren.

1% Framst tanker jag pa tva saker. Den ena &r att samradet ofta kommer
betydligt senare &n vad som 4r lagstadgat. Den andra &r att manga beslut om
hur viss mark skall anvdndas i praktiken fattas pa ett betydligt tidigare stadi-
um 4n sjilva planbesluten.

® De forvaltningsrittsliga principerna for ritten att overklaga galler dock
ocksa drenden om kéarnteknisk verksamhet och stralning.

2 Jag upprepar 4n en gang att jag inte har nagra systematiska undersokningar
som grund f6r mina bedémningar.

2 Orsakerna ar flera. En av de viktigaste ar att de politiker som for narvaran-
de sitter vid eller nara makten, liksom manga tjanstemén i liknande positio-
ner, inte forefaller ha det minsta intresse for att 6ka enskildas mojligheter att
fasinasakerrattsligt provade. Det saknas helt enkeltannars vanliga rattsstat-
liga ideal hos manga av dagens makthavare.

3 Jag saknar helt enkelt informationer om detta.
2 Till detta kommer allemansritten.

2 Aven om man kan diskutera ersittningsprinciperna mera i detalj och da
finna olika skillnader.

% Jag har inte tillgang till underlag for en jamforelse med andra linder
avseende restriktioner och pagdende markanvéandning.
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7 Jag kommer hér inte att ta upp allemansrttens sirpréagel pa dessa slags
analyser.

2 Mark mitt ord ”ibland”. Svenska regler om atomansvar, om ansvar for
oljeskador, om vattenfororening fran fartyg m.fl. ar exempel pa lagar som for
Over internationella ataganden till svensk ratt.

® Jag vet for lite om svensk folkritt for att uttala mig om andra typer av
konventioner.

%0 Undantag finns, framst vad géller vissa kemiska amnen och produkter samt
for livsmedel och arbetsmiljo — de senare ingar emellertid inte i denna uppsats.

3 Ett undantag maste goras for sadan lagstiftning som ror varor, produkter.
Utan att ha analyserat frdgan ndarmare, forefaller det mig att olika regler och
principer om handelshinder kommer att ge bAde EG och andra organ problem
nar det géller att samtidigt med bibehallandet av sddana synsatt forsoka klara
olika problem som ror den yttre miljon. Troligen skulle en noggrann analys
visa att Sverige i ett internationellt perspektiv inte har genomsnittligt sarskilt
svaga regler nar det géller sddant som ror livsmedel, arbetsmiljo och at-
minstone vissa kategorier produkter som sadana.
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Styrmedel i miljopolitiken

Vid slutet av 1960-talet publicerade Erik Dahmén en debattbok
med titeln Sdtt pris pd miljon.' Detta skedde vid en tidpunkt da
utsldpp i luft och vatten pa allvar borjade uppfattas som ett
problem och da riktlinjerna for den svenska miljopolitiken bor-
jade utformas. Sdtt pris pd miljon var en pladering for ut-
slappsavgifter som styrmedel i miljopolitiken. Dahméns huvud-
podng var att sddana avgifter skulle stimulera utveckling av
miljovinliga produktionsmetoder och produkter och ddrmed
en battre hushallning med allt knappare miljoresurser.

Dahméns bok vickte debatt och blev en viktig kélla till in-
spiration for den miljoekonomiska forskningen i Sverige. Den
praktiska miljopolitiken i vart land utvecklades emellertid i helt
andra banor d4n dem som Dahmén och en grupp likasinnade
ekonomer foresprakade. En Overméktig konstellation av politi-
ker, foretradare for naringslivet, ’miljovanner” och administ-
ratOrer var negativa till miljoavgifter och lade dirmed grunden
for miljopolitisk styrning baserad pé regleringar. Fragan om
avgifter som styrmedel i den svenska miljopolitiken syntes en
gang for alla avgjord.

Under 1980-talets senare del har det emellertid skett en dra-
matisk forandring i synen pa miljoavgifter. Dahméns och andra
ekonomers argument fran 1960-talet har ateruppstatt, men fors
nu fram av politiker, journalister och foretrddare for miljoro-
relsen. Plotsligt dr det bara foretrddare fOr ndringslivet som ar
direkt negativa till miljoavgifter.
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Man kan bara spekulera over skilen till denna attitydfor-
dndring. Den mest niraliggande forklaringen dr kanske att de
allt hogre miljopolitiska ambitionerna skapat intresse for alla
slag av hittillsoprovade styrmedel. Intresset for de amerikanska
erfarenheterna av ”’bubblor” och “6verlatelsebara utsldapps-
ritter” tyder pa detta.? Hir ricker det att konstatera att de
senaste arens utveckling skapat nya forutsattningar for en dis-
kussion om styrmedel i den svenska miljopolitiken.

Syftet med detta kapitel dr kort och gott att, mot den skisse-
rade bakgrunden, diskutera nagra ekonomiska aspekter pa va-
let av styrmedel i den framtida svenska miljopolitiken. Fram-
stallningen dr upplagd som en jaimforelse mellan tre olika hu-
vudtyper av miljopolitiska styrmedel. Som avrundning skall jag
ocksa redovisa nagra egna forslag betriffande den framtida
“arbetsfordelningen” mellan olika styrmedel i den svenska mil-
jopolitiken.

En meningsfull diskussion om formerna for statens styrning
av resursanvandningen pa nagot omrade forutsétter nagorlun-
da starka motiv for statlig styrning som sadan. Detta villkor ar
dessvarre sidllan uppfyllt. Exempelvis har det under senare ar
forts manga diskussioner om hur staten skall styra energian-
vindningen. Nagra overtygande argument for aft staten skall
styra energianvdndningen har dock inte presenterats. Nar det
gdller hushallningen med miljoresurser finns det emellertid
starka motiv for statlig styrning. Innan jag diskuterar de olika
styrmedlen kan det vara pa sin plats att kortfattat precisera
dessa motiv.

Ekonomiska motiv for miljépolitisk styrning

Produktion av varor och tjdnster, nyttjandet av bilar och andra
varaktiga konsumtionsvaror samt hanteringen av restprodukter
och avfall leder i varierande utstrackning till buller och utsldapp
av olika substanser i luft och vatten. Alla dessa miljoeffekter ar
av alla parter oonskade bieffekter, externa effekter”, av var
produktion och konsumtion av skilda nyttigheter.

Externa effekter i form av buller, utsldapp i luft och vatten
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m.m. medfor pa olika sétt kostnader i vid bemarkelse. Utslapp i
luft och vatten kan paverka produktiviteten i skogsbruk, jord-
bruk och fiske. Luftfororeningar medfér 6kad korrosion och
skadar historiska monument. Hoga halter av luftfororeningar
ger skadliga effekter pa manniskans hilsa. Naturpaverkani vid
bemaérkelse minskar tillgdngen pa den kollektiva nyttigheten
“miljokvalitet”.

Alla dessa ’miljokostnader” dr i hog grad reala kostnader.
Det finns alltsa ingen principiell skillnad mellan miljokostnader
och ”vanliga” kostnader. Att det kan vara svart att uttrycka
miljokostnaderna i kronor och Oren 4r en annan sak.

I och for sig ar det inget problem att miljoresurser tas i
ansprak i samband med olika produktions- och konsumtions-
aktiviteter. Det torde i sjdlva verket vara helt oundvikligt. Pro-
blemet 4r att miljoresurserna pa goda grunder kan antas vara
Overutnyttjade.

I massmedia och samhéllsdebatt framstills detta ofta som
resultatet av ”’miljobovars” och andra mindre nogrdknade per-
soners framfart. Man kan latt fa intrycket att miljoforstoringen
har sin grund i 14g moral och alltfoér milda straff féor dem som
overtrader gdllande bestammelser.

Ekonomer brukar emellertid ha en annan forklaring. Den
grundldggande observationen ir att det saknas vildefinierade
individuella 4ganderétter till miljoresurserna. Detta har uppen-
bara fysiska orsaker; miljoresursernas karaktir av s.k. kol-
lektiva nyttigheter gor att individuellt dgande i praktiken &r
uteslutet. Utan véldefinierade &dganderdtter finns det ingen
grund for avtal mellan dgare och potentiella nyttjare av miljore-
surser. Det kan med andra ord inte uppsta reguljira marknader
for denna typ av resurser och utan marknader bildas inga mark-
nadspriser. For en enskild konsument eller producent framstar
darfor knappa miljoresurser ofta som fria resurser. De privata
produktions- och konsumtionsbeslut som leder till en frdn sam-
hillsekonomisk synpunkt alltfér stor anvindning av miljore-
surser kan darfor te sig privatekonomiskt rationella.

Detta dr det grundldggande samhéllsekonomiska motivet for
ingrepp i hushéllningen med miljoresurser. Det 4r ocksa ett
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forhallande som skiljer miljopolitiken fran de politikomraden
dar statens ingrepp huvudsakligen dr motiverade av fordel-
ningspolitiska ambitioner, t.ex. bostadspolitiken och regional-
politiken. I en modern version av de klassiska ekonomernas
“nattvaktarstat” skulle det med andra ord finnas ndgon form
av miljopolitik, men knappast ndgon bostadspolitik eller ndgon
regionalpolitik.

Principer for kostnadsférdelning

Slutsatsen av resonemanget i foregadende avsnitt dr att miljopo-
litiken och de miljovardande organen kan betraktas som sub-
stitut for reguljara marknader nir det géiller hushallningen med
de kollektiva miljoresurserna. I praktiken innebdr detta att
myndigheterna utnyttjar ett antal olika styrmedel for att pa-
verka produktionens och konsumtionens miljopaverkan. En
viktig fraga i samband med valet mellan olika styrmedel dr hur
kostnaderna for de atgiarder som vidtas skall fordelas. I grun-
den ror detta fragan om hur den kollektiva dganderatten till
miljoresurserna skall uppfattas: Ar det i var egenskap av konsu-
menter av ’miljokvalitet” som vi har den kollektiva d4ganderit-
ten till miljoresurserna eller har vi denna rétt som producenter
av buller och olika slag av utslapp?

I det forra fallet ar det naturligt att det 4r fororenaren som
bar kostnaderna for att begransa utslappen. Denna princip for
kostnadsfordelning brukar kallas ’Polluter Pays Principle”
(PPP). I det senare fallet grundas kostnadsfordelningen pa den
motsatta principen, den s.k. ”’Victim Pays Principle” (VPP).
Da ar det alltsd den som drabbas av sdamre miljo som ersatter
fororenaren for de kostnader som en reduktion av utsldppen
innebdr for denne.

Historiskt har den kollektiva 4ganderétten till miljoresurser
som ren luft, rent vatten, tystnad etc. inte varit sarskilt val
definierad. Om nagot har dganderitten legat hos andra 4n
konsumenterna av miljokvalitet; det har varit en narmast sjalv-
klar ratt att astadkomma buller, sldppa ut rokgaser, deponera
avfall i sjéar och vattendrag etc.
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Den miljopolitiskt betingade lagstiftning som vuxit fram i
Sverige och andra ldnder under senare ar kan emellertid ses som
ett satt att tydligare hdvda ’miljokonsumenternas” kollektiva
rétt till miljoresurserna. Efter ett inledningsskede med vissa
subventioner till utslappsbegransande atgirder, som kan ses
som en variant av VPP, ar PPP nu en allmént accepterad grund
for miljopolitiken i samtliga OECD-ldnder.

I det fortsatta resonemanget skall jag darfor utga fran att den
framtida miljopolitiken i Sverige i allt visentligt kommer att
baseras pa PPP nér det géller fordelningen av de direkta kostna-
derna for vidtagna atgarder. Det bor dock papekas att for-
delningen av det direkta kostnadsansvaret dr nagot annat 4n
miljopolitikens slutliga effekter pa inkomstférdelningen. Ut-
fallet i dettaavseendeberor ju pa hur de direkta miljévardskost-
naderna kan overviltras pa produkt- och faktorpriser.

Alternativa malformuleringar

Det ar uppenbart att absoluta miljokvalitetsnormer i extrema
fall kan vara ouppnaeliga eller kan leda till en prioritering av
miljokvalitet framfér konsumtion av andra privata och kol-
lektiva nyttigheter som de flesta finner orimlig. Utgangspunk-
ten for varje miljopolitisk malformulering maste darfor vara en
avviagning mellan de skador pa kort och lang sikt som olika
utslapp fororsakar och de kostnader av skilda slag som uppstar
om man begrinsar utslippen.

Om man hade fullstandig kunskap om dessa skador, nuva-
rande och framtida generationers vdrdering av skadorna samt
alla relevanta kostnadsforhallanden vore det enkelt att harleda
en miljopolitisk strategi med utgangspunkt i ett allmént mal om
effektivt utnyttjande av ekonomins samlade resurser. For varje
utslapp skulle man jamfora de samhallsekonomiska kostnader-
na for de dsamkade skadorna pa miljon med kostnaderna for
att eliminera utsldppen i fraga. Den miljopolitiska strategin
skulle da vara att genomfora alla utslappsbegransningar som,
med vederborlig hdnsyn till administrations- och kontrollkost-
nader, befanns vara samhallsekonomiskt lonsamma.
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I praktiken dr dock kunskapsléget ett helt annat. Sambanden
mellan utslapp och miljéskador ar bara delvis kdnda. Den eko-
nomiska virderingen av miljoskadorna ar svar att genomfora
med rimliga krav pa precision. Uppskattningar av kostnaderna
for att reducera olika slag av utsldpp ar behiftade med stor
osdkerhet. Det 4r med andra ord oundvikligt att miljopolitiska
mal tenderar att vara bade tempordra och ganska grovt till-
yxade.

Som en férsta indelning kan man ténka sig tva typer av
tempordra miljopolitiska mal. Bada bygger pa tillgdnglig in-
formation om sambandet mellan utsldpp och virdet av de mil-
joskador som ytterligare utsldpp orsakar, dvs. den s.k. skade-
funktionen. I figur 1 avbildastva hypotetiska skadefunktioner.

Figur 1.

MSK “ MSK \
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u

- |

MSK = Marginell skadekostnad
U = Utslapp

I det forsta fallet &r sambandet mellan utslapp och marginella
skadekostnader konstant inom rimliga utsldppsvariationer,
men det rader osdkerhet om den marginella skadekostnadens
niva. Under dessa betingelser géiller det att alla atgérder vars
kostnader ligger inom eller under det aktuella intervallet for
skadekostnaderna uppfyller kravet pa samhillsekonomisk 16n-
samhet. Det miljopolitiska mélet kan med andra ord formule-
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ras som en atgardsniva” mot vilken berdknade kostnader for
utsldppsbegransande atgédrder i de enskilda fallen skall stéllas.

I det andra fallet 4r den marginella skadekostnaden i stort
sett noll fram till en ’kritisk” niva for utsldppen, men det rader
osdkerhet om var denna niva ligger. Eftersom skadekostnaden
stiger mycket snabbt vid den ”’kritiska” nivan dr det med hog
sannolikhet samhéllsekonomiskt 1onsamt att begransa utsldp-
pen till en nivd under eller eventuellt inom det intervall dir den
?kritiska” nivan bedoms ligga. I praktiken blir det miljopolitis-
ka malet en 6vre gréans for utsldppen av olika &mnen.

Det ar givetvis en empirisk fraga hur skadefunktionen ser ut
for olika typer av utsldpp. Vidare ar det inte troligt att alla
utsldpp kan hdnforas till ndgot av de tvad extrema fall som
illustreras av figur 1. Emellertid har en hel del forskning under
senare ar inriktats pa att faststdlla ’kritiska belastningsgran-
ser”, dvs. den maximala deposition av olika &mnen som ’natu-
ren tal”’, och i den miljopolitiska debatten i Sverige har det
hévdats att de totala utsldppen av olika &mnen bor begransas sa
att de ”’kritiska belastningsgranserna” inte 6verskrids. Vidare
har Sverige inom ramen for det internationella miljosamarbetet
gjort utfistelser om att begriansa de totala utsldppen av svavel-
oxider, kviaveoxider och CFC (freon) till vissa angivna nivéer.

Mot denna bakgrund har jag valt att diskutera valet av styr-
medel under forutsittningen att de miljopolitiska malen 4r ut-
tryckta som Ovre granser for de totala utslippen av olika 4m-
nen.

Miljopolitiska styrmedel

I detta och foljande avsnitt skall jag jamf6ra tre typer av miljo-
politiska styrmedel: direkta regleringar, oOverldtelsebara ut-
slappsrdtter och likformiga utsldppsavgifter. Inledningsvis an-
tas att myndigheter, foretag och hushall har fullstindig in-
formation om kostnaderna for att begriansa utsldppen. Detta dr
i och for sig ett helt orealistiskt antagande, men gor det mojligt
att renodla vissa fragor av generell betydelse.
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Figur 2.
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MK = Marginell kostnad f&rutslappsbegransning

U = Utslapp

Jamforelsen utgar fran den situation som illustreras av figur 2. I
denna avbildas sambandet mellan utsldpp och den marginella
kostnaden (MK) att begrédnsa utslappen i fraga for tva hypote-
tiska foretag, A och B. De marginella kostnaderna for att be-
gransa utslappen dr hogre ju lagre utsldppsnivan dr och genom-
gaende hogre for A dn for B. I utgangsldget finns inga krav pa
rening, varfor utslappsnivaerna ar Qao respektive Qgo.

Daérefter infors miljopolitiskt betingade krav pé rening. Des-
sa innebdar att de samlade utsldppen fran de tva foretagen inte
far overstiga 2Q* enheter. Ett sitt att d&stadkomma den fore-
skrivna utsldppsbegransningen ir att bada foretagen reducerar
sina utsldpp till Q*. Om man vill uppné den foéreskrivna ut-
slappsbegransningen till ldgsta samhallsekonomiska kostnad
bor emellertid utslappsbegransningen fordelas mellan foreta-
gen sa att den marginella reningskostnaden ar lika hogi de tva
foretagen nar reningskravet dr uppfyllt. Den kostnadseffektiva
16sningen dr saledes att A reducerar sina utslapp till ga, medan
B reducerar sina utslapp till gs.

(] Direkt reglering innebér att foretagen helt enkelt alaggs att
reducera sina utslipp till ga respektive gs. Dessa aldgganden
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kan utformas pa olika sitt, exempelvis som krav pa foretagen
att installera den reningsutrustning eller anvinda de insatsvaror
som bedoms halla utsldppen under den malsatta nivin. Om
myndigheterna nojer sig med att foreskriva en maximal ut-
slappsniva for respektive foretag, och detta kombineras med
frihet for foretagen att vilja reningsmetoder och att fordela
reningsinsatserna mellan anldggningens olika utslappspunkter,
kan man sédga att myndigheterna lagt en s.k. ”bubbla” 6ver
denna.

O Overlatelsebara utslippsritter innebar att bada foretagen
ges ratt att gora utsldpp som sammanlagt uppgar till hogst 2Q*
enheter. Man kan sédga att myndigheterna placerar foretagen i
en och samma “’bubbla”. Podngen med detta system &r att de
tilldelade rattigheterna far Overlatas mellan foretagen. Ut-
slappsratterna kan saledes betraktas som ett slags substitut for
individuella dganderitter till en viss sammanlagd méangd av
miljoresursen i fraga. Inom ramen for ett system med Over-
latelsebara utsldppsritter kan det enskilda foretaget vilja mel-
lan att sjdlv gora utsldppsbegransningar eller att forvirva ytter-
ligare utsldppsratter. Handeln med utsldppsrétter bidrar dér-
med till att utjaimna de marginella reningskostnaderna mellan
foretagen.

Detta kan belysas med hjélp av figur 2. Antag att den initiala
tilldelningen av utsldppsrétter dr Q* for bada foretagen. Dessa
kan da reducera sina kostnader genom att via handel med
utslappsratter omfordela kravet pa rening. Vid priset t kr for
utsldppsritter motsvarande en enhet utsldapp ligger det i bada
foretagens ekonomiska intresse att A forvarvar utsldppsratter
motsvarande utslippen qa-Q* = Q*-gs fran B. Genom denna
kombination av utsldppsbegransande atgiarder och handel med
utslappsratter nar man saledes den foreskrivna utsldppsbe-
gransningen och detta sker till ligsta mojliga samhéllsekono-
miska kostnad.’

(J En likformig utslippsavgift innebédr i detta fall att bada
foretagens utsldpp beldggs med en avgift pa t kr. per enhet, dvs.
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det enskilda foretagets totala miljoavgift blir proportionell mot
de faktiska utslidppen.® Foretaget kan ddrmed vilja mellan att
betala avgiften och att genomfora utsldppsbegransande atgir-
der. For att minimera summan av avgiftsbetalningar och kost-
nader for utslappsbegransande atgiarder bor da A begrinsa sina
utslapp till ga, medan B bor begransa sina utslapp till gs. Den
likformiga utsldppsavgiften gor saledes att det ligger i fore-
tagens ekonomiska intresse att genomfora den foreskrivna ut-
slappsbegransningen och detta sker till ligsta mojliga samhélls-
ekonomiska kostnad.

Detta exempel visar hur de olika styrmedlen &r tdnkta att
fungera. Det visar ocksa att om de miljovardande myndig-
heterna besitter all relevant information om foretagens utslapp
och reningskostnader, kan det miljopolitiska malet nas till lags-
ta mdjliga kostnad med alla de tre diskuterade typerna av styr-
medel. Under dessa speciella betingelser 4r samtliga tre styrme-
del med andra ord kostnadseffektiva. Daremot &r det inte sé-
kert att miljopolitiken som sadan ar effektiv fran ekonomisk
synpunkt. Hur det forhaller sig i detta avseende beror pa den
marginella skadekostnadens storlek i forhallande till den (for
bada foretagen lika hoga) marginella kostnaden for utslappsbe-
gransning.

I exemplet 4r den marginella kostnaden for utslippsbegrans-
ning t kr. per enhet. Om man kunde faststilla den marginella
skadekostnaden och denna befanns vara just t kr. per enhet,
kan man sdga att miljopolitiken ar effektiv fran ekonomisk
synpunkt. Om den marginella skadekostnaden ddremot ar hog-
re (lagre) ant kr., sa dr det frAn samhallsekonomisk synpunkt
motiverat att skirpa (latta pa) miljokraven.

I verkligheten kan man inte rdkna med att kunna gora denna
typ av jamforelser med nagon hogre grad av precision. En
regelbunden utvidrdering av miljopolitiken med avseende pa
forhallandet mellan de marginella kostnaderna for utslappsbe-
gransning och basta tillgdngliga skattning av den relevanta mar-
ginella skadekostnaden 4r dock bade mojlig och 6nskvard. Sa-
dana utvarderingar av miljopolitiken 4r dock inte sérskilt van-
liga.
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Styrmedlens effekter vid ofullstandig
information

I verkligheten dr den tillgdngliga informationen om tekniska
alternativ och kostnader for utslippsbegriansning ofullstiandig.
Det dr ocksa sannolikt att den information som finns dr asym-
metriskt fordelad; foretagens kunskaper om sina processer tor-
de i allménhet vara bittre 4n myndigheternas kunskaper om
dessa processer. Dessa forhallanden har betydelse for valet av
styrmedel. For att belysa detta skall jag jaimfora de tre typerna
av styrmedel med utgdngspunkti fyra olika kriterier, nimligen
kostnadseffektivitet, maluppfyllelse, kostnader for métning
och kontroll samt incitament till teknisk utveckling.

Kostnadseffektivitet

Kriteriet kostnadseffektivitet avser styrmedlets formaga att
astadkomma en given utsldppsbegransning till ldgsta mojliga
samhéllsekonomiska kostnad. Ett nodvandigt villkor for kost-
nadseffektivitet dr att den marginella kostnaden for ytterligare
utsldppsbegriansning 4r densamma i alla foretag dar reningsat-
gdrder vidtagits. I det hypotetiska exempel som diskuterades i
foregdende avsnitt var detta villkor uppfyllt for samtliga styr-
medel. Under mer realistiska forhallanden &r detta inte fallet.
Nér man diskuterar direkta regleringar med avseende pa
kostnadseffektivitet maste man skilja mellan, a ena sidan, reg-
leringar som &r avsedda att leda till kostnadseffektivitet och, a
andra sidan, regleringar av exempelvis den typ som anvéands i
Sverige. Den svenska miljolagstiftningen utgar fran att alla
utslappsbegriansande atgiarder som dr “tekniskt mojliga, eko-
nomiskt rimliga och ekologiskt motiverade” skall genomforas.
Den praxis som har utvecklats innebadr emellertid att frigan om
vad som dr ekonomiskt rimligt” avgors med hénsyn till de
reglerade foretagens allmidnna ekonomiska situation snarare dn
med hiansyntill de marginella kostnaderna for utsldppsbegréns-
ning. Kriteriet kostnadseffektivitet tillmédts med andra ord en
mycket ringa betydelse i den svenska miljopolitiken. Att det
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finns exempel pa mycket olika marginella reningskostnader for
samma dmne vid néraliggande foretag dr saledes inte forvanan-
de.

Fragan ar da hur vil man skulle lyckas om man inom ramen
for ett system med direkta regleringar faktiskt skulle efterstrava
kostnadseffektivitet. Nagot exakt svar kan inte ges, men det dr
helt klart att en hog grad av kostnadseffektivitet bara kan upp-
nds om man pa central nivd kan samla in och bearbeta in-
formation om kostnaderna for utslippsbegransning vid i prin-
cip varje utslappskalla. Nar det géller fororeningar som t.ex.
svaveloxider, kvaveoxider och CFC torde antalet utslappskéallor
vara sa stort att detta ter sig som en i praktiken omojlig uppgift.
Till detta kommer att foretagen i ett system med direkta regle-
ringar sannolikt har incitament att ¢verdriva sina kostnader;
hoga kostnader 4r ju ett slags skydd for foretaget mot myndig-
heternas krav pa utsldppsbegransning. Slutsatsen blir att direk-
taregleringar sannolikt leder till 1ag kostnadseffektivitet i miljo-
politiken.

Nar det géller overldatelsebara utslippsrdtter ar bilden en an-
nan. Har ligger det i varje foretags intresse att utnyttja all
befintlig information om metoder for att reducera de egna
utsldppen. Det ligger ocksa i foretagens intresse att via handel
med utsldppsratter medverka till att en storre del av den alagda
utsldppsbegransningen genomfors i foretag diar kostnaderna
for utslappsbegrénsning dr forhéllandevis ldga. Hoga trans-
aktionskostnader och/eller ’tunn” marknad for utsldppsrétter
kan emellertid forhindra en fullstindig utjamning av de margi-
nella kostnaderna for utslappsbegransning mellan foretagen.
Det viktiga ar dock att detta styrsystem ger incitament till s6-
kande av kostnadseffektiva 16sningar, medan ett system med
direkta regleringar ger incitament som snarast motverkar kost-
nadseffektivitet.

De starkaste incitamenten till kostnadseffektivitet ges dock
av ett system med likformiga utsl/dppsavgifter. 1 ett sadant sy-
stem konfronteras ju samtliga foretag med samma ’pris” pa
utsldppen av ett visst imne. Darmed har miljopolitisk styrning
baserad pa likformiga utsldppsavgifter en inbyggd mekanism
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som drar i riktning mot fullstindig utjamning av de marginella
kostnaderna for utsldappsbegransning mellan de olika foreta-
gen.

Sammantaget ar det mycket som talar for att ekonomiska
styrmedel i allmanhet, och likformiga utslappsavgifter i synner-
het, 4r Overldgsna direkta regleringar med avseende pa kriteriet
kostnadseffektivitet. Speciellt géller detta for utslapp som hér-
ror fran ett stort antal olika kallor.

Maluppfyllelse

Med maluppfyllelse avses styrmedlets férmaga att, oavsett kost-
nad, realisera ett givet mal betraffande utsldppsbegransning.
Har star styrsystem baserade pa overldtelsebara utslippsrdtter i
en klass for sig, eftersom myndigheterna i ett sdidant system har
direkt kontroll 6ver de totala utsldppen. Daremot ar utslapps-
ratternas marknadspris, och ddrmed de marginella kostnader-
na for utslappsbegransning, osékra.

Nar det géller direkta regleringar och utslippsavgifiter rader
det emellertid osdkerhet om den miljopolitiska styrningens ef-
fekter pa de totala utsldppen. Direkta regleringar avser alltid
enskilda foretag, produktionsanldaggningar eller produkter. Om
de direkta regleringarna alltid vore utformade som Ovre granser
for de totala utslippen fran varje foretag, och dessa granser
reviderades sa snart som ett nytt féretag fick tillstand att eta-
blera miljéopaverkande verksamhet inom det aktuella omradet,
skulle givetvis denna typ avstyrning ge fullkontroll 4ven 6ver de
totala utsldppen.

I praktiken dr dock dessa villkor sillan uppfyllda. Koncessio-
ner ges for fem eller tio ar och revideras inte nar nya verksam-
heter tillkommer. Vidare ar det ofta utslippen per producerad
enhet, eller insatsvarornas innehall av olika 4mnen, snarare 4n
de totala utsldppen som &r féremal for reglering.

Nardet géller utslappsavgifter 4r osdkerheten om effekten pa
de totala utsldppen dnnu storre. Till en del beror denna oséker-
het pa att de praktiska erfarenheterna av utsldppsavgifter ar
sma. Med 6kad anvindning av miljoavgifter far man ett empi-
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riskt underlag som mojliggor skattningar av sambandet mellan
avgiftsniva och utslappsbegriansning. Nagon hogre grad av pre-
cision i sidana skattningar bor man dock inte rikna med. Man
kan sédga att den utsldppsbegrdnsning som en viss avgift medfor
sker till lagsta mojliga kostnad, medan utsldppsbegransningens
storlek i hOg grad ar oséker.

Kostnader for mdtning och kontroll

All miljopolitisk styrning forutsétter att utslappen pa ett eller
annat sitt kan méitas och att efterlevnaden av gillande regler
kan kontrolleras.’ Detta forhallande lagger starka restriktioner
pavaletavstyrmedel, liksom pa den praktiska utformningen av
styrsystemen. Ett grundldggande problem ar att det ofta &r
svart eller ndra nog omdojligt att med god precision mita ut-
slippen som saddana. Ett annat 4r att manga utslapp ar oplane-
rade konsekvenser av driftstorningar. Ett tredje 4r att en viss
verksamhet kan medféra en mangd olika typer av utslapp och
andraslag av miljoeffekter. Ett fjarde 4r att lokaliseringenaven
viss verksamhet kan ha stor betydelse for miljoeffekterna av
givna utslapp.

Dessa problem brukar ofta anféras som motiv for direkta
regleringar och som argument mot de mer generellt verkande
ekonomiska styrmedlen. Med en direkt reglering kan man i ett
sammanhang ta stillning till sdval anldggningens lokalisering
som dess utformning. Vidare kan man foreskriva sidana tek-
niska losningar och val av ravaror och andra insatsvaror att
samtliga utslapp kan héllas inom vad som bedoms som accep-
tabla nivaer. Darmed kan ocksa kontrollen avse tekniska in-
stallationer och anvianda insatsvaror snarare 4n svarmitbara
utslapp.

Mot detta kan anftras att de ekonomiska styrmedlen inte
heller forutsétter att utsldppen som sddana kan matas. Savil
avgifter som behov av utslippsrdtter kan ju baseras pa be-
rdknade utsldppsméangder och genomforda utsldppsbegrdnsan-
de atgirder kan bedomas med hédnsyn till effekten pa dessa. I ett
system med ekonomiska styrmedel far alltsa foretagen lov att
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overtyga myndigheterna om hur mycket vidtagna atgérder be-
gransar uts'dppen innan atgirderna kan godkédnnas som grund
for reduktion av utsldppsavgifter respektive krav pa innehav av
utsldppsrétter.

Emellertid 4r det obestridligt att ekonomiska styrmedel i hog-
re grad dn direkta regleringar forutsétter explicit berdkning och
klassificering av de totala utsldppen av olika typer av forore-
ningar fran en given anldggning. Vidare torde den i ett system
med ekonomiska styrmedel storre friheten att vélja omfattning
och inriktning av de utsldppsbegridnsande atgiarderna vid en
anldggning medf6ra ett i motsvarande man storre behov av
kontroll att ’godkédnda” atgirder faktiskt vidtagits. Detta talar
for att direkta regleringar medfor ldgre kostnader for méatning
och kontroll 4n de hér diskuterade ekonomiska styrmedlen.

Incitament till teknisk utveckling

Den tekniska utvecklingen 4r i hog grad styrd av ekonomiska
incitament, dvs. forvantningar om hogre framtida vinster, men
kan dven drivas fram av myndigheternas krav pa produkternas
egenskaper eller anldggningarnas utformning. Miljopolitisk
styrning med hjilp av utsldppsavgifter ger pa ett naturligt sitt
ekonomiska incitament till utveckling av miljovénliga produk-
ter och produktionsmetoder; dven vid en optimal reduktion av
utsldppen maste ju foretaget betala en avgift for kvarvarande
utsldpp. Om foretaget genom teknikutveckling eller introduk-
tion av nya produkter ytterligare kan reducera sina utslapp kan
det ocksa reducera sin totala miljoavgift. Darmed far foretaget
avkastning i monetira termer pa de resurser som anvands for
teknik- eller produktutveckling.

Ett system baserat pa overldtelsebara utsldppsrdtter fungerar
hér pa i princip samma sitt som utsldppsavgifter. Teknisk ut-
veckling som reducerar foretagets utslapp reducerar ocksa dess
behovav utsldappsritter. De 6verflodiga utslippsratterna kan da
sdljas, vilket innebar en direkt avkastning i monetdra termer pa
de resurser som satsats pa att utveckla miljovinlig teknik eller
miljovinliga produkter. En komplikation i sammanhanget &r
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dock att det i allmédnhet rader osdkerhet om utsldppsritternas
framtida marknadsvérde. Det dr emellertid svart att dra gene-
rella slutsatser om hur denna osidkerhet paverkar incitamenten
till teknisk utveckling.

Direkta regleringar ger ddremot i sig inga incitament till yt-
terligare utslappsbegransningar. Eftersom foretagen utan kost-
nad kan gora utslapp upp till en viss niva, ger ytterligare re-
ningsanstrangningar ingen foretagsekonomisk avkastning. Nu
kan myndigheterna som sagt driva fram viss teknisk utveckling
genom att efter hand skdrpa miljokraven, men det 4r uppenbart
att om man inte pa central niva besitter och kan hantera enorma
méngder information om tekniska alternativ och utvecklings-
mojligheter, kan sadana patryckningar leda till felsatsningar
och annat sléseri med resurser.

Sammantaget finns det alltsa starka skl som talar for att de
ekonomiska styrmedlen &r dverldgsna nér det géller att stimule-
ra teknisk utveckling p& miljoskyddsomradet. Eftersom miljo-
skyddsatgarder, miljovanlig teknik och miljovénliga produkter,
trots allt, 4r ganska nya foreteelser, 4r denna slutsats ett tungt
argument till fdrman fér miljopolitisk styrning baserad pa eko-
nomiska incitament. En definitiv rangordning av olika styrme-
del i samband med ett konkret miljoproblem maste dock goras
med utgdngspunkt i de har diskuterade fyra kriterierna. Dess-
utom kan det vara skil att beakta styrmedlens effekter pa in-
komst- och formogenhetsfordelningen.

Effekter pa inkomst- och formogenhetsfordelningen

Alla former av miljopolitisk styrning har effekter pa inkomst-
och formogenhetsfordelningen. Man kan dela upp dessa i di-
rekta och indirekta fordelningseffekter. De direkta fordelnings-
effekterna beror pa att varje miljopolitisk atgird i realiteten
innebdr en omfordelning av den kollektiva dganderétten till
miljoresurserna. Om foretagen pa egen bekostnad maéste vidta
ytterligare reningsatgirder, och eventuellt betala en avgift for
kvarvarande utsldpp, sa ar detta sdledes en direkt omférdelning
fran foretagens dgare och anstillda (som pa olika satt far be-
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strida kostnaden for de vidtagna atgirderna) till konsumenter-
na av miljokvalitet (som far en vilfardsokning i form av béttre
miljo).

De indirekta fordelningseffekterna beror pa atgiardernas ef-
fekter pa disponibla inkomster och tillgang till miljokvalitet
som (eventuellt) uppstar till f6ljd av 4ndrade produkt- och fak-
torpriser. Om saledes 6kade miljoskyddskostnader i en viss
bransch helt eller delvis 6verviltras pa produktpriserna, pa-
verkas fordelningen av de reala inkomsterna till nackdel f6r de
konsumenter som har en relativt stor konsumtionav de aktuella
produkterna.

En utgangspunkt for denna diskussion 4r att de foretag som
star for utslappen ocksa far lov att bara den direkta kostnaden
for de reningsatgarder som vidtas. Nar det géller de ekonomis-
ka styrmedlen tillkommer nettot av handeln med utsldppsrétter
respektive avgiften pa kvarvarande utslapp. Eftersom inkomst-
och formogenhetseffekterna av handel med utsldppsrétter be-
ror pa den initiala fordelningen av utsldppsratterna, kan man
inte dra nagra generella slutsatser om dessa effekter. Jag be-
likformiga utslappsavgifter.

Vid en ytlig betraktelse kan det te sig som en sjalvklarhet att
utsldppsavgifter i hogre grad 4n direkta regleringar har negativa
effekter pa foretagens lonsamhet och darmed i slutdndan pa-
verkar inkomst- och formogenhetsfordelningen till nackdel for
dgare och anstillda i foretag vars verksamhet har betydande
miljoeffekter. I bada fallen maste ju foretaget sta for de direkta
atgiardskostnaderna och i fallet med avgifter maste foretaget
dessutom betala en avgift for de utslipp som aterstar efter
vidtagna atgirder. Det finns emellertid tva forhallanden som
talar for att detta kan vara en forhastad slutsats.

For det forsta bygger resonemanget pa det implicita antagan-
det att atgardskostnaderna dr desamma i de tva fallen. Men via
hogre kostnadseffektivitet och starkare incitament till teknisk
utveckling kan ett system med likformiga utslappsavgifter leda
till genomsnittligt ldgre atgardskostnader vid givna miljomal.

For det andra forutsitter resonemanget att alla produkt- och
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ravarupriser dr konstanta, dvs. att utsldppsavgifterna inte kan
Overviltras ”’framat” pa produktpriserna och/eller ’bakat” pa
ravarupriserna. Pa kort sikt dr dettai manga fall sikert en riktig
forutsiattning. Men pa ldangre sikt maste man rikna med en
betydande overviltring. Det finns ju ingen anledning att rdkna
med ldgre kapitalavkastningskrav i miljostorande verksamheter
dn pa andra héll i ekonomin och det &r heller inte sannolikt att
anstdllda i sddana verksamheter accepterar lagre loner dn i
annan jimforbar sysselsdttning. Vilken overviltring som fak-
tiskt d4ger rum beror pa de olika produktionsfaktorernas rorlig-
het och pa konkurrensférhallandena pa de aktuella produkt-
och faktormarknaderna.

Sammantaget innebdr detta dels att det d4r utomordentligt
svart att helt kartligga miljopolitikens fordelningseffekter, dels
att man inte a priori kan rangordna de olika styrmedlen med
avseende pa nagot fordelningskriterium. Daremot kan man pa
goda grunder hivda att ovdntade och betydande skirpningar av
miljopolitiken pa kort sikt kan fa icke negligerbara effekter pa
inkomst- och formogenhetsfordelningen. Det finns ju en hel del
kapital bundet i anldggningar med betydande miljoeffekter och
det finns en hel del médnniskor som har sin utkomst i sadana
verksamheter och som i stort sett saknar jaimforbara sysselsatt-
ningsalternativ. Det finns ocksa andra troghetsfaktorer i den
Overviltringsprocess som skisserades ovan.

”’Blandade” styrsystem

Det miljopolitiska styrsystem som utnyttjas i Sverige bygger
nastan helt pa direkta regleringar. Dock finns det vissa inslag av
ekonomiska styrmedel, t.ex. skattedifferentiering mellan blyad
och blyfri bensin samt pant pa vissa produkter, t.ex. alumini-
umburkar. Till detta kommer en del avgifter som finansierar
delar av myndigheternas tillstdndsprovning och kontroll pa mil-
joomradet. Dessa avgifter har dock en sddan konstruktion och
niva att de inte kan betraktas som utslappsavgifter.

Emellertid 4r det mycket sannolikt att det miljopolitiska styr-
systemet under de nirmaste d&ren kommer att kompletteras med
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utsldppsavgifter pa i forsta hand svavel och klororganiska sub-
stanser. Detta forutskickas i regeringens miljépolitiska proposi-
tion och &r for narvarande féremal for utredning av en statlig
kommitté. Denna kommitté har ocksa att préva férutsattning-
arna for en mer omfattande introduktion av utslippsavgifter.
Néagon avveckling eller genomgripande fordandring av det be-
fintliga regleringssystemet ar emellertid inte aktuell. Ddarmed &r
vi pa vig att fa ett miljopolitiskt styrsystem som innehaller en
blandning av regleringar och ekonomiska styrmedel.

Fragan 4r da om analysen av utsldppsavgifternas verkningar
behover revideras da dessa kombineras med regleringar. Denna
fraga dr intressant inte minst darfor att en del av miljoav-
gifternas kritiker havdat att miljoavgifter i kombination med
regleringar har negativa verkningar pa naringslivets internatio-
nella konkurrensférméga utan att bidra till lagre utslapp i mil-
jon.

Nir man diskuterar denna fréga dr det naturligt att utga fran
miljoskyddslagens huvudprincip, dvs. principen att alla miljo-
skyddsatgédrder som dr “tekniskt mojliga, ekonomiskt rimliga
och ekologiskt motiverade” skall genomféras. Om man tolkar
denna princip bokstavligt, har utsldppsavgifter sannolikt inga
omedelbara effekter pa utslappen; alla atgdrder som vid en
avgiftsbeldggning av utsldppen ter sig lonsamma for ett enskilt
foretag torde ocksa hora till de atgdrder som under alla om-
standigheter skall genomftras. Darmed blir miljoavgiften en
extra palaga vars visentliga effekt dr att reducera foretagets
driftsoverskott.

Vid en ndarmare granskning dr detta resonemang emellertid
inte sa Overtygande. For det forsta ger utsldppsavgifter dven
under dessa omstdndigheter incitament till teknisk utveckling;
investeringar i ny teknik som ger lagre utslapp ger ju avkastning
i form av lagre avgifter for de “’tillatna’ utsldppen. Det ar alltsa
bara pa kort sikt som de befintliga regleringarna kan véntas
begransa eller eliminera utsldppsavgifternas effekter pa utslap-
pen.

For det andra &dr det inte sannolikt att de miljovardande
myndigheterna i praktiken har s& god information om fore-
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tagens produktionsprocesser att man med de befintliga regle-
ringarna helt uttomt mojligheterna till utsldappsbegransande at-
garder i de befintliga anldggningarna. Med utsldppsavgifter far
foretageén incitament att soka och genomfora utslappsbegran-
sande atgdrder som varken de eller myndigheterna annars skul-
le ha uppméarksammat.

Det dr saledes troligt att utslappsavgifter, sarskilt pa langre
sikt, bidrar till att reducera utsldappen utdver vad som astad-
koms med direkta regleringar. Daremot dr det inte sékert att
utslappsavgifterna leder till utjamning av de marginella kostna-
derna for utslippsreduktion, dvs. kostnadseffektivitet i miljo-
politiken. Skdlet till detta &r att regleringarna kan innebéra ett
tvang for foretagen att vidta atgarder for vilka kostnaderna per
enhet utsldppsreduktion Overstiger utsldppsavgiften. I vilken
utstrackning som detta intraffar beror naturligtvis pa utslapps-
avgiftens niva.

Slutsatsen 4r att det inte finns nagra avgdrande skil mot att
kombinera regleringar och utsldppsavgifter i ett och samma
miljopolitiska styrsystem. Fragan dr dock om det finns négra
skal for en sddan kombination. Varfér inte avveckla reglering-
arna pa de omraden dar utsldppsavgifter infors? Om man till-
later sig att bortse fran de politiska aspekterna pa denna fraga
finns det enligt min mening ett forhallande som talar for att det
kan vara effektivt att kombinera regleringar och avgifter for att
begrénsa en viss typ av utslapp.

Detta forhallande dr att vissa utsldpp, som t.ex. svavelut-
slapp, har savil lokala som regionala och kanske globala ef fek-
ter. Dessa effekter kan vara av olika slag. Exempelvis kan hoga
lokala koncentrationer av svaveldioxid i luften vara ett hilso-
problem, medan den regionala spridningen av svaveldioxid le-
der till forsurning av mark och vatten.

Utslappens lokala effekter kan till foljd av skillnader i be-
folkningstithet, koncentration av utsldppskallor och naturliga
forhallanden variera starkt mellan olika omraden. Pa grund av
utsldppens spridning i luft eller vattendrag kan de regionala
effekterna ddremot vara approximativt oberoende av utslapps-
kéllornas lokalisering. Under sddana betingelser &r det i allmén-
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het nodviandigt med ett styrmedel for att begransa de lokala
effekterna och ett annat for att begrinsa de regionala effekter-
na.

I princip kan man har tdanka sig en tvadelad avgift. Den forsta
delen skulle da vara en likformig ”grundavgift” bestimd med
hansyn till utslippensregionala effekter och den andra delen en
“tillaggsavgift” bestimd med hansyn till de lokala effekterna
och darfor differentierad mellan olika omraden. Emellertid kan
de lokala variationerna vara sddana att en mycket langtgéende
differentiering av “tilldggsavgiften” kan vara nodvéandig. Det
kan da vara effektivare att ersitta “’tilldggsavgiften”” med direk-
ta regleringar som dr utformade med hansyn till de lokala for-
hallandena i varje omrade. Om dessa regleringar alltid ar di-
mensionerande for utslidppen, bortfaller motivet for ”’grundav-
giften”.

Avgifternas niva

En nodvandig forutsittning for att utslappsavgifter skall vara
ett effektivt miljopolitiskt styrmedel 4r att deras niva bestams
med utgangspunkt i tydliga, stabila och rationella principer. I
teorin dr detta inget svart problem; avgiften skall vara lika med
den marginella skadekostnaden vid en fran samhallsekonomisk
synpunkt optimal avvigning mellan miljokvalitet och andra
nyttigheter. I praktiken ar det emellertid inte sa latt. Skalet till
detta ar att vara kunskaper om skadefunktionerna 4r sa be-
gransade och att det dr svart att skatta efterfragan pa kollektiva
nyttigheter som olika typer av ’miljokvalitet”.

Det forefaller som om miljoavgifternas kritiker fruktar att
avgifterna kommer att bestimmas med hénsyn till statens in-
taktsbehov snarare 4n med hidnsyn till basta tillgdngliga be-
domningar av virdet av de relevanta miljoskadorna. Darmed
skulle ocksa utslappsavgifterna variera, sannolikt stiga, fran ett
ar till ett annat. Om detta skulle intrdffa vore inte mycket
vunnet med att infora utsldppsavgifter; férdelningen av de ut-
slappsbegransande atgarderna skulle bli godtyckligi forhallan-
de till miljoskadornas utveckling och foretagens bedomningar
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avmojliga atgérders lI6nsamhet skulle vara behéftade med ono-
digt stor osdkerhet. Liknande effekter uppstar om foretagen
uppfattar avgifterna som férhandlingsbara.

Den rimligaste principen for bestimningen av utsldppsav-
gifternas niva ar att utga fran bésta tillgidngliga uppskattning av
virdet av de miljoskador som utsldppen i fraga medfér. Om
“bista tillgdngliga uppskattning” ar alltfor osdker kan man i
stdllet utga fran den “’representativa’ kostnaden for ytterligare
begransningar av utsldppen med kiand teknik. Dock bara i fall
dar det finns klara indikationer pa att ytterligare utsldppsbe-
gransningar ar nodvandiga om en vil definierad och accepterad
miljokvalitetsnorm skall kunna realiseras.

Oavsett vilken princip som anvénds ar det emellertid viktigt
att utslippsavgifterna fixeras i reala termer for en relativt lang
period. Darmed skapar man den stabilitet i foretagens ekono-
miska villkor som 4r vital for att avgifterna skall kunna stimule-
ra teknisk utveckling.

Miljoavgifter, statsfinanser och offentliga
utgifter

Om man infor avgifter pa utslapp i miljon sd kommer detta att
leda till intdkter for staten. Visserligen sdgs emellanat att miljo-
avgifterna avses eliminera sin egen bas, dvs. utsldppen, och att
deresulterande statsinkomsterna darfor ar av en hogst tillfallig
natur. Detta dr nog en sa pass from forhoppning att det trots allt
finns skl att diskutera hur de statsinkomster som miljoav-
gifterna genererar skall anvandas. Nar man diskuterar denna
fraga kan man anldgga tva perspektiv, ”public finance-" re-
spektive “’public choice-” perspektivet.

Public finance-perspektivet har att géra med hur staten skall
finansiera givna offentliga utgiftsataganden. Grundproblemet
ar att alla tillgdngliga skattevarianter snedvrider resursfordel-
ningen i ekonomin. Exempelvis paverkar beskattning av arbete
individers val mellan arbete och fritid liksom deras val mellan
olika typer av arbete. Darmed leder beskattning till ett mindre
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effektivt utnyttjande av ekonomins samlade resurser dn vad
som vore mojligt, dvs. det uppstar en samhdallsekonomisk kost-
nad. I den engelsksprakiga litteraturen kallas denna kostnad for
beskattningens "’excess burden”. ”’Public finance” handlar om
hur beskattningen skall utformas for att denna extra boérda skall
minimeras.

I detta perspektiv dr miljoavgifter ett fortraffligt finansie-
ringsinstrument for staten. Miljoavgifter leder ju inte till nidgon
oonskad snedvridning av resursférdelningen utan tvértom till
en rattvridning av en initialt felaktig fordelning av ekonomins
resurser. Miljoavgifternas ”excess burden” &r siledes negativ!
Déarmed vore det naturligt att 1ata statens inkomster fran milj6-
avgifterna s langt de forslar ersitta intdkterna fran nagon skatt
som bedoms ha sarskilt starkt snedvridande effekter, t.ex. ar-
betsgivaravgiften.

Public choice-perspektivet, & andra sidan, har att géra med
vad politikerna faktiskt kommer att goéra om miljoavgifterna
ger nya inkomster till staten. En central utgdngspunkt for den
s.k. public choice-skolan &r att politikerna har en méngd andra
motiv an samhéllsekonomisk effektivitet i allmdnhet och mini-
mering av ’excess burden’ i synnerhet.

En del har hdavdat att beslut i den offentliga sektorn drivs av
en Onskan om storleksmaximering. Om detta skulle vara fallet,
kan man rikna med att intdkter fran miljéavgifter anviands for
nyaoffentligautgifter snarare dn for att reducera andra skatter.
Det dr sannolikt att en del av kraven pa att ’6ronmarka’ miljo-
avgiftsinkomsterna for miljoskyddsatgirder har sin grund i
fruktan for att de annars kommer att anvidndas for, som man
anser, mindre angeldgna dndamal.

Ett system med Overlatelsebara utsldppsréitter kan utformas
pa olika sitt med avseende pa statens intdkter. En mojlighet ar
att utsldppsrétterna en gang per ar helt enkelt séljs till hogstbju-
dande. Fran statsfinansiell synpunkt blir d& effekterna i stort
sett som i fallet med utsldppsavgifter. En annan maojlighet ar att
utsldppsratterna delas ut gratis i proportion till de olika fore-
tagens utslapp under en given period i det forgangna. I detta fall
ger den milj6politiska styrningen inga intékter alls till staten.
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Néagra synpunkter pa valet av miljopolitiskt
styrsystem

Miljoskyddslagen har nu funnits i tva decennier. Dess utform-
ning speglar i hog grad 1960-talets syn pa miljoproblemen, dvs.
som ett resultat av stora utsldpp fran ett begrdnsat antal indust-
riella anldggningar. Miljopolitikens primdra uppgift var att
komma till ratta med dessa utsldpp liksom att ”’stdda upp”’ efter
gamla forsyndelser. Nar det géller valet av styrmedel ger miljo-
skyddslagen egentligen ingen valmdjlighet; miljopolitik dr helt
enkelt detsamma som direkt reglering av de enskilda utsldpps-
killorna. En granskning av miljoskyddslagen med avseende pa
mojligheterna att introducera ”’bubblor” och Overlatelsebara
utsldppsréatter ledde ocksa till slutsatsen att sidana inslag i mil-
jopolitiken inte var forenliga med lagen.

Mot denna bakgrund kan man antingen avsta fran vidare
diskussion om miljopolitiska styrmedel eller ocksa andrar man
pa lagen. Det dr ingen tvekan om att det senare alternativet ar
det bista; savél de faktiska miljoproblemen som synen pa dessa
har dndrats sa radikalt att det vore orimligt att lata den gamla
lagstiftningen binda milj6politikens utformning. Jag tar mig
darfor friheten att betrakta miljoskyddslagen som nagot som
kan fordndras si att de styrmedel som ter sig effektiva fran
ekonomisk och ekologisk synpunkt ocks& kan komma till an-
vandning.

Vilket miljopolitiskt styrsystem skulle man da vilja rekom-
mendera om miljolagstiftningen kunde dndras i den angivna
riktningen? Givet att miljoméalen, exempelvis via explicita mil-
jokvalitetsnormer, knyts direkt till de totala utsldppen av olika
fororeningar inom olika geografiska omraden, dr valet av
?grundalternativ”’ for den miljopolitiska styrningen egentligen
sjalvklart: De miljovardande myndigheterna bor etablera ett
antal ’bubblor” for olika typer av utsldpp och tillata handel
med utsldppsratter inom dessa. Om malen knyts till de totala
utsldppen, dr det ju naturligt att miljopolitiken baseras pa styr-
medel som ger kontroll 6ver just de totala utslappen.

Miljopolitisk styrning med hjdlp av bubblor” och Over-
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latelsebara utslappsratter gor det ocksa mojligt att i god tid
annonsera framtida skdrpningar av miljokraven. I praktiken
astadkommer man detta genom att utsldppstillstdnden ges en
begransad giltighet i tiden och att den totala mdngden utslapps-
tillstand minskar dver tiden i enlighet med en plan som faststélls
for t.ex. en fem- eller tioarsperiod i sdander.

Revideringen av denna plan kan vidare baseras pa de obser-
verade priserna pa utsldppsratter. Dessa ger ju l6pande infor-
mation om de marginella kostnaderna for utsldppsbegrans-
ning. Darmed far man ett konkret underlag for regelbunden
utvidrdering av miljopolitiken: Priserna pa utsldppsratter kan
jamforas med de olika utsldppens uppskattade marginella ska-
dekostnader. Om de marginella skadekostnaderna bedoms
overstiga de marginella kostnaderna for utslappsbegransning,
reduceras den totala tillgdngen pa utsldppsritter.’

Det vore emellertid naivt att tro att det skisserade styrsyste-
met skulle kunna anvindas i alla situationer. I sjdlva verket
kanske grundalternativet” bara kan utnyttjas i ett fatal fall.
Ett i sammanhanget relevant problem ar att handel med ut-
slappsratter forutsidtter att miljoskadorna 4r approximativt
oberoende av utsldppskallornas lokalisering. Till en del kan
detta problem l6sas med vissa restriktioner pa handeln med
utsldppsritter. Om saledes ett foretag dr berett att reducera sina
utsldpp av en viss fororening, far det inte tillstind att silja
motsvarande utsldppsratter till foretag som dr beldgna i fran
miljosynpunkt kansligare omraden.

Ett annat problem ar att mojligheterna att méta utslappen
kan variera mellan olika kéllor. Till en del kan detta l16sas med
”reduktionskoefficienter” som faststédlls av de myndigheter
som under alla omsténdigheter maste godkinna transaktioner-
na med utsldppsritter. Ett exempel kan belysa inneborden av
begreppet “reduktionskoefficient”. Antag att ett foretag dar
utsldppen kan mditas exakt onskar silja utsldppsratter mot-
svarande 100 ton utslapp av en viss férorening till ett foretag dar
osdkerheten i matningen av utslappen bedoms vara 25 procent.
Myndigheten kan da bestimma att det kdpande foretaget bara
far oka sina berdknade utslapp med 80 ton. Darmed kan man
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utgd fran att transaktionen, om den dnd& kommer till stand,
inte kommer att leda till storre totala utslapp.

En tredje typ av problem dr att antalet kdllor kan vara sa
stort, och enskilda kéillor sa sma, att transaktionskostnaderna
pa en marknad for utsldppsratter skulle bli alltfor hoga. Ett
exempel dr utsldpp av svaveldioxid som harror fran dels stora
industrianldggningar och kraft- och virmeverk, dels ett mycket
stort antal villapannor. Under dessa betingelser kan man place-
ra de stora utsldppskillorna i ett antal regionala ’bubblor”
samtidigt som utsldppen fran de smé killorna avgiftsbeldggs.
Marknadspriserna pa utsldppsrétter kan dé ldggas till grund for
bestdmningen av utsldppsavgifterna.

Nar det géller mobila utsldppskallor som bilar och flygplan
ligger det ndrmast till hands att ersédtta ”grundalternativet”
med utsldppsavgifter bestimda i enlighet med de riktlinjer som
jag tidigare diskuterat. Eventuellt kan dessa utsldppsavgifter
vara regionalt differentierade. Nar det géller vissa restproduk-
ter, t.ex. uttjanta alkaliska batterier, 4r det naturligt att kombi-
nera avgifter med panter for att stimulera den insamling som ar
nddvindig for att lamplig hantering av restprodukterna skall bli
mojlig.

Emellertid méste man rikna med att faktorer som métpro-
blem, skillnader i lokala miljéforhallanden samt héga admi-
nistrations- och transaktionskostnader i manga fall gor att de
ovan skisserade systemen inte dr effektiva. Det dr da n6dvin-
digt att kombinera eller ersitta de ekonomiska styrmedlen med
direkta regleringar. Dessa kan ha formen av minimikrav pa
olika typer av anldggningar eller ha karaktiren av forbud mot
anvidndningen av vissa produkter eller ravarukvaliteter. Nir det
gdller utsldpp fran storre anldggningar kan man anvanda sig av
anldggningsspecifika ”bubblor” och dérigenom undvika langt-
gaende detaljreglering.

Valet av miljopolitiska styrmedel méste ske med utgangs-
punkt i de miljomal som man vill uppna. Det méste ocksa ske
med hdnsyn till de faktiska omsténdigheter som géller for olika
typer av utsldpp och miljoproblem. Det finns med andra ord
inget universalsystem med generell tillamplighet. D#remot
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finns det alltid en utgdngspunkt, ett ”grundalternativ”’, for
utformningen av styrsystemet i det enskilda fallet. I den svenska
miljopolitiken har detta grundalternativ alltid varit direkt och
detaljerad reglering. Kontentan av den har skisserade miljopoli-
tiska ansatsen dr att man i framtiden skall soka ldmpliga styr-
medel med en annan utgadngspunkt. Det 4r forst nir de ekono-
miska styrmedlens fordelar absolut inte kan nyttiggéras som
man skall tillgripa detaljerade regleringar.

Noter

! De huvudsakliga argumenten framférdes dock nagra ar tidigare i Dahmén,
E. (1965) Planerar vi for den ekonomiska utveckling som vi verkligen vill
ha?’ i Svensk ekonomisk tillvixt, Finansdepartementet.

2 Det ror sig hdr om en typ av ekonomiska styrmedel som kombinerar central
styrning av de totala utsldppen med ett betydande utrymme for foretagens
ekonomiska ¢vervaganden nar det géller metoderna for utslappsbegransning
och fordelningen av atgdrderna mellan olika utsldppskéllor. Mer om detta
langre fram i kapitlet.

3 Om tillrackligt manga féretag upptrader pa marknaden for utslappsratter
kan man rakna med en fullstindig utjamning av de marginella kostnaderna
for utsldppsbegrdnsning och att jamviktspriset pa utslappsratter saledes re-
flekterar denna gemensamma marginella kostnad. Vid féatalskonkurrens kan
man inte rakna med en fullstindig kostnadsutjamning och man kan inte heller
uttala sig om vad jamviktspriset pa utsldppsratter kommer att bli. S& snart
som nagon overlatelse av utslappsréatter dger rum sker dock en viss kostnads-
utjamning, dvs. en viss effektivitetsvinst uppstar.

* En avgift som &r berdknad pa en bas som foretaget inte kan paverka kallas
ibland for finansieringsavgifter. Sddana avgifter paverkar inte foretagets be-
teende med avseende pd de totala utslappen och bor inte betraktas som
miljopolitiska styrmedel.

3 Det behovs givetvis dven ett sanktionssystem for att komma till ratta med
Overtradelser av reglerna.

¢ Detta 4r dock inte kritikernas enda argument mot miljoavgifter. Man har
exempelvis ocksd havdat att det strider mot grundldggande etiska principer att
avgiftsbeldgga utslapp som myndigheterna i ett tidigare skede funnit accep-
tabla.

7 I det motsatta fallet bor i princip den totala tillgdngen pa utslappsratter
okas. Osdkerheten i uppskattningen av de marginella skadekostnaderna talar
emellertid for en forsiktig strategi innebdrande konstant utslappsniva i ett
sadant fall.
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ser fran olika utgangspunkter de ekonomiska och insti-
tutionella forutsattningarna for samarbete. Samban-
den mellan miljoproblem och ekonomisk tillvaxt, mil-
joproblem och miljopolitik sett ur féretagens synvinkel
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