Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

Utveckling av policy och styrmedel
ar avgorande for att na RE:Sources vision

Sverige ska bli varldsledande pa att minimera och nyttiggora avfall. Det ar visionen for det
strategiska innovationsprogrammet RE:Source. Att bidra till utveckling av policy och
styrmedel har identifierats som ett avgorande verktyg for att visionen ska nas.

RE:Source har i sin innovationsagenda gjort bedémningen att behovet av kraftfulla
styrmedel kommer att 6ka. Det finns behov av utveckling for alla steg i avfallshierarkin men
framforallt bor ateranvandning och forebyggande av avfall uppmarksammas.

Den har texten syftar till att beskriva var syn pa policy och foérklara vad vi menar med policy.
Vi vill ocksa ge var syn pa vad vi tror kravs for att policyer ska utvecklas och ge resultat. Det
ar riksdag, regering, myndigheter, kommuner och féretag som beslutar om policyer. Men
RE:Source ska beskriva behovet av utveckling och bidra till ett valgrundat underlag.
RE:Source ska ocksa vara ett dialog- och diskussionsforum for policyfragor for omradets
aktorer.

Om RE:Source:

RE:Source ar ett nationellt strategiskt innovationsprogram inom omradet resurs-
och avfallshantering. Medlemmar i programmet representerar i huvudsak tre
aktorsgrupper: naringsliv, offentlig verksamhet och forskning. Finansierande
myndigheter ar Energimyndigheten, VINNOVA och Formas. Ansvarig myndighet ar
Energimyndigheten.

Forhoppningsvis kan RE:Sources resultat vara anvandbart som underlag for saval svenska
standpunkter i EU-arbetet, offentliga utredningar, propositioner, nationell planering som for
policyer som tas fram av féretag och kommuner.

Vi valkomnar synpunkter, ifragasattande och diskussion om vad policyutveckling innebar och
hur det bast gors.

Vad ar policy?
Policy ar enligt Svenska Akademins ordlista “ett pa principer grundat handlande eller
tillvdgagangssdtt”.

En policy kan enligt Wikipedia ses som “en avsiktsférklaring och riktlinjer for att styra beslut

och uppnd énskade mdl”. Policyer skiljer sig fran lagar och regler pa sa satt att en lagtext kan
forbjuda och férhindra nagot medan en policy endast vagleder mot de beslut och handlingar
som beddms ge dnskat resultat pa ett effektivt satt.

Utifran en policy kan det beslutas om inforande av olika styrmedel som lagstiftning, skatter

och bidrag, standarder, miljdmarkning, investeringar, utbildnings- och kommunikations-
insatser med mera. | manga sammanhang innefattas dven dessa i begreppet policy.
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Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

| de kommande avsnitten redovisar vi hur vi ser pa sambandet mellan policy och de beslut
och atgarder som utgar ifran policyn. Men nér vi refererar till policy har vi, enligt
beskrivningen i foregaende stycke, valt att begransa begreppet till de principiella
stallningstaganden som gors innan beslut om styrmedel och atgarder.

De policyer som styr inom RE:Sources omrade kan exempelvis vara beslutade pa
internationell, EU-, nationell, foretags- eller kommunniva.

Varfor behdvs policy?

Behovet av att utveckla policy utgar ifran behovet av att besvara en fragestallning om hur
man ska agera for att atgarda ett problem eller na ett mal (se illustration 1).

En typisk policy inom RE:Sources omrade ar EU:s avfallshierarki som ger principiell
vagledning for beslut om behandling av avfall. (I denna text anvands avfallshierarkin som
exempel. Dels darfor att det tydligt ar en policy, dels darfor att den ar valkand for aktorer
inom RE:Sources omrade. Daremot ar den i detta fall just bara ett exempel. De policyer som
kan behova utvecklas kan handla om helt andra fragestallningar.)

Forenklat kan man anse att avfallshierarkin har sin utgangspunkt i att det deponerades
mycket avfall inom EU (problem/bristande maluppfyllelse). Det ar ett problem som inte
staimmer med malsattningen att ha en resurseffektiv avfallshantering. Behovet uppstar da
att principiellt ta stallning till hur avfall bast ska omhandertas (fragestallning).
Avfallshierarkin fyller detta behov genom att ange en prioriteringsordning for
omhandertagande av avfall (se illustration 2).

En bra policy skapar tydlighet om vilken utveckling som ar 6nskad och ar utgangspunkt for
styrmedel. Tydligheten skapar férutsebarhet och underlattar fér aktorer att ta beslut om sin
verksamhet. En policy ska ge principiell vagledning men delegera beslutandet om detaljer till
den ansvarige i den enskilda situationen. Pa sa satt far man en tydlig riktning men anda
utrymme for anpassning till de aktuella lokala forutsattningarna.

Utifran policyn satts sedan mal och beslut tas om styrmedel. For att styra avfall enligt
avfallshierarkin finns flera styrmedel som producentansvar, deponiskatt, deponeringsforbud,
bidrag till biologisk behandling, krav pa kommunal avfallsplanering osv.

Avfallshierarkin kan uppfattas som en policy som ger tydlig vagledning. Men avfallshierarkin
innehaller ju ocksa formuleringar att saval kostnader som miljonytta ska styra valet av
behandlingsmetod i det enskilda fallet.

Att en policy lamnar utrymme for avvagningar innebar att det dppnar for olika tolkningar av
vad policyn innebar. Behov uppstar av principiella stallningstaganden i underliggande fragor.
For avfallshierarkin galler det exempelvis stallningstaganden om avvagningen mellan
forbranning och materialatervinning. Pa sa satt skapas mer detaljerade stallningstaganden
om onskad utveckling och handlingsutrymmet sndvas stegvis in genom preciseringar.
Exempelvis har det utifran policy om avvagning mellan forbranning och materialdtervinning
inforts mal for materialdtervinning, mal for biologisk behandling, skatt pa forbranning,
bidrag till biologisk behandling med mera.
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Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

Policy
(stallningstagande)

Problem/bristande
maluppfyllelse

Styrmedel/atgérder

Fragestallning

Deponiskatt,
Avfallshierarkin producentansvar,
deponeringsforbud

Avfall tas inte om Hur ska avfall
hand resurseffektivt omhéandertas?

Var behovs utveckling av policy och styrmedel?

For att kunna beddéma vilka policyer som behdver utvecklas behover vi veta i vilka
fragestallningar som principiella och vagledande stallningstaganden skulle bidra till
maluppfyllelse.

Inom RE:Sources omrade kan det exempelvis vara dar det ar svart att na de nationella
miljomalen eller mal beslutade inom EU. Omraden kan ocksa hittas genom att kartlagga
fragestallningar och problem i EU:s strategi for cirkular ekonomi, miljomalsuppfoljningen,
den nationella avfallsplanen, programmet for forebyggande av avfall, aktuella offentliga
utredningar och andra strategiska dokument. Syftet ar att identifiera omraden dar mal inte
nas med nuvarande styrmedel och atgarder.

RE:Source har genom genomférda projekt och egna bedémningar kommit fram till tva
fragestallningar dar det finns behov av att utveckla policyer: hur omradet forebyggande av
avfall ska utvecklas och hur avvagningar mellan giftfrihet och resurseffektivitet ska goras.

For fragestallningen Hur ska arbetet med férebyggande av avfall utformas? kan exempelvis
foljande delfragestallningar beh6va analyseras:

- Hur ska omradet forebyggande av avfall beskrivas och avgransas?

- Hur kan olika atgarder inom omradet delas in?

- Vilka aktorer kan vara berérda och hur ska ansvaret fordelas?

- Hur ska olika orsaker till att avfall uppstar karakteriseras?

- Hur ska férebyggande av avfall koordineras med och avgransas mot omradet hallbar
konsumtion och produktion?

For fragestallningen Hur ska avvégningen géras mellan mdlen att uppna bdde giftfria och
resurseffektiva kretslopp? kan exempelvis féljande delfragestéllningar behdva analyseras:
- Vilken risk ska bedémas?

- Vilken metod ska anvandas for att avvaga risker mot nytta?

- Vilka principer géller fér bedomning av nytta/risk i andra sammanhang?
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Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

Kunskap kravs for att utveckla policy och styrmedel

For att en policy och styrmedel ska styra mot malet pa ett effektivt satt kravs att de ar
baserade pa kunskap i vidare bemarkelse. Det behovs kunskap i form av fakta men ocksa i
form av tillvaratagen erfarenhet.

Kunskap behdvs om det problem som ska I6sas. Vilka ar orsakerna? Vilka aktorer ar beroérda?
Men det behdvs ocksa kunskap om mojliga atgarder. Vilka olika I6sningar ar maéjliga? Finns
det praktiska exempel? Vilket resultat ger olika atgarder? Vilka ar kostnaderna? Gar de att
genomfora juridiskt och administrativt?

Kunskap behovs ocksa om beteenden och attityder for att forsta hur styrmedlen tas emot av
de manniskor som verkstalla styrningen. Kunskapen kan till viss del tas fram genom
kartlaggningar och utredningar men behdéver ocksa baseras pa uppfoljning och utvardering
av genomforda projekt och dven genom sarskilda pilot- och forséksprojekt. For att kunna
beddma konsekvenser av olika handlingsvagar och atgarder behéver berérda aktorer
fortlopande ges moijlighet att bidra och lamna synpunkter.

For avfallshierarkin och styrmedlen utifran hierarkin finns en stor mangd livscykelanalyser
och ekonomiska konsekvensbedémningar som bland annat jamfoér olika
behandlingsmetoder. Aven om resultaten varierar s& stédjer de i princip avfallshierarkin som
tumregel for val av behandlingsmetod. Goda exempel och pilotprojekt har ocksa visat att det
genom olika atgarder ar praktiskt mojligt att undvika deponering.

Men kunskap ger inte automatiskt ett underlag for stallningstagande. Kunskap kan ibland
peka pa dilemman och malkonflikter. Ett exempel ar att det kan vara svart att forena malen
om giftfrihet och resurseffektivitet. Detta eftersom resurseffektivitet kan innebara risk for
att férorenade material anvands och ett krav om giftfrihet kan innebara att man maste avsta
moijlighet till resursutnyttjande. For exempelvis anvandning av slam fran avloppsreningsverk
och avfall for anlaggningsandamal har det tagits fram stora mangder kunskaper men det har
varit svart att besluta om tydliga policyer. Det dr nodvandigt att hantera intressekonflikter
och inse att det inte dr mojligt att besluta om policyer som innebér att bagge malen uppnas.

Aven om kunskap ar nddvandig for att formulera en policy sa ar det sillan tillrackligt.
Avgorande ar ofta hur olika aspekter varderas. Da blir politisk standpunkt eller olika
intressen avgorande. Avgorande kan vara vilken syn man har pa vilken risk som ar
acceptabel, vad man anser ar en rimlig kostnad for att uppna en nytta, vem som ska betala
och om man foredrar marknadslosningar eller statlig styrning. Full enighet kommer aldrig att
rada eftersom varderingar styr hur olika saker ska avvagas mot varandra. Det &r en
anledning till att policyer behover beslutas av politiker eller andra som ar ansvariga for
verksamheten.
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Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

Kunskap behdvs for att utveckla policy och
styrmedel

Problem/Bristande

Policy

(Stallningstagande) Styrmedel/Atgarder

el Fragestallning

1

Kunskap

Verkligheten som policylab

Samspelet mellan lokal och nationell niva for utveckling av policy
och styrmedel

| regeringens utredning ”“Fran vardekedja till vardecykel” (SOU 2017:22) konstateras att det
har tagits manga initiativinom omradet cirkuldar ekonomi och aktiviteten ar stor bland
forskare, naringsliv och offentliga aktorer. Utredningen menar att det saknas ett
Overgripande sammanhang och ett strategiskt ramverk for att ge alla dessa aktiviteter en
kontext, en gemensam riktning och tillracklig forandringskraft. Enligt utredningen drivs i dag
utvecklingen i Sverige i huvudsak "nerifran och upp”.

Bristen pa "Overgripande sammanhang” och "strategiskt ramverk” pekar pa brist pa policy,
mal och planering men ocksa pa brist pa styrmedel.

Ofta ar styrmedel i form av lagkrav nagot som kommer sent i en process for att |6sa ett
problem eller na ett mal. Som vi redogor for i féregdende avsnitt ar det svart att veta vilka
styrmedel som fungerar, vilka konsekvenser de far och hur atgarderna ska utformas innan
det finns erfarenhet och kunskap att utga ifran. Det ar bade svart att utforma lagkrav och fa
acceptans for dem innan sjalva férandringen ar provad och accepterad av en storre grupp.
Om inte annat behdvs kunskapen och erfarenheterna som underlag fér de konsekvens-
beskrivningar som fordras for lagandringar. Lagkravet anvands for att fa de mindre
forandringsbendgna att anpassa sig till nagot en stoérre grupp redan genomfort.

Ett flertal steg behover passeras innan man med sakerhet kan vidta fungerande atgarder.
Kunskapen och erfarenheten tas fram i ett vaxelspel mellan lokal och nationell niva dar bada
nivaerna behover fullgora sina uppgifter. Det kan liknas vid ett policylab som anvander
verkligheten for att testa majliga policyer och styrmedel.
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Vad kravs for utveckling av policyer och styrmedel?

Sa snart det finns insikt om ett problem eller en bristande maluppfyllelse uppstar vanligen
ett intresse att agera. Den lokala nivan agerar ofta utifran problembeskrivningar och mal
som tagits fram pa nationell, EU- eller internationell niva, exempelvis fran miljomals-
uppfoéljningen. De mest engagerade (och de med bést forutsattningar) agerar och startar
projekt for att [6sa problemet.

Resultatet av dessa projekt behdver fangas upp av den nationella nivan som utvarderar
resultatet och drar slutsatser. Den nationella nivan med myndigheter och bransch-
organisationer har en uppgift att sprida de exempel som kan anses som féredomen. Goda
exempel kan behdva kompletteras med mer planerade lokala pilotférsék med stéd av den
nationella nivan. Pa sa satt utvecklas de goda exemplen och tas upp av fler aktérer pa lokal
niva.

Nationell niva kan behova komplettera utvarderingarna av projekt pa lokal niva med
forskning och utredningar. Genom denna process etableras “best practice”, den kunskap och
erfarenhet som behovs for att bedéma atgarden utgar fran det existerande exemplet. Det
innebar att det exempelvis kan vara majligt att utfarda nationella rekommendationer och
satta nationella mal.

Mjukare former av lagkrav som ett tydligt utpekat ansvar for valda aktérer kombinerade
med krav pa kunskap och planering, kan anvdndas for att paskynda utvecklingen. For att
ytterligare driva pa utvecklingen i 6nskad riktning kan ekonomiska styrmedel i form av
skatter anvdndas. Om det ar noédvandigt anvands slutligen styrmedel i form av lagkrav for att
fa alla aktorer att folja en rimlig niva.

Gunnar Fredriksson, verktygsledare Policyanalys RE:Source, 2017-08-15
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