Kommittédirektiv
Sarskild utredare for oversyn av Dir.
avfallsomridet 2011:66

Beslut vid regeringssammantréde den 30 juni 2011

Sammanfattning

En sérskild utredare ska goéra en allmin Oversyn av
avfallsomradet. Oversynen ska ta sin utgdngspunkt i att avfalls-
hanteringen ska ske pa ett resurseffektivt och miljomaéssigt sétt,
vara effektiv for samhillet och enkel for konsumenter och andra
anvandargrupper.

Utredaren ska gora en oversyn av avfallsomradet framst nér
det géller utformningen och ansvaret for insamlingen och om-
héndertagandet av hushallens avfall. Vidare ska utredaren gora
en Oversyn av ansvaret for niringslivets avfall, sirskilt avseende
hushallsavfall, forpackningar och returpapper. Utifran detta ska
utredaren foresla hur avfallshanteringen bést bor utformas. En
sddan bedomning ska goras forutsittningslost och med
mojligheten att prova savdl nya marknadslosningar som nya
administrativa och tekniska losningar. Utredaren ska dven
utvirdera dagens styrmedel for att fa producenterna att tillverka
forpackningar pa ett sddant sitt att miljobelastningen och
resursforbrukningen minimeras i ett helhetsperspektiv.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2012.



Bakgrund

Avfallshanteringens infrastruktur

Ett vél fungerande omhéindertagande av avfall dr en av de nod-
vandiga infrastrukturerna i samhaéllet. Avfallspolitiken syftar till
att omhénderta avfallet pa ett hallbart sitt s att miljopaverkan
minimeras och avfallet som en resurs kan utnyttjas igen. Av-
fallshanteringens infrastruktur omfattar s&védl insamling och
transport som omhéndertagande i olika former. Savil hushall,
offentliga verksamheter som foretag dr beroende av att offent-
liga eller privata aktorer tar hand om avfallet.

Avfallshanteringens infrastruktur bor ses som en del av
ovrig stadsplanering och utformas pé ett energi- och
resurseffektivt sitt. I stdder och tétorter finns goda forutsatt-
ningar for en vél utbyggd infrastruktur i form av tekniska for-
sOrjningssystem for transporter, energiforsorjning, avfalls-
hantering samt vatten och avlopp. Det finns ocksé goda mojlig-
heter att i 6kad omfattning integrera dessa tekniska system med
varandra. Det kan t.ex. ske genom att titbebyggda omraden
med fjdrrvirme anvénder energi fran avfallsforbrinning eller
spillvirme fran industrin eller anvinder slam fran avlopps-
reningsverk, organiskt avfall fran hushéll och livsmedels-
industrier m.m. for att producera biogas som sedan kan an-
vindas som drivmedel i exempelvis stadsbussar, sopbilar och
lokala taxiflottor. Regeringens delegation for hallbara stdder har
i uppdrag att utveckla dessa fragor.

Ansvarsfordelning

Enligt miljobalken ska den som innehar avfall se till att det han-
teras pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt.
Kommunerna ansvarar for insamling och omhéndertagande av
hushéllsavfall med undantag for sadant avfall som omfattas av
producentansvar. Regeringen har meddelat foreskrifter om
producentansvar i frdga om forpackningar, returpapper, dick,
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bilar, elektriska och elektroniska produkter, glédlampor och
vissa belysningsarmaturer samt i friga om batterier, ldkemedel
och radioaktiva produkter. For oOvrigt avfall giller att
avfallsinnehavaren har ett ansvar att hantera sitt avfall pa ett
miljo- och hdlsomissigt godtagbart sétt. Avfallsomradet dr dven
1 stor utstrackning reglerat p4 EU-niva. Utover ramdirektivet for
avfall (2008/98/EG) finns sidrskilda produktdirektiv for bl.a.
forpackningar, men é&ven direktiv om deponering och
forbranning av avfall samt forordningar om transporter
respektive om animaliska biprodukter.

Kommunernas roll pa avfallsomrddet har inneburit att
kommunerna under aren gjort stora investeringar i olika former
av avfallsbehandlingsanldggningar. Sedan mitten av 1990-talet
har kommunernas ansvar successivt minskat dels genom att
producentansvar inforts, dels genom att det kommunala
ansvaret for hantering av bade icke-farligt och farligt avfall fran
néringslivet avskaffats. Detta har inneburit att ansvaret for
insamling och omhéndertagande av hushallens och niringslivets
avfall har delats upp pa flera olika aktorer. Detta har i sin tur
medfort att parallella insamlingssystem har byggts upp for
hushallen och néringslivet att ldmna sitt avfall till. Under
samma period som producenterna fatt ansvar for viss
avfallshantering har kommunerna fatt stringare krav pa sig for
bl.a. utsortering av brannbart avfall och omhédndertagandet av
avfallet frdn hushéllen.

Sdrskilt om hushdllens avfall

Manga kommuner har under senare ar byggt ut sina insam-
lingssystem for hushéllsavfall med mojlighet till kéllsortering
av olika avfallsslag, exempelvis genom utsortering av matavfall
och brinnbart avfall frin en deponifraktion. Aven hushéllens
farliga avfall och grovavfall hanteras sérskilt. Producenterna for
forpackningar och returpapper har i sin tur anvént sig framst av
ett rikstickande system med atervinningsstationer for insam-
lingen fran hushallen. Serviceniva och kostnader skiljer sig at
beroende pa om avfallet samlas in i system med fastighetsnira
kéllsortering eller i system med atervinningsstationer.
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Avfallshanteringen bygger till stor del pé ett aktivt deltagande
fran hushéll och néringslivet. Detta i sin tur bygger pa att
hushall har fortroende for systemen och ges rimliga forut-
sattningar att delta. Malet dr att avfallshanteringen ska vara
enkel, begriplig och lattillgdnglig men samtidigt resurs- och
kostnadseffektiv. En sammanstillning av plockanalyser' visar
att det i villahushéll liaggs ca 1,4 kilo forpackningar och tid-
ningar i det ovriga hushallsavfallet varje vecka, vilket motsvarar
omkring 20 procent av det totala hushéllsavfallet. I
lagenhetshushall 4r motsvarande siffra 2,3 kilo eller 36 procent.
Vidare finns problem for olika konsumentgrupper att delta i
insamlingen av forpackningar och returpapper pa grund av
ldnga avstind till &tervinningsstationerna®. Det finns ocksé
oklarheter avseende fysiskt och ekonomiskt ansvar for
information om avfallshanteringen och renhallningen vid
atervinningsstationerna.

Av det tidningspapper som sattes pa marknaden under 2009
samlades dock s mycket som 91 procent in och materialater-
vanns till 100 procent. Enligt forordningen (1994:1205) om
producentansvar for returpapper ska 75 procent samlas in och
materialdtervinnas. Nér det géller forpackningar sa redovisade
producenterna &r 2008° en insamlingsgrad pa 81 procent’, av
vilken 59 procent gick till materialdtervinning och 22 procent
till energidtervinning. Alla forpackningsslag utom metall- och
plastforpackningar klarar de nationella malen for atervinning
och materialutnyttjande enligt forordningen (2006:1273) om
producentansvar for forpackningar. De forpackningar och det
returpapper som inte sorterats ut och limnats i producenternas
system, samlas in tillsammans med Ovrigt avfall. Eftersom det
sedan 2002 &r forbjudet att deponera brannbart avfall i Sverige,

! Avfall Sverige, 2011, Nationell kartliggning av plockanalyser av
hushallens kérl- och sackavfall.

? Skrivelse fran Villagarnas Riksforbund, Varfor fungerar
returinsamlingen bara i vissa kommuner?, M2010/3543/Ke.

3 Naturvardsverket, Rapport 6328, Samla in, dtervinn! — Uppfoljning
av producentansvaret 2008.

* For forpackningar finns dock inget insamlingsmal, producenterna ar
ansvariga att samla in alla forpackningar.
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bedomer Naturvardsverket att detta sannolikt gér till
energidtervinning.

Sdrskilt om ndringslivets avfall

Fragan om niringslivets hushéllsavfall har diskuterats under
manga &ar. [ miljobalken definieras hushallsavfall som avfall
som kommer fran hushdll samt ddrmed jamforligt avfall fran
annan verksamhet. Néringslivets hushéllsavfall dr bl.a. sadant
avfall som uppkommer som foljd av att ménniskor uppehaller
sig i en lokal, t.ex. avfall fran personalmatsalar och toalettavfall.
Enligt miljobalken ansvarar kommunen fo6r hantering av
hushéllsavfall.

Under ménga &r har diskussioner pagétt om vilket avfall som
ingdr i néringslivets hushallsavfall och vilket avfall som faller
utanfér definitionen och dirmed utanfér det kommunala
ansvaret. Dagens reglering skapar en oklar réttslig situation for
savil foretag som kommuner. Naturvardsverket har vid ett par
tillfallen forsokt klargéra detta i en végledning. Ett forslag om
ndringslivets hushéllsavfall fanns med i promemorian Nya
avfallsregler (Ds 2009:37). Forslaget i promemorian mdjliggor
for den som bedriver en yrkesméssig verksamhet att l4ta ndgon
annan dn kommunen ta hand om hushéllsavfallet frén en
verksamhet. Kommunens ansvar kvarstar for sadant
hushallsavfall som en verksamhetsutdvare véljer att inte lamna
till ndgon annan &n kommunen. Den som ldmnar hushéllsavfall
till ndgon annan &n kommunen ska anmila det till kommunen
for att kommunen ska kunna planera for avfallshanteringen.
Forslaget remitterades och en stor méngd remissyttranden kom
in till Miljodepartementet. Regeringen anser att det finns
anledning att hantera frdgan i detta sammanhang eftersom
fragestillningen angrénsar till Ovriga frdgor 1 detta
utredningsuppdrag.

Producentansvaret for forpackningar omfattar alla forpack-
ningar och séledes dven de som uppkommer hos néringslivet.
Dagens system &r dock utformat pa ett sddant sétt att insamling
och omhéndertagande av fOrpackningarna utfors av de
avfallsentreprendrer som néringslivet sjdlva har valt och ofta i
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samordning med Ovriga avfallsslag som uppkommer i
verksamheten.

Sdrskilt om avfallshantering och lagen om offentlig
upphandling

Avfallsomréadet &r ett av manga omradden som ocksé berors av
lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, forkortad LOU.
Utredningen om offentliga foretag — upphandling, kontroll,
insyn. (Ofuki-utredningen) har i sitt betdnkande Offentlig
upphandling fran eget foretag?! (SOU 2011:43) foreslagit att de
s.k. Teckal-kriterierna ska permanentas i svensk lagstiftning.
Teckal-kriterierna  innebdr att kommuner, om  vissa
forutsittningar dr uppfyllda, inte behover tillimpa LOU nir de
koper tjanster fran bl.a. sina heldgda avfallsbolag. Hanteringen
av betdnkandet kommer att fa konsekvenser for avfallsomradet
och dess aktorer oavsett om regeringen foljer utredningens
forslag eller inte.

Tillsyn dver producentansvaret

Naturvardsverket har konstaterat® att en stor brist med dagens
regler om producentansvar for forpackningar och returpapper ar
att det dr svart for kommunen att bedriva en effektiv tillsyn.
Négon kommunal tillsyn 6ver producentansvaret sker inte i
nagon stor omfattning. Tillsynsfrdgan hor samman med att pro-
ducenterna for att 16sa sin uppgift har bildat eller anlitat s.k.
materialbolag som skoter det praktiska arbetet med producent-
ansvaret. Materialbolagen ar inte producenter i lagens mening.
Ansvaret for att avfallsinsamlingen fungerar ligger pa ett stort
antal producenter samtidigt som hanteringen skots av fa
materialbolag. Nér det brister i insamlingen blir det inte
effektivt for tillsynsmyndigheterna att vdnda sig med fore-
ligganden till var och en av de ansvariga producenterna. Aven
om varje producent i och for sig har ansvaret for att insamlingen
fungerar, ar verkligheten ofta sddan att den enskilda produ-

> Naturvardsverket, 2009, Rapport 5942 System for insamling av
hushéllsavfall i materialstrémmar.
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centen har sma mojligheter att bestimma &ver hur material-
bolaget bedriver sin verksamhet.

Behovet av en éversyn av avfallsomrddet

Ett av huvudsyftena med inférandet av producentansvaret var
att paverka producenterna att miljoanpassa produkterna si att
miljobelastningen och resursforbrukningen minimerades i ett
helhetsperspektiv. Producenterna fick déarfor ansvaret att samla
in och omhénderta forpackningarna pa ett miljomassigt sitt en-
ligt sérskilda atervinningsmal. Konsumenterna har en skyldig-
het att sortera ut sina forpackningar. Producenterna har ocksa
krav pa sig att utforma produkterna pa ett sidant sitt att de kan
ateranvindas eller atervinnas. Vidare ska forpackningarna inte
innehélla vissa farliga &mnen och vara utformade s& att de
innehaller minsta mojliga méngd material for att andé uppfylla
sitt syfte. Ar 2008 redovisade Naturvardsverket att
forpackningsmidngderna har minskat ndgot, formodligen pa
grund av den pagéende lagkonjunkturen. Det dr dock oklart hur
utformningen av forpackningarna har fordndrats enligt de
ursprungliga syftena med producentansvaret.

Syftet med att fordndra kraven pd avfallshanteringen har
ocksa varit att i storre utstrickning hantera avfallet pa ett miljo-
méssigt godtagbart sétt och att se avfallet som en resurs. For-
utom krav pé utsortering av brannbart avfall och forbud mot att
deponera organiskt och brannbart avfall sa har d&ven delmél om
biologisk behandling syftat till att frimja utsortering av mat-
avfall. Delmaélet om biologisk behandling av matavfall frdn hus-
hallen har dock inte uppnétts. Regeringen har nu fatt forslag
fran Miljomalsberedningen om skérpta etappmal for biologisk
behandling av matavfall fran hushéllen samt forslag till etapp-
mal om minskade mingder matavfall’. Det vore siledes in-
tressant att undersdka hur omhindertagandet av avfall skulle
kunna forbéttras ytterligare for att bidra till Okat
resursutnyttjande i form av bla. biogasproduktion. Aven
potentialen for att forbéttra omhidndertagandet av det farliga

% Miljomalsberedningen, Etappmal i miljomalssystemet, SOU
2011:34, dnr M2011/1516/Ma.
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avfallet for att minimera spridningen av farliga &mnen &r
intressant att undersoka.

Flera faktorer har under aren pekat pa att aktorerna inte
samarbetar i den utstrdckning som krdvs for att vi ska ha ett
effektivt system for avfallshanteringen som fortsétter att ut-
vecklas med tiden. Flera initiativ har tagits pa senare tid for att
komma till rdtta med dessa problem. Bland annat gav
regeringen Naturvardsverket i uppdrag att limna forslag pa
utformning av system for insamling av hushéllsavfall i
materialstrommar. Verkets redovisning’ innehéller olika
scenarier hur insamlingen kan utformas. Rapporten lag bl.a. till
grund for regeringens proposition Forhandsgodkidnda in-
samlingssystem for forpackningar och papper (prop.
2007/08:129). Vidare tillsattes en sdrskild forhandlare med en
Ooverenskommelse mellan kommuner och producenter som
resultat®. Under senaste éret har en méngd aktdrer’ vént sig till
regeringen med skrivelser om behov av Oversyn av omradet
eller fortydliganden av lagstiftningen for att kunna bedriva en
effektiv och miljoméssigt bra avfallshantering som ocksé
underlittar for hushall och andra aktorer att delta. Samtliga
aktdrer dr Overens om att nagot maste goras, dels for att
fortydliga ansvarsforhallandena, dels for att faststilla
ambitionsnivderna pa avfallsomradet.

Uppdraget

En sérskild utredare ska goéra en allmidn O&versyn av
avfallsomradet. Oversynen ska ta sin utgdngspunkt i att avfalls-
hanteringen ska ske pa ett resurseffektivt och miljomaéssigt sétt,

7 Naturvérdsverket, 2009, Rapport 5942 System for insamling av
hushallsavfall i materialstrommar.

¥ Dnr M2009/441/Kk.

? Avfall Sverige, Fastighetsigarna, HSB, Riksbyggen,
Hyresgiéstforeningen, SABO, Envac AB, Atervinningsindustrierna,
Villadgarnas riksforbund, Forpacknings- och tidningsinsamlingen
(FTI) samt Pressretur, Svensk Glasétervinning, Skogsindustrierna och
Svenska Jarn.
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vara effektiv for samhaéllet och enkel for konsumenter och andra
anvandargrupper. Med miljoméssigt sitt avses ett omhénder-
tagande i enlighet med den avfallshierarki som finns i artikel 4 i
ramdirektivet for avfall (2008/98/EG). Insamlingssystemen bor
ocksé utformas sa att de kan anpassas till den tekniska utveck-
lingen for att mojliggdra basta miljoméssiga hantering. Mélet ar
att avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och lattill-
géinglig for alla konsumenter och andra anvéndargrupper, bade i
titort och glesbygd. Hansyn bor tas till att avfallshanteringen
ska kunna gé hand i hand med andra infrastrukturer for hallbart
stads- och samhillsbyggande.

Nar det géller omhindertagandet av avfallet bor ett miljo-
missigt och resurseffektivt omhédndertagande vara utgangs-
punkten. Avfallet bor ses som en resurs i form av bl.a. material
och biogas, samtidigt som spridningen av farliga &mnen mini-
meras. Vid utformningen av forslagen ska utredaren beakta de
investeringar som gjorts av olika aktdrer for omhéndertagandet
av avfallet. I uppdraget ingdr ocksa att beakta ndringsaspekter,
sd att en effektiv och vél fungerande konkurrens kan uppnas. 1
detta sammanhang bor sirskild vikt ges &t betydelsen av
atervunna material i révaruforsorjningen och de speciella
forutsittningar som géller inom bl.a. den svenska skogsindu-
strin. I uppdraget ingar ocksé att folja utvecklingen av hante-
ringen av forslaget fran Ofuki-utredningen om att permanenta
bestimmelser ska inféras i LOU om undantag fran
upphandlingsskyldighet i enlighet med EU-domstolens praxis
om de s.k. Teckal-kriterierna samt att beskriva och beakta de
konsekvenser som detta kan medfora for avfallsomrédet.

Andra aspekter som utredaren bor beakta dr producent-
ansvarsprincipen och att forslagen mdjliggor en effektiv tillsyn.
Vid utformningen av forslag kan det vara av intresse att in-
hdmta information om andra ldanders system. Forslagen som
lamnas ska innehalla en analys av forslagens forenlighet med
EU-ritten.
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Sdrskilt om hushallens avfall

I uppdraget ingér att géra en 6versyn av avfallsomradet nér det
géller utformningen och ansvaret for insamlingen och
omhéndertagandet av hushallens avfall. Dagens hantering bestar
av parallella system som kommunerna respektive producenterna
ansvarar for. Sérskilt producentansvar finns for forpackningar,
returpapper, dick, bilar, elektriska och elektroniska produkter,
glodlampor och vissa belysningsarmaturer samt for batterier,
likemedel och radioaktiva produkter. Ovrigt avfall fran
hushéllen ansvarar kommunen for. I manga kommuner finns
mdjlighet till utsortering av matavfall som omhéndertas genom
rotning for att dels anvéndas som biogas och dels som véxt-
niring. De flesta kommuner tillhandahéller dven utsortering av
andra avfallsslag vid atervinningscentraler.

Utifran detta ska utredaren foresld hur insamling och
omhéndertagande av hushallens alla olika avfallsfraktioner bor
organiseras. En sddan bedomning ska goras forutsittningslost
och med mgjligheten att prova nya administrativa och tekniska
16sningar. Utredaren ska dven utreda och foresld hur bade det
fysiska och det ekonomiska ansvaret ska utformas for hus-
hallens avfall samt hur information ska ges. En fastighetsndra
insamling bor utgora basen for ett sddant system. Malet &r att
avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och littillgénglig
for alla konsumentgrupper, bade i titort och glesbygd.

Avfall kan utgdra en resurs som nytt material eller for bl.a.
biogasproduktion. Utredaren ska utreda och foreslé atgarder for
att frimja anvidndandet av avfall som en resurs. Dock dr det
viktigt att inte atervinna avfall av sédan kvalité att farliga
dmnen som bor fasas ur kretsloppet i stéllet sprids vidare i nya
material och produkter. Aven potentialen for att forbittra
omhéndertagandet av det farliga avfallet for att minimera sprid-
ningen av farliga &mnen ingér. Detta skulle kunna goras genom
ytterligare krav pé utsortering av fler avfallsfraktioner. Exempel
pa avfallsfraktioner som regeringen sirskilt avser &r farligt
avfall, matavfall, grovavfall och textilier.
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I uppdraget ingar ocksé att analysera méalen for atervinning av
returpapper som framgér av forordningen for producentansvar
for returpapper och vid behov ge forslag till nya.

I uppdraget ingar inte att se 6ver insamling och omhénder-
tagande av bilar, lakemedel, batterier, glodlampor och vissa be-
lysningsarmaturer, radioaktiva produkter eller elektriska eller
elektroniska produkter, i det fall utredaren inte ser att det finns
sirskilda skl att se Over dven dessa avfallsslag. Inte heller
retursystemet for konsumtionsfardiga drycker ingar i uppdraget.

Sdrskilt om ndringslivets avfall

I uppdraget ingar niringslivets avfall, sérskilt hushallsavfallet,
forpackningar och returpapper. Utifrdn detta ska utredaren
utreda och foresld hur ansvaret for insamlingen och
omhéindertagandet av néringslivets hushéllsavfall respektive
forpackningar och returpapper bor organiseras. I den del som
berdr ndringslivets hushallsavfall ska utredaren beakta tidigare
utarbetade forslag och de synpunkter som ldmnats pé forslagen
vid remissbehandling. Vidare ska forslagen utformas pa ett
saddant sitt att hanteringen av dessa avfallsslag medger en
effektiv samordning med hanteringen av 6vrigt avfall fran verk-
samheterna.

Uppdraget om utformning av forpackningar

Utredaren ska undersdka om producentansvaret har medfort att
de negativa effekterna pd miljon frdn fOrpackningar och
forpackningsavfall har minskat. Utredaren ska utifrdn detta
foresla atgirder och styrmedel for att producenterna ska ut-
veckla  forpackningar som 4 mer resurseffektiva.
Utgéangspunkten ska vara kraven i EU-direktivet 1994/62 om
forpackningar och forpackningsavfall.

Konsekvensbeskrivningar

De forslag och beslutsunderlag som beredningen redovisar ska
folja kommittéforordningens (1998:1474) krav pa konse-
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kvensbeskrivningar och kostnadsberdkningar. Darutdver ska
forslagen atfoljas av samhillsekonomiska konsekvensanalyser
samt analyser av forslagens kostnadseffektivitet. Forslagen ska
dven innehalla alternativa handlingsvégar.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska utveckla en bred dialog med kommuner och
konsumentorganisationer, néringslivet och producenterna av
forpackningar och returpapper, med ldnsstyrelser, andra
myndigheter och med foretrddare for riksdagspartierna samt
med regionala och kommunala samverkansorgan och landsting,
ideella organisationer och forskarsamhéllet. Huvudsyftet med
dialogen é&r att inhd&mta kunskap och forankra utredarens forslag
pad omrédet. Utredaren ska utveckla ett nidra samarbete med
Naturvardsverket i dess roll som ansvarig central myndighet for
avfallsomradet.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2012.

(Miljodepartementet)
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