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Sammanfattning

Uppdraget

Avfallsutredningen (M 2011:02) ska enligt direktivet (dir. 2011:66)
gora en allmin éversyn av avfallsomridet. Oversynen ska frimst
omfatta utformningen och ansvaret f6r insamling och omhinder-
tagande av hushillens avfall men dven ansvaret for verksamheters
avfall, sirskilt avseende hushillsavfall, férpackningar och retur-
papper ingdr i uppdraget. Oversynen ska ta sin utgingspunkt i att
avfallshanteringen ska ske pd ett resurseffektivt och miljomaissigt
satt.

Utredaren ska bla. limna forslag som syftar till att avfalls-
hanteringen ska vara effektiv fér samhillet, enkel, begriplig och
littillginglig for alla konsumenter och andra anvindargrupper, sivil
i titort som i glesbygd. Regeringen har betonat vikten av att
avfallshanteringen ska kunna gi8 hand i hand med andra infra-
strukturer foér héllbart stads- och samhillsbyggande samt att
avfallet bor ses som en resurs samtidigt som spridningen av farliga
imnen minimeras. Dagens styrmedel for att f4 producenterna att
tillverka férpackningar pd ett sddant sitt att miljobelastningen och
resursforbrukningen  minimeras 1 ett helhetsperspektiv  ska
utvirderas. Uppdraget ska redovisas senast den 3 september 2012
(dir. 2012:33).

Betinkandet innehiller, f6rutom de inledande allminna delarna
inklusive forfattningsforslag, en genomging av gillande regelverk
och forutsittningar (kapitel 2) och en gemensam mailbild (kapitel
3). Direfter presenteras forslag rérande resurseffektiva kretslopp
(kapitel 4), insamling och omhindertagande av avfall frin hushill
och verksamheter (kapitel 5 och 6), utformning av férpackningar
och férebyggande av férpackningsavfall (kapitel 7) samt en samlad
och effektiv mélstruktur, uppféljning och tillsyn (kapitel 8). Sist
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redovisas konsekvenser (kapitel 9) och forfattningskommentarer
(kapitel 10).

Utgangspunkter
Utgdngspunkter for utredningsarbetet

Utredningarbetet har fokuserats pd hushillens och verksam-
heternas avfall och hur samverkan mellan producenter och
kommuner kan férbittras fér att uppnd den enkelhet som
konsumenter och andra anvindargrupper efterlyser. En bittre
samverkan mellan berérda aktdrer, med avfallshierarkin som
gemensam grund, bor inte bara resultera i en 6kad “konsument-
vinlighet” utan ocksi 1 en forbittrad resurshushdllning och
miljomissighet. Det i sin tur torde leda till en hogre effektivitet i
avfallshanteringen s&vil f6r samhillet som f6r aktorer och enskilda
verksamheter och konsumenter.

Tyvirr har min ambition 1 det avseendet inte varit framgingsrik.
En dialog mellan kommuner och producenter initierades férvisso
under viren 2012 men resultatet av denna var nedsliende utifrin ett
samverkansperspektiv. Parternas oférmiga att “tinka nytt och
framit” och ligga fram ett gemensamt forslag till forbittring har
dirmed inneburit att jag med hjilp av ett konstruktivt sekretariat
presenterar ett huvudférslag som tyvirr till alla delar inte ir s
optimalt som vore dnskvirt.

I utredningsarbetet har marknadsaspekter och konkurrens-
neutralitet haft betydelse. Genom den férdelning som kommit att
rdda mellan kommuners och producenters ansvar ir konkurrens-
frigan av sirskilt intresse och syns ha bidragit negativt i de samtal
om samverkan som hillits mellan aktérerna.

Jag har dirfor sett det som angeliget att forsoka hitta ett system
dir konkurrensproblemen minimeras samtidigt som mangfalden pd
avfallsmarknaden bejakas som drivkraft f6r nya marknadslésningar
och teknisk utveckling.

Vidare har jag har funnit att det foreligger behov av att
ytterligare foérbittra och férfina avfallsstatistiken for att kunna dra
konkreta slutsatser om hur producentansvaret piverkat férpack-
ningsmingderna och dirmed sammanhingande milj6- och resurs-
hushéllningsaspekter.

14
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Intresset for ett okat resursutnyttjande av avfall, t.ex. 1 form av
bl.a. biogasproduktion, ligger ocks3 till grund utredningsarbetet.

I flera av de frigor och problemomriden som har behandlats har
behovet av tydlig tillsyn och vigledning aktualiserats. Behovet av
en nationell tillsynsmyndighet vars uppgift bla. skulle vara att
komplettera den sjilvklara kommunala tillsynen pa avfallsomridet
har blivit uppenbart. Inte minst giller det tllsynen &ver hur
systemet med flera aktorer pd avfallsomridet fungerar nationellt
samt f6r hur férpackningars resurseffektivitet ska kunna féljas upp.

Utgdngspunkter for forslagen

Den gemensamma mailbild som presenteras omfattar tre huvud-
omriden:

e Miljon — Miljomissig och resurseffektiv.
e Medborgaren — Enkel och litullginglig.
e Marknaden — Effektiv fér samhillet och ekonomiskt férsvar-

bar.

Mellan dessa tre omriden kan det uppstd milkonflikter. Ett mél
eller en dtgird som skulle vara den bista f6r miljon kanske inte ir
det bista f6r marknaden eller f6r medborgaren. En lésning som
vore den bista fér medborgaren, t.ex. insamling av avfall 1
materialstrommar, ir utifrdn dagens férutsittningar kanske inte
den bista f6r marknaden. En generell mélhierarki dr dirfor, enligt
min mening, inte mojlig att foresla.

Forslagen, som ror flera olika omriden inom avfallshanteringen
och innebir forindringar pd systemniv, syftar till att dtgirda flera
av de problem som lyfts fram under en ling tid av sdvil aktdrer som
enskilda medborgare. Det finns dock i det féreslagna systemet,
liksom 1 det nuvarande, motstiende intressen och olika ambitions-
nivier. Ambitionen har ind varit att skapa en struktur som ir sd
optimal som méjligt med avseende pd miljon, enkelheten f6r med-
borgarna och pd marknaden.

Med de foreslagna &tgirderna flyttas visst ansvar f6r insamling
for olika avfallsfraktioner mellan olika aktorer. Svarigheterna att
avgdra ansvarsfordelningen mellan aktdérerna har linge wvarit
foremdl for diskussioner och tvister och var ocksi ett tungt
vigande skil tll att Avfallsutredningen tillsattes. Tanken dr att
forslagen 1 kapitel 5 och 6 tillsammans ska medféra ett balanserat
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ansvar mellan olika aktorer och att ta tillvara de positiva
erfarenheter som vunnits av dessa genom &ren.

Kommunernas insamlingsverksamhet frdn hushillen bedéms
dka genom att férpackningar och returpapper kommer att omfattas
enligt huvudforslaget. De kommuner som verkar pd den
konkurrensutsatta marknaden kan komma att fi en ytterligare
konkurrensfordel av detta. Eftersom kommunerna samtidigt
forlorar insamlingsansvaret fér det avfall som ir jimférligt med
hushéllsavfall frdn verksamheterna, som 1 stillet blir tillgingligt for
de privata avfallsentreprenérerna, bedéms emellertid balansen pi
marknaden till viss del kompenseras.

Att mojliggora f6r andra aktdrer in kommunen att himta
hushéllens grovavfall kan innebira, férutom foérbittrad service for
medborgarna, att fler entreprenérer far mojlighet att lyfta avfalls-
hanteringen till en hdgre nivd i avfallshierarkin som ocksd genom-
fors tydligare 1 svensk lagstiftning. Mingden produkter som
hamnar som avfall pd 3tervinningscentralerna och som enligt
hierarkin ska forberedas for &teranvindning skulle kunna minska
och medféra att omfattningen av kommunernas roll 1 arbetet med
steget forberedelse for dteranvindning blir begrinsad och dirmed
inte s3 resurskrivande.

Miljokonsekvenserna ir svdra att bedéma likvil som kostnader
for foretag, offentliga verksamheter och kommunal ekonomi, till
stor del beroende pd att kostnadsunderlag frin aktdrerna saknas.
En slutsats ir dock att det dven kostar att inte lsa de problem som
identifierats och att miljényttan och tillgingligheten fér med-
borgarna i flera fall bér uppviga kostnaderna fér systemet.

Forslag rorande resurseffektiva kretslopp (4)

Om o6kningen av avfallsmingderna fortsitter i samma takt som
hittills och med en rikare och stérre befolkning, kan mingderna ha
dkat med 50 procent till r 2035. Samtidigt 6kar dock medveten-
heten om behovet av dtgirder for att forebygga avfall. Stigande
priser pd rivaror kan leda till att avfallet 1 stérre utstrickning
dtervinns och att det dndrar karaktir frn att vara ett miljéproblem
till ate bli en virdefull resurs.
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Avfallshierarkin (4.2)

I 2 kap. 5§ miljobalken infors ett tilligg dir det framgdr att alla
som bedriver en verksamhet eller vidtar en 4tgird ska utnyttja
mojligheterna att forebygga avfall.

I 15 kap. miljobalken inférs en inledande bestimmelse som
anger att kapitlet ska syfta till att férebygga avfall samt att avfall
ska hanteras enligt den ordning som innebir att foérberedelse for
dteranvindning har féretride framfér materialdtervinning, att
materialdtervinning har féretride framfér annan dtervinning och att
annan 3tervinning har foretride framfér bortskaffande. Bestim-
melsen kopplas dven till de aktdrer som 1 dagsliget har ett ansvar
for att se till att avfall samlas in och tas om hand.

For att forebygga uppkomsten av avfall kan de bista effekterna
nds i samband med konstruktion, tillverkning och anvindning. Mot
bakgrund av detta férs hierarkins forsta steg in 1 2 kap. 5§
miljobalken. P4 sd sitt kommer tydligare krav kunna stillas pd att
varje verksamhet och tgird av betydelse f6r miljobalkens mal i
storre utstrickning ska utnyttja méjligheten att férebygga avfall.

Hierarkin forslds dven foras in i sin helhet som en syftes-
bestimmelse 1 15 kap. Detta for att sikerstilla att alla bestimmelser
1 kapitlet ska tillimpas mot bakgrund av den uppriknade
prioriteringsordningen.

Forebyggande av avfall (4.3)

Kommuner ska informera medborgarna i kommunen hur de kan
forebygga uppkomsten av avfall. Kommunen ska i enlighet med
avfallshierarkin i forsta hand arbeta avfallsférebyggande genom att
samarbeta med aktérer till vilka medborgaren kan skinka sddana
produkter som annars skulle ha blivit till avfall.

Firberedelse for dteranvindning (4.4)

Kommunen ges mojlighet att férbereda avfall f6r dteranvindning.
En ny paragraf inférs 1 avfallsférordningen som anger att
kommunen ges mojlighet att sortera ut sidant avfall som limpar sig
for forberedelse for teranvindning frin sidant avfall som frin
hilso- och miljésynpunkt bittre limpar sig for dtervinning eller
bortskaffande. Av bestimmelsen framgir dven att kommunen kan
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bereda frivilligorganisationer och andra aktorer tillfille att himta
utsorterade produkter pd en av kommunen anvisad plats, innan
kommunen sjilv hanterar dessa. Genom en indring i1 27 kap. 4 §
framgdr att kommunen f&r meddela foreskrifter om att avgift ska
betalas fé6r kommunens ansvar fér hanteringen. Av indringen
framgdr emellertid att s&dana foreskrifter inte fir avse hantering
som innebir rengdring och reparation av hushéllsavfall.

Materialdtervinning (4.5)

Ordet biologisk stryks ur etappmélet f6r kad resurshushillning i
livsmedelskedjan di det finns en risk att formuleringen styr
matavfall mot rétning och kompostering dven i de fall dir det finns
en mer resurseffektiv behandling. Formuleringen kan dven vara
himmande f6r teknikutvecklingen pd omrddet. Behandling av
anvint utsorterat matfett bér t.ex. rangordnas hégre upp in
biologisk behandling i avfallshierarkin.

Vad giller textilier bér regeringen &verviga att inféra ett
miljomal f6r dteranvindning, forberedelse f6r dteranvindning och
materialdtervinning. Regeringen bér dirtill se éver mojligheterna
att pd sikt inféra ett producentansvar for textilier.

Annan dtervinning (4.6)

En utredning med uppdrag att se 6ver mojligheterna att infora ett
forbud mot eller skatt pd foérbrinning av vissa utpekade avfalls-
floden bor tillsittas.

Biologisk behandling utan &terférsel till 8kermark ska likstillas
med avfallsférbrinning med energiutvinning. En utredning bor
tillsittas som ser &ver mojligheterna att inféra styrmedel som
forhindrar att avfall med hogt niringsinnehll anvinds fér anligg-
ningsindam3l.

Forslag rérande hushallens avfall (5)

Malet for insamling av avfall frin hushillen ir att systemet ska vara
organiserat sd att Sveriges medborgare upplever att det ir enkelt att
delta 1 och forstd. For den enskilde medborgaren erbjuder faktorer
sdsom nirhet och tydlighet bra forutsittningar for att delta i
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systemet. Systemet bor dven generera si rena fraktioner som
mdjligt och vara samhillsekonomiskt férsvarbart.

Ansvaret for det avfall som uppkommer i hushillen ir 1 dagens
system delat mellan kommunen och producentkollektivet (kap. 3).
Emellertid har det nuvarande systemet bla. lett till oklarheter i
ansvarsforhillanden och rollférdelning mellan kommuner och
producenter. Systemet har vidare kritiserats for att ha skapat en
marknad dir olika aktdrer inte konkurrerar pid samma villkor.
Dirtill upplever mdnga medborgare att insamlingen inte ir tillfreds-
stillande. Dagens system dir vissa fraktioner hanteras fastighets-
nira och andra utanfér fastigheten ir inte rationellt f6r medborgare
och det skapar inte heller optimala férhdllanden f6r utsortering av
olika fraktioner.

Forbandsgodkéinda insamlingssystem, FGI (5.2)

En ordning med pd férhand godkinda insamlingssystem inférs.

Ett godkint insamlingssystem innebir att producenter av
férpackningar och tidningar ska svara for att deras produkter ingdr
1 ett eller flera insamlingssystem for &teranvindning eller 3ter-
vinning. Endast aktérer som godkints av en nationell myndighet
far bedriva insamling av férpackningar eller returpapper. Systemen
kan omfatta ett eller flera férpackningsmaterial och/eller retur-
papper.

Foérhandsgodkinda insamlingssystem utgor en forutsittning for
sdvil huvudférslaget (5.3) som alternatividrslaget (5.4)men med
kommunerna som insamlare, 1 enlighet med huvudforslaget, ingar
insamlingsledet 1 FGI inte 1 tilldtlighetsférfarandet. Producenternas
ansvar omfattar hela kedjan undantaget den fysiska insamlingen. I
huvudforslaget foreslds dirfér en ordning dir godkinnande-
forfarandet exkluderar insamlingsledet.

Forslag till ny ordning: Kommunalt insamlingsansvar (5.3)

Det fysiska ansvaret for insamling av férpacknings- och tidnings-
avfall frin hushillen 6vergdr frin producenterna till kommunerna.
Kommunen ges ansvaret att transportera insamlade fraktioner till

den avlimningsplats som utpekats av godkind systemadministrator
for FGI.
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Kommunen ges det 6vergripande ansvaret fér en sammanhillen
information till allminheten.

Kommunen ska rapportera statistikuppgifter om insamlingen
till den nationella myndigheten.

Kravet 1 foérordning (2006:1273) om producentansvar for
forpackningar och férordning (1994:1205) om producentansvar for
returpapper pé att producenterna ska tillhandahélla ett insamlings-
system upphor.

Kommunen ska samrida med godkinda systemadministratérer i
frigor som rér kommunens insamling av férpackningar och retur-
papper.

En &rlig schablonavgift fé6r kommunens kostnader tas ut av
producenterna genom de godkinda systemoperatorerna.

Forbandsgodkéind systemadministrator (5.3.6)

Endast en férhandsgodkind systemadministratér eller den som
systemadministratdren anlitat for dndamdlet har ritt att 1 efter-
foljande led hantera det insamlade materialet.

Forslaget dr en anpassning av FGI till en ordning med ett
kommunalt ansvar f6ér insamlingen av férpackningar och retur-

papper.

Alternativforslag: Producenternas ansvar for insamling av
forpacknings- och tidningsavfall kvarstir, kompletterat med FGI

(5.4)

Den nuvarande ordningen dir producenterna ansvarar fér bade
insamling och omhindertagande av férpackningar och returpapper
kvarstdr. Systemet kompletteras med att en ordning med pi
forhand godkinda insamlingssystem inférs.

Insamling av matavfall (5.5)

Avfallsférordningen kompletteras med en paragraf med krav pd att
kommunen ska tillhandahilla medborgarna ett insamlingssystem
for matavfall 1 den utstrickning det inte kan anses orimligt utifrn
ett samhillsekonomiskt eller insamlingstekniskt perspektiv.
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Insamling av grovavfall (5.6)

En ny paragraf inférs 1 avfallsférordningen som faststiller att
verksamhetsutévare som godkints av den myndighet regeringen
bestimmer fir samla in och omhinderta skrymmande eller icke
brinnbart hushillsavfall. Kommunens &vergripande ansvar for
detta hushéllsavfall kvarstr.

En alternativ handlingsvig till den foreslagna forindringen av
dagens system ir att den myndighet som regeringen bestimmer far
utfirda nirmare foreskrifter om kommunernas hantering av

hushéllsavfall (5.6.1).

Bemyndigande for kommunen att meddela foreskrifter om utrymmen
for avfallshantering (5.7)

Det inférs en ny paragraf i 74 a § avfallstérordningen som anger att
kommunen fir meddela foreskrifter om att fastighetsinnehavare
ska avsitta och utrusta utrymmen fér avfallshantering.

Forslag rérande verksamheters avfall (6)

I utredningsuppdraget ingdr att dverviga hur ansvaret for insamling
och omhindertagande av verksamheternas avfall, sirskilt hushélls-
avfall, forpackningar och returpapper, bor vara organiserat. Verk-
samhetsutdvaren ansvarar enligt nu gillande regelverk for att det
inom verksamheten uppkomna avfallet, undantaget verksamhetens
hushéllsavfall som ligger inom kommunens ansvar, och i viss mén
avfall som ir belagt med producentansvar, hanteras pi ett hilso-
och miljomissigt godtagbart sitt. Ansvaret fér insamling och
omhindertagande av avfall som uppstdr inom verksamheten delas
sdledes mellan verksamhetsutdvaren, kommunen och producenter.
Dagens reglering har skapat en oklar ansvarsférdelning mellan
verksamhetsutévare och kommuner. Under minga &r har
diskussioner pdgitt om vilken typ av avfall som ingdr respektive
inte omfattas av definitionen av verksamheternas hushéllsavfall.
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En tydligare ansvarsfordelning mellan kommuner och verksambets-
utévare (6.2)

Definitionen av hushillsavfall i 15 kap. 2 § miljébalken begrinsas
till att enbart omfatta avfall frdn bostider.

Avfallsférordningen kompletteras med krav pd att verksamheter
ska sortera ut matavfall fr8n annat avfall samt se till att hantera det
pa det sitt som anges 1 15 kap. 1 § miljobalken.

Forslaget innebdr att en verksamhetsutévare fir ansvar for
hanteringen av allt sitt avfall.

Alternativ handlingsvig (6.2.5)

I det alternativa forslaget fir kommunerna, utéver ansvaret for
insamling av avfall frin bostider, ocksi ansvaret fér insamling av
matavfall frdn vissa sirskilt utpekade verksamheter. Kommunen far
genom forslaget ocksd ansvaret f6r hanteringen hos de utpekade
verksamheterna av sidant matavfall som ir sammanblandat med
annat avfall, medan de sirskilt utpekade verksamhetsutovarna far
ansvar for ovrigt avfall. Hur ett sddant avfallsflode skulle kunna
specificeras och avgrinsas utan att skapa nya tolknings- och
grinsdragningsproblem méste dock analyseras vidare.

Verksambeternas ansvar for insamling av forpackningsavfall och

returpapper (6.3)

Den som bedriver ett godkint insamlingssystem fir ansvar for att
samla in statistik pd insamlade mingder férpackningsavfall och
returpapper frin verksamheter samt att ge den som transporterar
forpackningsavfall och returpapper fran verksamheter méjlighet att
limna avfallet till en avlimningsplats.

Forslag rérande utformning av férpackningar och
forebyggande av forpackningsavfall (7)

I uppdraget ingdr att understka om producentansvaret fér férpack-
ningar har medfort att de negativa effekterna pid miljén frin
férpackningar och forpackningsaviall har minskat. Vidare ska, med
utgdngspunkt i kraven 1 EU-direktivet 1994/62 om férpackningar
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och férpackningsavfall, tgirder och styrmedel fér att produ-
centerna ska utveckla férpackningar som ir mer resurseffektiva
foreslas.

Bediémning avseende forpackningars pdverkan pd miljon (7.2)

En jimforelse av om forpackningar och férpackningsavfallets
belastning pd miljon har férindrats sedan producentansvaret
inférdes dr inte mojlig att genomfora eftersom det, vad jag erfarit,
inte finns tillgingliga mitdata. Mycket tyder dock pd att det sker en
utveckling av foérpackningarnas utformning. Bla. har globala
standarder for forpackningar tagits fram. Standarderna behandlar
t.ex. forpackningsoptimering, teranvindning och tervinning och
syftar till att f8 fram mer resurseffektiva forpackningar som ir litta
att dtervinna.

Skérpt tillsyn (7.3)

Ansvaret for tillsynen 6ver producentansvaret f6r forpackningars
utformning liggs pd en nationell myndighet.

For att underlitta myndighetens arbete for tillsyn likstills till-
limpning av de harmoniserade standarderna eller liknande
standard med att forsta punkten 1 1 och 48§§ i forpacknings-
férordningen uppfylls.

Férslag rorande en samlad och effektiv malstruktur,
uppféljning och tillsyn (8)

Inom avfallsomridet finns en mingd olika miljomal, bestimmelser
och andra styrmedel som alla som ir verksamma inom omridet bér
eller maste kinna till. For att milen och bestimmelserna ska kunna
omsittas 1 praktiken miste emellertid uppféljningen av dem vara
effektiv. Dirtill miste tillsynen 6ver de verksamma aktdrerna vara
vil fungerande.

Forslag ges till hur avfallsrelaterade miljomal kan samlas i en
struktur samt hur uppfdljningen av dem kan foérbittras. I kapitlet
presenteras dven hur den operativa tillsynen och tillsynsvig-
ledningen kan forbittras.
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Dirull presenteras de nya myndighetsuppgifterna som hér
samman med de presenterade férslagen om en ny ordning f6r insamling
av forpackningsavfall och returpapper samt for forpackningars
utformning.

En samlad malstruktur (8.2)

Det avfallsférebyggande programmet integreras med den nationella
avfallsplanen. Beslut om den nationella avfallsplanen, som féreslds
gilla f6r en fyradrsperiod, fattas av regeringen. Den myndighet som
regeringen bestimmer ansvarar for att bereda planen. Atervinnings-
mélen i férordning (2006:1273) om producentansvar fér foérpack-
ningar, férordning (1994:1205) om producentansvar for retur-
papper samt 6vriga forfattningar som anger dtervinningsmal samlas
1 och framgdr enbart av den nationella avfallsplanen.

En effektiv uppfolining (8.3)

Den nationella avfallsplanen ska féljas upp vart fjirde ar. Av
uppfoljningen ska framgd om de antagna milen i planen har nitts
samt hur pass effektiva eventuella inférda styrmedel har varit.

Den som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt 36 §
respektive 42 § avfallsférordningen ska varje ir limna en avfalls-
rapport till linsstyrelsen. Rapporten ska innehdlla uppgift om
mingd och typ av avfall som verksamhetsutévaren transporterar
samt uppgift om vart avfallet transporteras och om de metoder som
anvinds f6r hantering i enlighet med 15 kap. 1 § miljébalken. Den
myndighet som regeringen bestimmer fir meddela féreskrifter
som kompletterar bestimmelsen om det behovs for att
myndigheten ska kunna félja upp avfallsmingder och avfallsfléden
pa nationell nivi.

Linsstyrelsen fir 1 uppgift att sammanstilla avfallsrapporterna
inom linet. Sammanstillningen ska dverlimnas till den myndighet
som regeringen bestimmer. Underlaget ska anvindas for att folja
upp avfallsmingderna och avfallsflédena pa nationell niva.
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En effektiv tillsyn (8.4)

Tillsynen over tillstdnds- och anmilningspliktiga verksamheter
enligt 36§, 42§, 46§ och 47§ avfallstérordningen &vertas av
linsstyrelsen.

I dag ligger den operativa tillsynen &ver hanteringen av avfall
frimst pd kommunerna. Omfattningen av ansvaret férvintas 6ka
tll f6ljd av de foreslagna dndringarna om bla. inférande av
avfallshierarkin och begrinsning av definitionen av hushallsavfall.

Enligt avfallsférordningen provas frigor om tillstind for
yrkesmissig transport av avfall och transport av avfall som
uppkommit 1 yrkesmissig verksamhet av linsstyrelsen. Enligt
forslaget bor det dirfor vara limpligt att linsstyrelsen 6vertar
tillsynen 6ver de verksamheter som omfattas av tillstinds- eller
anmilningsplikt enligt 36 §, 42 §, 46 § och 47 § avfallsférordningen.

Vidare miste Naturvdrdsverket bli mer aktivt 1 sin roll som
vigledande tillsynsmyndighet och hantera de &vergripande
samordningsfrigorna pa nationell nivd pd ett mer offensivt sitt om
samordning och tillsynsvigledning for avfallsfrigorna fortsitt-
ningsvis ska skotas av myndigheten.
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1  Forslag till

lag om andring i miljobalken

Hirigenom féreskrivs 1 friga om miljobalken

dels att 15 kap. 1 § ska betecknas 15 kap. 2 §,

dels att 15 kap. 2, 4, 5 §§ ska betecknas 15 kap. 5 §,

dels att 15 kap. 3 § ska betecknas 15 kap. 4 §,

dels att de nya 15 kap. 1, 2, 3, 4, 5 §§ samt 2 kap. 5 §, 15 kap. 5 a,
8 och 9 §§, 27 kap. 4 och 7 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det i balken inférs en ny paragraf 15kap. 3 a§ av

foljande lydelse,
dels att rubriken nirmast fore 1 § ska ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
58
Alla  som  bedriver en Alla  som  bedriver en

verksamhet eller vidtar en dtgird
skall hushilla med rivaror och
energl samt utnyttja majligheterna
tll dreranvindning och dtervinning.
I forsta hand skall fornybara

energikillor anvindas.

verksamhet eller vidtar en dtgird
ska hushilla med rivaror och
energi. [ detta ingdr att anvinda
fornybara energikillor samt utnyttja
mdjligheterna att forebygga avfall.
Bestimmelser om hur avfall som
dndd uppkommer ska hanteras

finns i 15 kap. denna balk.
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15 kap.

Definitioner

1§
Med avfall avses varje foremal
eller imne som innehavaren gor
sig av med eller avser eller ir
skyldig att géra sig av med.

Ett dmne eller féremdl ska
anses vara en biprodukt 1 stillet
for avfall, om idmnet eller
foremailet

1. har uppkommit 1 en #ll-
verkningsprocess dir huvudsyftet

28

Syfte

1§

Bestimmelserna i detta kapitel
syftar till att forebygga avfall samt
att hantera det avfall som wupp-
kommer pd ett hilso- och miljo-
mdssigt godtagbart sitt genom att
det

1. forbereds for dteranvindning,

2. materialdtervinns, men
endast om detta dr limpligare in
1,

3. dtervinns  pd annat satt,
men  endast om detta dr
lampligare dn 1 och 2, eller

4. bortskaffas, men endast om
detta dr limpligare dn 1, 2 och 3.

Vid en tillimpning av forsta
stycket ska den bantering av
avfall som ger det bista resultatet
for ménniskors hélsa och miljon
bedomas som limpligast om en
sddan hantering inte kan anses
orimlig i enlighet med 2 kap. 7 §
miljobalken.

Definitioner

2§

Med avfall avses 1 detta
kapitel varje féremdl eller imne
som innehavaren gor sig av med
eller avser eller dr skyldig att
gora sig av med.

Ett dmne eller foremal ska
anses vara en biprodukt 1 stillet

for avfall, om idmnet eller
foremailet
1. har uppkommit 1 en



SOU 2012:56

inte dr att producera dmnet eller
foremailet,

2. kan anvindas direkt utan
ndgon annan bearbetning in den
bearbetning som idr normal 1
industriell praxis, och

3.kommer att fortsitta att
anvindas pd ett sitt som ir hilso-
och miljémissigt godtagbart och
som inte strider mot lag eller
annan forfattning.

Forfattningsforslag

produktionsprocess dir huvud-
syftet inte ir att producera
imnet eller foremalet,

2. kan anvindas direkt utan
nigon annan bearbetning in den
bearbetning som ir normal 1
industriell praxis, och

3. kommer att fortsitta att
anvindas pd ett sitt som ér hilso-
och miljomissigt godtagbart och
som inte strider mot lag eller
annan forfattning.

Ett dmne eller foremal som blivit avfall upphor att vara avfall,
om det har hanterats pd ett sitt som innebir dtervinning och
uppfyller krav i friga om fortsatt anvindning enligt foreskrifter
som har meddelats med stod av 9 eller 28 §.

5§

Med att forebygga avfall avses
i detta kapitel dtgirder som vidtas
innan ett dmne, ett material eller
en produkt blivit avfall och
innebdr en minskning av

1. méngden avfall, inbegripet
dtgirder  som  innebir  dter-
anvindning av  produkter eller
forlingning av produkters
livslingd,

2. den negativa pdverkan av
miljon  och  midinniskors  hilsa
genom det genererade avfallet,
eller

3. halten  skadliga dmnen 1
material och produkter.

3a§
[ detta kapitel avses med
dteranvindning: en  dtgird

som innebdr att en produkt eller
komponent som inte dr avfall
anvéinds igen for att fylla samma
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3

Med hantering av avfall avses

1. insamling, transport, dter-

vinning,

30

bortskaffande

eller
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funktion som den wrsprungligen
var avsedd for,

forberedelse for dteranvindning:
en digird som avser kontroll,
rengoring eller reparation, genom
vilken produkter eller kompon-
enter av produkter som har blivit
tll avfall bereds for att anvindas
igen  utan  ndgon  annan

forbebandling,

dtervinning: ett  forfarande
som innebdr att avfallet forbereds
for dteranvindning, kommer till
nytta som ersitining for annat
material eller forbereds for att
komma till sidan nytta eller en
avfallshantering  som  innebdr
forberedelse for dteranvindning,

materialdtervinning: varje
form av dtervinningsforfarande
genom  wvilket  avfallsmaterial
upparbetas till produkter, material
eller dmnen, antingen for det
ursprungliga dndamadlet eller for
andra  dndamdl; det omfattar
upparbetning av organiskt material
men inte energiutvinning och
upparbetning av material som ska
anvindas som  brinsle eller

fyllmaterial, och

bortskaffande: varje forfarande
som inte utgor dtervinning, dven
om forfarandet sekundirt leder till
regenerering av dmnen eller
utvinning av energi.

4§

Med att hantera avfall avses i
detta kapitel att
1.samla in, transportera, dter-
vinna, bortskaffa eller pa annat
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annan  fysisk  befattning med
avfall, eller

2. 3tgirder som inte innebir
fysisk befattning med avfall men
som syftar till att avfall samlas
In, transporteras, dtervinns,
bortskaffas eller byter igare
eller innehavare.

2§,48,5§

Med hushdllsavfall avses avtall
som kommer fr&n hushdll samt
dirmed  jamforligt  avfall frin

annan verksambet.

Med en uttjint bil avses en
personbil, buss eller lastbil vars
totalvikt inte &verstiger 3 500
kilogram och som ir avfall.

Med producent avses

1.den som yrkesmissigt
tillverkar, fér in till Sverige eller
siller en vara eller en
férpackning, eller

2. den som i sin yrkesmissiga
verksamhet frambringar avfall
som kriver sirskilda &tgirder av
renhdllnings- eller miljoskil.

Med fastighetsinnebavare
avses 1 detta kapitel den som idger
fastigheten eller den som enligt
1 kap. 5§ fastighets- taxerings-
lagen (1979:1152) skall anses
som fastighetsigare.

Den som innehar avfall skall se
till att avfallet hanteras pa ett hilso-
och miljomassigt godtagbart sitt.

Forfattningsforslag

sdtt fysiskt befatta sig med avfall,
eller

2. vidta 4tgirder som inte
innebdr fysisk befattning med
avfall men som syftar tll att
avfall samlas in, transporteras,
dtervinns, bortskaffas eller byter
igare eller innehavare.

59
I detta kapitel avses med

bushdllsavfall:  avfall

kommer frin bostdider,

som

uttjint bil: en personbil, buss
eller lastbil vars totalvikt inte
overstiger 3 500 kilogram och
som ir avfall,

producent: den som
yrkesmissigt tillverkar, fér in
till Sverige eller siljer en vara
eller en foérpackning eller den
som 1 sin  yrkesmissiga
verksamhet frambringar avfall
som kriver sirskilda &tgirder av
renhillnings- eller miljoskil,

fastighetsinnebhavare: den som
iger fastigheten eller den som
enligt 1kap. 5§ fastighets-
taxeringslagen (1979:1152) ska
anses som fastighetsigare,

samla in: uppsamling,
sortering eller inledande lagring
av avfall for vidare transport.

5a§

Den som innehar avfall ska se
till att avfallet hanteras pd der
sdtt som anges i 1 §.
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En bestimmelse om att producenter kan 8liggas skyldighet att
ta hand om avfall finns 1 6 §. Bestimmelser om att kommuner har
och kan 3liggas skyldighet att ta hand om avfall finns i 8, 10 och

17 §§.

Varje kommun skall, om inte
annat foreskrivs med stéd av
6 §, svara for att

1. hushillsavfall inom kom-
munen transporteras till en
behandlingsanliggning, om det
behovs for att tillgodose sdvil
skyddet for minniskors hilsa

och  miljén som enskilda
intressen, och
2. hushillsavfall frin  kom-

munen dtervinns eller bortskaffas.
Nir kommunen planligger

och  beslutar  hur denna
skyldighet skall fullgdras, skall
hinsyn tas ull fastighets-

innehavares och nyttjanderitts-
havares mojligheter att sjilva ta
hand om hushéllsavfallet pd ett
sitt som idr godtagbart med
hinsyn  till  skyddet  for
minniskors hilsa och miljén.
Kommunen skall 1 sin planering
och 1 sina beslut vidare beakta
att borttransporten anpassas till
de behov som finns hos olika
slag av bebyggelse.

I sidana planer och beslut
skall anges under vilka férutsitt-
ningar fastighetsinnehavare och
nyttjanderittshavare sjilva fir ta
hand om hushillsavfall och, nir
foreskrifter enligt 10§ giller,
annat avfall som uppkommit
hos dem.

32

8§

Varje kommun ska, om inte
annat foreskrivs med stod av
6 §, svara for att

1. hushillsavfall inom kom-
munen transporteras till en
behandlingsanliggning, om det
behdvs for att tillgodose sdvil
skyddet fér minniskors hilsa
och  miljén som enskilda
intressen, och

2. hushéllsavfall frin kom-
munen hanteras pd det sitt som
angesi 1 §.

Nir kommunen planligger och
beslutar hur denna skyldighet ska
fullgdras, ska hinsyn tas il
fastighetsinnehavares och nytt-
janderittshavares  mojligheter
att sjilva ta hand om hushills-
avfallet pd ett sitt som ir
godtagbart med hinsyn till
skyddet for minniskors hilsa
och miljon. Kommunen ska i sin
planering och 1 sina beslut vidare
beakta att  borttransporten
anpassas till de behov som finns
hos olika slag av bebyggelse.

I sidana planer och beslut ska
anges under vilka férutsittningar
fastighetsinnehavare och nyty-
anderittshavare sjilva fir ta hand
om hushillsavfall och, nir fore-
skrifter enligt 10 § giller, annat
avfall som uppkommit hos dem.
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9§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om hanteringen av avfall. Regeringen fir
overlita 3t kommunerna att meddela sidana féreskrifter.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om skyldighet f6r kommunerna att limna
information om hanteringen av avfall och om innehdllet i

avfallsplanerna.

Regeringen eller den myndighet
som  regeringen  bestimmer  fdr
meddela foreskrifter om undantag
fran att hantera avfall enligt 1 §.

Foreskrifter  om  undantag
enligt andra stycket fir endast

meddelas  for specifika avfalls-
floden.

27 kap.

Kommuner fir meddela fére-
skrifter om att avgift skall
betalas for insamling, transport,
dtervinning och bortskaffande av
avfall som enligt denna balk
eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stéd av balken
utférs genom deras forsorg.

Avgiften skall enligt kom-
munens bestimmande betalas till
kommunen eller till den som
utfér renhdllningen.

43§

Kommuner fir meddela fére-
skrifter om att avgift ska betalas
for kommunens hantering av
avfall som enligt denna balk
eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stod av balken
utférs genom deras forsorg.

Foreskrifter om att avgift ska
betalas enligt forsta stycket far
inte avse hantering som innebdir
rengoring eller reparation av
avfall.

Avgiften ska enligt kom-
munens bestimmande betalas till
kommunen eller till den som
utfér renhdllningen.

Sirskilda bestimmelser om avgift f6r hantering av avfall frin
fartyg finns 1 lagen (1980:424) om 4tgirder mot férorening frin

fartyg.
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Regeringen, de kommuner eller
den myndighet som regeringen
bestimmer fir meddela fore-
skrifter om att producenter skall
betala avgift f{ér insamling,
transport och bortskaffande av
avfall som utférs genom kom-
munens forsorg. Sidana fore-
skrifter fir meddelas om avfall
for vilket producentansvar giller
enligt foreskrifter som har
meddelats med stéd av 15 kap.

6§.

SOU 2012:56

7§

Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om att
producenter eller den som fire-
trider en sammanslutning av
producenter ska betala avgift for
insamling, transport och bort-
skaffande av avfall som utfors
genom kommunens forsorg.
S&dana foreskrifter fir meddelas
om avfall for vilket producent-
ansvar giller enligt foreskrifter
som har meddelats med stod av
15 kap. 6 §.

Avgiften fir avse idven kostnader foér information om

hanteringen.

Avgiften skall betalas till de kommuner eller till den myndighet

som regeringen bestimmer.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 20XX.
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2  Forslag till
forordning om andring
i avfallsforordningen (2011:927)

Hirigenom féreskrivs ifrdga om avfallsférordningen (2011:927)

dels att 74 och 83 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det i forordningen ska inféras sju nya paragrafer 11 b §,
14a§,34a8§34b§62a8§, 62b§ och 62 ¢ § samt nirmast fére 11
b, 14 a, 34 a, 62 a, 62 b §§ fem nya rubriker av f6ljande lydelse,

dels att 4 § ska upphéra att gilla.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Kommunens  skyldighet  att
forbereda  hushdllsavfall  for

dteranvindning

11b§

Nir  kommunen  hanterar
hushdllsavfall enligt 15 kap. 8 §
punkten 2 miljobalken, kan
kommunen se till att avfall som
limpar sig for forberedelse for
dteranvindning sorteras ut frin
sddant avfall som fran hdlso- och
miljosynpunkt bittre limpar sig
for  dtervinning  eller  bort-
skaffande. Innan kommunen far
hantera det utsorterade hushdlls-
avfallet ska frivilligorganisationer
och andra aktirer beredas tillfille
att himta avfallet pd en av
kommunen anvisad plats.

Utsortering av matavfall

14a§

Varje kommun ska ge den som
ger upphov tll  hushdllsavfall
majlighet att sortera ut matavfall
frin annat  hushillsavfall.
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Kommunen — ska  ddrutover
tillbandahdlla et system  for
insamling av det utsorterade
matavfallet samt se till att det
hanteras pd det sitt som anges i
15 kap. 1 § miljobalken.

Den som ger upphov till annat
avfall dn  hushillsavfall  ska
sortera ut matavfall frin annat
avfall samt se till att det bhanteras
pd det sditt som anges i 15 kap. 1 §
miljobalken.

Kravet pd utsortering i forsta
och andra stycket giller 1 den
utstrickning  det  utifrdn  ett
sambillsekonomiskt eller insam-
lingstekniskt perspektiv inte kan
anses orimligt att uppfylla det.

Ombindertagande av
skrymmande hushdllsavfall och
annat hushdllsavfall som inte dr
brinnbart

34a§

Skrymmande  hushdllsavfall
och annat hushdllsavfall som inte
dgr brinnbart fir samlas in och
ombéndertas av den som god-
kints av den myndighet som
regeringen bestimmer.

En ansékan om godkinnande
ska innehdlla en beskrivning av
hur  sékanden avser uppfylla
skyldigheten i 15kap. 5 a§ 1
miljobalken.

34b§

Den myndighet som regeringen
bestimmer ska godkinna den som
har ansckt om godkinnande enligt



SOU 2012:56 Forfattningsforslag

34a § om denne

1. uppfyller ~ kraven  for
tillstand for transport av avfall
enligt denna forordning, samt

2.pd ett godtagbart sitt har
visat hur kraven som anges i
15 kap. 5 a § forsta stycket miljo-
balken kommer att uppfyllas.

Varje kommun ska pa limpligt
sitt gora kdnt for hushdllen i
kommunen om mdjligheten  att
limna icke brinnbart  eller
skrymmande  hushillsavfall till
den som godkdints enligt forsta
stycket.

Anteckningar for hushillsavfall

62a§

Den  som  enlig  34a§
ombindertar skrymmande hushdlls-
avfall och annat hushillsavfall som
inte dr brinnbart ska fora
anteckningar om

1. varifrdan avfallet kommer,

2. mingd och slag av avfall
som drligen transporteras,

3. vart avfallet transporteras,
samt

4. bur avfallet hanteras.

Anteckningarna ska bevaras i
minst tre dr.

Skyldighet att limna
avfallsrapport

62b §

Om en verksamhet omfattas
av tillstinds- eller anmdlnings-
plikt enligt 36 och 42 §§ denna
forordning ska den som utovar
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Kommunen fir meddela

foreskrifter om

1. hur utrymmen, behillare

och andra anordningar for
hantering av avfall ska vara
beskaffade och skéotas,

2. att vissa slag av avfall ska
forvaras och transporteras skilt
frin annat avfall,

3. skyldighet att i friga om
forvaring och transport av avfall
vidta andra 4tgirder som ir
nddvindiga av dteranvindnings-

38
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verksambeten varje dr limna en
avfallsrapport till linsstyrelsen. 1
avfallsrapporten ska mdéngd och
typ av avfall som hanteras samt
de metoder som anvinds for
hantering redovisas.

Den myndighet som regeringen
bestimmer far meddela ndrmare
foreskrifter om innebdllet i en
sddan rapport.

62c§

Liénsstyrelsen ska gira en
sammanstillning dver de avfalls-
rapporter som har limnats till
linsstyrelsen i enlighet med
62b§. Sammanstillningen ska
overlimnas till den myndighet
som regeringen bestimmer.

Den myndighet som regeringen
bestimmer far meddela ndrmare
foreskrifter om utformningen av
sddana sammanstillningar.

74 §

Kommunen
foreskrifter om

1. att fastighetsinnebavare ska
avsdtta och utrusta utrymmen for
avfallshantering,

2. hur utrymmen, beh&llare
och andra anordningar for
hantering av avfall ska vara
beskaffade och skétas,

3. att vissa slag av avfall ska
férvaras och transporteras skilt
frin annat avfall,

4. skyldighet att 1 friga om
forvaring och transport av avfall
vidta andra 4tgirder som ir
noédvindiga av dteranvindnings-

meddela

far
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eller 4tervinningsskil eller av
andra hilso- eller miljoskil,

4. att den som bedriver en
yrkesmissig verksamhet inom
kommunen som ger upphov till
annat avfall in hushillsavfall ska
limna de uppgifter om arten,
sammansittningen,  mingden
eller hanteringen av avfallet som
beh6vs som underlag fér kom-
munens renhillningsordning, och

5. hur en anmilan enligt 45 §
ska goras.

Naturvdrdsverket ska se till att
det finns en nationell avfallsplan
och ett program for att forebygga

uppkomsten av  avfall som
uppfyller kraven i artiklarna 28—
30 1 direktiv  2008/98/EG.

Naturvdrdsverket ska fortlopande
gora de uppdateringar av planen
och programmet som behivs for
att hilla dem aktuella.

Nir planen och programmet
tas fram eller indras ska Natur-
vardsverket

1.p8 limpligt sitt ge
foretridare for linsstyrelserna,
kommunerna och niringslivet
tillfille att limna synpunkter,

2.f6lja  direktivets krav i
artikel 31 1 friga om allmin-
hetens medverkan,

3. folja  direktivets krav 1
artikel 32 1 frga om samarbete
med 6vriga berérda medlems-
stater och med Europeiska
kommissionen, och

Forfattningsforslag

eller &tervinningsskil eller av
andra hilso- eller miljoskil,

5.att den som bedriver en
yrkesmissig verksamhet inom
kommunen som ger upphov till
avfall ska limna de uppgifter om
arten, sammansittningen,
mingden eller hanteringen av
avfallet som behévs som underlag
for kommunens renhillnings-
ordning, och

6. hur en anmilan enligt 45 §
ska goras.

83 §

Regeringen ska besluta om en
nationell avfallsplan innefattande
ett program for att forebygga
avfall som uppfyller kraven i
artiklarna  28-30 1 direktiv
2008/98/EG.

Den  myndighet regeringen
bestimmer ska se till att avfalls-
planen  upprittas. Planen  ska
dérefter utvirderas och revideras
minst vart fiirde dr.

Nir planen tas fram eller
indras ska myndigheten

1.pd limpligt sitt  ge
foretridare for linsstyrelserna,
kommunerna och niringslivet
tillfille att limna synpunketer,

2. folja  direktivets krav i
artikel 31 1 friga om allmin-
hetens medverkan,

3.f6lja  direktivets krav i
artikel 32 i friga om samarbete
med ovriga beréorda medlems-
stater och med Europeiska
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4. informera kommissionen 1 kommissionen, och

enlighet med artikel 33 i 4. informera kommissionen i
direktivet. enlighet med artikel 33 i
direktivet.

Denna forordning trider i kraft den 1 januari 20XX.
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3  Forslag till

forordning om andring i

Forfattningsforslag

miljotillsynsférordningen (2011:13)

Hirigenom féreskrivs ifriga om miljotillsynsférordningen

(2011:13)

dels att 28 § ska ha féljande lydelse,

dels att det i férordningen ska inforas en ny paragraf 25a§ av

foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
25a§
Den myndighet som

Linsstyrelsen har ansvar for
tillsynen 1 friga om

1. sjofarten och luftfarten nir
det giller sddan dumpning och
forbrinning av  avfall som
regleras genom 15 kap. 31-33 §§
miljébalken, och

2. sddana transporter av avfall
som regleras i férordning (EG)
nr 1013/2006.

regeringen bestimmer har ansvar
for tillsynen i fraga om producent-
ansvaret enligt: forordning
(0000:00) om producentansvar for
forpackningar och returpapper.

28 §

Linsstyrelsen har ansvar for
tillsynen 1 frdga om

1. sjofarten och luftfarten nir
det giller sddan dumpning och
forbrinning av  avfall som
regleras genom 15 kap. 31-33 §§
miljobalken, och

2. sddana transporter av avfall
som regleras i férordning (EG)
nr 1013/2006.

3.de  wverksambeter  som
omfattas av  tillstdnds-  och
anmdlningsplikt enligt 36 §, 42 §,
46 § och 47 § avfallsforordningen
(2011:927).
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Linsstyrelsen ska 1 tillsynen samverka med Polisen, Tullverket
och Kustbevakningen.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 20XX.
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4  Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i férordning (2005:220)
om retursystem for plastflaskor och metallburkar

Hirigenom foreskrivs ifriga

om foérordning (2005:220) om

retursystem for plastflaskor och metallburkar
dels att det i férordningen ska inféras en ny paragraf, 1a§, av
foljande lydelse samt tvd nya rubriker nirmast fére 1 och 11 §,

dels att 1 § ska betecknas 1 a§,

dels att nya 1 § samt 11 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Definitioner

1§

I denna forordning avses
med

plastflaska: forpackning som
ir tillverkad av huvudsakligen
polymera material, och

metallburk: forpackning som
ir tillverkad av metall.

Foreslagen lydelse

Syfte

1§

Syftet med denna forordning
dr att nd de dtervinningsmdl for
forpackningar som anges i den
nationella avfallsplanen.

Definitioner

la§

I denna forordning avses
med

plastflaska: férpackning som
ir tillverkad av huvudsakligen
polymera material, och

metallburk: f6rpackning som
ir tillverkad av metall.

Uppgiftsskyldighet

11§

Bestimmelser om dtervinnings-

mdl  finns 1 forordningen
(2006:1273) om producentansvar
for forpackningar.

Den som yrkesmdssigt tappar
konsumtionsfirdig  dryck i
plastflaska eller metallburk eller

yrkesmdssigt till Sverige for in
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konsumtionsfirdig dryck i plast-
flaska eller metallburk ska till den
myndighet ~ som  regeringen
bestimmer limna

1. uppgift om resultatet av
insamlingsverksambeten,
dteranvindningen, dtervinningen
och materialdtervinningen samt
andra  forbdllanden som bort-
skaffandet av utsorterade forpack-
ningar,

2. de uppgifter om tillverk-
ning, inforsel till Sverige, utforsel
fran Sverige till ett land utanfor
Europeiska unionen, forsilining
och andra forhillanden som den
myndighet ~ som  regeringen
bestimmer behover for att

a) berikna uppfyllelsen av de
dtervinningsmdl som anges 1 den
nationella avfallsplanen, och

b) rapportera till Europeiska
kommissionen 1 enlighet med
artikel 12 och bilaga 3 i
Europaparlamentets och rddets
direktiv 94/62/EG av den 20
december 1994 om forpackningar
och  forpackningsavfall,  senast
dndrat genom Europaparlamentets
och rddets forordning (EG) nr
219/2009.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 20XX.
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5 Forslag till
forordning (0000:00) om
producentansvar for forpackningar och returpapper

Hirigenom foéreskrivs f6ljande.

Syfte

1 § Syftet med denna f6érordning ir att

1. forpackningar ska framstillas pd ett sddant sitt att deras
volym och vikt begrinsas till den nivd som krivs for att
uppritthilla en god sikerhets- och hygienniva,

2. forpackningsaviall och returpapper samlas in frin hushill och
andra anvindare, samt

3. det insamlade foérpackningsavfallet och returpappret hanteras
pd det sitt som anges i 15kap. 1§ miljobalken for att
mojliggora att de dtervinningsmal som anges i den nationella
avfallsplanen nis.

Definitioner

2 § Termer och uttryck 1 denna férordning har samma betydelse
som 1 15 kap. miljobalken.

3 § Med forpackning avses i denna férordning en produkt som har
framstillts for att
1. innehdlla, skydda eller presentera varor eller fér att anvindas
for att leverera eller pd annat sitt hantera varor, frin
rdmaterial till slutlig produkt och fr&n producent till
anvindare, om produkten enligt bilaga 2 ir en
konsumentférpackning, gruppforpackning eller
transportforpackning, eller
2. som engdngsartikel anvindas 1 ett sidant syfte som anges i 1.

4 § I denna férordning avses med

forpackningsavfall: forpackningar eller férpackningsmaterial som
ir avfall enligt 15 kap. miljobalken. Som sddant avfall ska dock inte
anses restprodukter frin produktion,
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forpackningsproducent: den som yrkesmissigt tillverkar, siljer
eller till Sverige fér in en forpackning eller en vara som ir
innesluten i en férpackning.

5 § Med returpapper avses i1 denna forordning avfall av tidningar.

Med tidningar jamstills tidskrifter, direktreklam,
telefonkataloger, kataloger fér postorderforsiljning och liknande
produkter av papper.

6 § Med en tidningsproducent avses 1 denna férordning den som
yrkesmissigt f6r distribution inom Sverige
1. tillverkar eller importerar sidant papper som tidningar trycks
P,
2. trycker eller 3ter trycka tidningar,
3. importerar tidningar.

7 § I denna férordning avses med

godkdint  insamlingssystem: ett insamlingssystem som har
godkints enligt denna férordning,

avldmningsplats: en av den som bedriver ett godkint
insamlingssystem  anvisad  plats  till  vilken  insamlat
forpackningsavfall eller returpapper fr@n hushill eller andra
forbrukare transporteras.

8 § Med biologisk behandling avses 1 denna férordning en aerob
(syrekrivande) eller anaerob (icke syrekrivande) behandling av de
biologiskt nedbrytbara delarna av ett foérpackningsavfall, om
behandlingen
1. sker under kontrollerade férhillanden och med anvindning
av mikroorganismer, och
2. innebir att stabiliserande organiska restprodukter eller metan
produceras.

9 § Med energiutvinning avses 1 denna férordning en anvindning av
brinnbart férpackningsavfall for att generera energi genom direkt
forbrinning, med eller utan annat avfall, men med utnyttjande av
varmen.
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Tillimpningsomrade

10§ Denna foérordning ska inte tillimpas pd férpackningar for
konsumtionsfirdig dryck tillverkade av huvudsakligen polymera
material eller metall som omfattas av férordningen (2005:220) om
retursystem for plastflaskor och metallburkar.

Vad som sigs 1 denna férordning om hantering av avfall ska inte
tillimpas p& forpackningar som pd grund av sitt tidigare eller
resterande innehdll utgor farligt avfall enligt avfallstérordningen
(2011:927). Om sidant avfall finns bestimmelser 1 den
férordningen.

Krav pa forpackningars utformning

11 § For de syften som anges i 1 § ska en férpackningsproducent se
till att de férpackningar som producenten tillverkar, f6r in i Sverige
eller siljer utformas, framstills och saluférs pd ett sddant sitt att de
ir 3teranvindbara eller 3tervinningsbara enligt de kriterier som
anges 1 bilaga 2 till denna férordning s att
1. utslippen av skadliga imnen minimeras nir férpackningarna,
férpackningsavfallet eller restprodukter frin hanteringen
deponeras eller forbrinns, och
2. inverkan i &vrigt pd miljon begrinsas nir férpackningsavfallet
eller restprodukter frin hanteringen av férpackningsavfallet
bortskaffas.
Den myndighet som regeringen bestimmer fir féreligga en
forpackningsproducent att inkomma med uppgifter hur den anser
sig uppfylla kraven enligt forsta stycket.

Krav pd forpackningsproducenter och tidningsproducenter

12 § Varje forpackningsproducent och tidningsproducent ska

1. vara ansluten till ett godkint insamlingssystem,

2. pa friga av den myndighet som regeringen bestimmer kunna
visa till vilket godkint insamlingssystem producenten ir
ansluten, samt

3. for varje kalenderdr till det godkinda insamlingssystemet
anmila den mingd forpackningar producenten sitter pd
marknaden.
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Krav pd godkinda insamlingssystem

13 § Frigor om godkinnande av insamlingssystem prévas av den
myndighet som regeringen bestimmer.

14 § En ans6kan om godkinnande ska vara skriftlig. Ansckan ska
innehilla uppgifter om
1. villkoren f6r anslutning till systemet,
2. vilka avlimningsplatser som ingdr 1 systemet, samt
3. hur ersittning f6r insamling och transport il
avlimningsplats av forpackningsavfall eller returpapper frin
hushdll ska utges till kommunen.
Den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela nirmare
foreskrifter om innehéllet 1 ansdkan.

15§ Ett insamlingssystem ska godkinnas om sékanden visar att
den har personella, tekniska och ekonomiska férutsittningar att
bedriva sin verksamhet pd ett sitt som idr godtagbart frin
miljésynpunkt.

16 § Ett godkinnande ska forenas med

1. villkor om att sékanden for varje kalenderdr limnar uppgift
till den myndighet som regeringen bestimmer om vilka
producenter som ir anslutna till insamlingssystemet,

2. villkor om att sékanden for varje kalenderdr limnar uppgift
till den myndighet som regeringen bestimmer om den
mingd foérpackningar eller tidningar som de anslutna
forpackningsproducenterna eller tidningsproducenterna satt
pd marknaden,

3. villkor om att sokanden ska se tll att utsorterat
forpackningsavfall och returpapper frin hushdll som har
samlats in av kommunen hanteras pd det sitt som anges 1
15kap. 1§ miljobalken for att mojliggora att  de
dtervinningsmil som anges 1 den nationella avfallsplanen
uppfylls,

4. villkor om att s6kanden ska anordna avlimningsplatser som
tillgodoser behovet f6r de anslutna producenterna,

5. villkor om att s6kanden ska ge andra in kommuner mojlighet
att limna forpackningsavfall eller returpapper tll de
anordnade avlimningsplatserna,
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6. villkor om att sékanden redovisar statistik om insamlat
férpacknings- och  tidningsavfall frin  hushill och
verksamheter samt egen Atervinningsgrad av det insamlade
forpackningsavfallet eller returpappret,

7. de villkor som behévs for att reglera férdelningen av insamlat
material, och

8. de villkor som i 6vrigt behovs for att verksamheten ska
kunna bedrivas pd limpligt sitt.

17 § Den myndighet som regeringen bestimmer fir &terkalla ett
godkinnande om den som  Dbedriver det godkinda
insamlingssystemet underldter att uppfylla de krav som stills enligt
denna férordning.

Krav pd kommuner

18 § Varje kommun ska ge den som ger upphov till hushéllsavfall
mojlighet att sortera ut férpackningsavfall och returpapper frin
annat hushéllsavfall. Kommunen ska dirtill tillhandahilla ett
system f6r insamling av det utsorterade férpackningsavfallet och
returpappret samt se till att det transporteras till en
avlimningsplats.

19 § Kommunen ska samrida med den som bedriver ett godkint
insamlingssystem 1 frigor som rér kommunens insamling av
forpackningsavfall och returpapper. I samridet ska diskuteras hur
kommunens insamlingssystem ska utformas si att det ger
forutsittningar for en hog kvalitet hos det insamlade materialet och
dirigenom  skapar  férutsittningar for  uppfyllandet  av
bestimmelserna i 1 § denna férordning.

I samridet ska dven diskuteras hur kommunen 1 &vrigt kan
underlitta fullféljandet av de skyldigheter for de som bedriver
godkinda insamlingssystem som féljer av denna férordning.

20§ Kommuner ska fullgéra sin samridsskyldighet genom att
sjilvmant eller pid begiran av den som bedriver ett godkint
insamlingssystem
1. limna en utforlig redogorelse till den som bedriver ett
godkint insamlingssystem for hur kommunen anser sig
uppfylla bestimmelserna i 19 § denna férordning, samt
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2. ge den som bedriver ett godkint insamlingssystem tillfille att
overligga med kommunen om de férindringar som den som
bedriver ett godkint insamlingssystem anser behovs.

21§ En kommunal avfallsplan ska innehilla sirskilda avsnitt om
hur férpackningsavfall och returpapper samlas in. Planen ska dven
innehdlla uppgifter om &tgirder foér att 6ka insamlingen av
forpackningsavfall och returpapper.

Skyldighet f6r innehavare av avfall att sortera ut
térpackningsavfall

22 § Hushall ska sortera ut férpackningsavfall och returpapper frin
annat hushdllsavfall och limna det {6r insamling 1 de
insamlingssystem som kommunen tillhandahéller.

23 § Andra foérbrukare av férpackningar och tidningar in hushill
ska sortera ut férpackningsavfall och returpapper frén annat avfall
och se tll att det hanteras pd det sitt som anges i 15kap. 1§
miljobalken.

Ersittning till kommun

24 § Den som bedriver ett godkint insamlingssystem ska ersitta
kommunens kostnader fér insamling och transport till
avlimningsplats av utsorterat férpackningsavfall eller returpapper
samt foér information om denna hantering till allminheten.
Ersittningen ska utgd som ett arligt schablonbelopp och beslutas av
den myndighet regeringen bestimmer, efter horande av foretridare
for kommuner och godkinda insamlingssystem. Myndigheten
bemyndigas att utforma de nirmare féreskrifter som behovs for att
verkstilla ersittningen till kommunerna.

Tillsyn

25 § Bestimmelser som tillsyn finns i 26 kap. miljobalken och i
miljotillsynsférordningen (2011:13). Bestimmelser om straff finns
1 29kap. miljobalken och foérordning (1998:950) om
miljésanktionsavgifter.
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Overklagande

26 § Kommunala nimnders beslut 1 sirskilda fall fir 6verklagas hos
den myndighet regeringen bestimmer. I 19 kap. 1 § andra stycket
miljobalken samt lag (2010:921) om mark- och miljédomstolar
finns  bestimmelser om  6verklagande hos mark- och
miljédomstolar.

Bemyndiganden

27 § Den myndighet regeringen bestimmer far utfirda de nirmare
foreskrifter som behovs f6r verkstilligheten av denna férordning.
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Bilaga 1
Kriterier for forpackningar

Konsumentforpackning: En forpackning som pd forsiljningsstillet
utgor en siljenhet f6r den slutliga anvindaren eller konsumenten.
Gruppforpackning: En forpackning som pid férsiljningsstillet
omfattar en grupp av ett visst antal siljenheter, oavsett om dessa
siljs som en sidan grupp till den slutliga anvindaren eller
konsumenten eller om de endast anvinds som komplement till
hyllorna pa forsiljningsstillet, och de kan tas bort utan att det
paverkar produktens egenskaper.

Transportforpackning: En forpackning som underlittar hantering
och transport av ett antal siljenheter eller gruppférpackningar for
att forhindra skador vid fysisk hantering eller transportskador.
Transportforpackningar omfattar inte vig-, jirnvigs-, fartygs- och
flygfraktcontainrar.

Vid bedémningen av vad som skall anses som en férpackning
ska dven foljande kriterier beaktas.

1. En produkt ska anses vara en férpackning oberoende av
ovriga funktioner som produkten eventuellt har, sdvida den inte ir
en fast del av en vara och den behoévs for att omfatta, stodja eller
bevara varan under hela dess livslingd och alla delar dr avsedda att
anvindas, konsumeras eller bortskaffas tillsammans.

Exempel: Forpackning: konfektaskar, plast-
folien kring CD-fodral.

Ej  forpackning:  blomkrukor
avsedda att folja med vixten
under hela  dess  livstid,
verktygslddor, tepdsar, vaxskikt
(t.ex. runt ost), korvskinn.
2.En produkt ska anses vara en férpackning om den ir
utformad for och avsedd att fyllas vid férsiljningsstillet, férutsatt
att den fyller en forpackningsfunktion. En engdngsartikel ska dven
anses vara en forpackning om den nir den siljs dr fylld vid
forsiljningsstillet.
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Exempel: Forpackning utformad for och
avsedd att fyllas vid forsiljnings-
stillet: birkassar av papper eller
plast, engdngstallrikar, engings-
koppar, hushillsfolie, smorgis-
pasar, aluminiumfolie.

Ej  forpackning:  omrorare,
engdngsbestick
3. Foérpackningskomponenter och underordnade element som ir
integrerade 1 forpackningar skall riknas som en del av den
férpackning i vilken de ir integrerade. Underordnade element som
ir hingda pd eller fista vid en produkt och som fyller en
férpackningsfunktion skall riknas som foérpackningar, sivida inte
dessa dr en fast del av produkten och alla delar ir avsedda att
konsumeras eller bortskatfas tillsammans.

Exempel: Forpackning: etiketter hingda
direkt pd eller fista pd en vara.

Del av  forpackning: mascara-
borste som utgér en del av
férpackningens tillslutning,
sjilvhiftande etiketter fista pd
annat forpackningsforemal,
hiftklamrar, plastmanschetter,
doseringsmatt som utgér en del
tillslutningen av férpackningen
for rengdringsmedel.

53



Forfattningsforslag SOU 2012:56

Bilaga 2
Kriterier for dteranvindbarhet och dtervinningsbarhet

Ateranvindbarber: En forpackning ir Ateranvindbar om dess
tysiska egenskaper och utformning gor det mojligt att
1. under normalt foérutsebara  anvindningsférhllanden
dteranvinda férpackningen flera ginger,
2. behandla den anvinda férpackningen i enlighet med hygien-
och sikerhetskrav for arbetstagare, och
3. 3 4tervinna forpackningen nir den inte lingre anvinds.
Atervinningsbarbet: En forpackning ir itervinningsbar genom
1. materialdtervinning, om férpackningen ir framstilld pd ett
sddant sitt att det ir mojligt att utnyttja en viss viktprocent
av de material som anvinds vid framstillningen av siljbara
produketer,
2. energiutvinning, om forpackningsavfallet har ett ligsta
virmevirde for att ge optimal energiutvinning, eller
3. biologisk behandling, om férpackningsavfallet dr biologiskt
nedbrytbart 1 sddan grad att det inte hindrar separat
insamling eller hindrar den process eller aktivitet som avfallet
underkastas samt ir av sidan art att det kan underkastas
fysisk, kemisk, termisk eller biologisk nedbrytning pd ett
sidant sitt att det mesta av den firdiga produkten slutligen
bryts ned till koldioxid, biomassa och vatten.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 januari 20XX.

2. Genom denna férordning upphivs forordningarna (1994:1205)
om producentansvar for returpapper och (2006:1273) om
producentansvar for férpackningar.
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1 Uppdraget och utredningens
genomfdrande

1.1 Utredningsdirektiv

Regeringen beslutade den 30 juni 2011 (dir. 2011:66) att ge en
sirskild utredare 1 uppdrag att gora en allmin &versyn av avfalls-
omridet. Oversynen ska frimst omfatta utformningen och ansvaret
f6r insamling och omhindertagande av hushéllens avfall men dven
ansvaret for verksamheters avfall, sirskilt avseende hushillsavfall,
forpackningar och returpapper ingir i uppdraget. Oversynen ska ta
sin utgdngspunkt 1 att avfallshanteringen ska ske pi ett resurs-
effektivt och miljomissigt sitt, vara effektiv for samhillet och
enkel f6r konsumenter och andra anvindargrupper.

Avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och littillginglig fér
alla konsumenter och andra anvindargrupper, sdvil i titort som 1i
glesbygd. T sitt forslag bor utredaren ta hinsyn tll att avfalls-
hanteringen ska kunna g& hand i1 hand med andra infrastrukturer
for hillbart stads- och samhillsbyggande. Avfallet bér ses som en
resurs samtidigt som spridningen av farliga imnen minimeras.

Avfallsutredningen ska dven utvirdera dagens styrmedel for att
fa producenterna att tillverka férpackningar pd ett sddant sitt att
miljébelastningen och resursférbrukningen minimeras i ett helhets-
perspektiv. Uppdraget ska redovisas senast den 3 september 2012
(dir. 2012:33).

Utredningsdirektiven &terfinns 1 bilaga 1 och 2.

1.2 Utgangspunkter

Utgdende frdn direktivet har utredningarbetet fokuserats pd
hushéllens och verksamheternas avfall och hur samverkan mellan
producenter och kommuner kan férbittras for att uppni den
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enkelhet som konsumenter och andra anvindargrupper efterlyser.
En bittre samverkan mellan berérda aktorer, med avfallshierarkin
som gemensam grund, bor inte bara resultera 1 en okad
“konsumentvinlighet” utan ocksd i en férbittrad resurshushillning
och miljomissighet. Det 1 sin tur torde leda till en hogre
effektivitet 1 avfallshanteringen sdvil for samhillet som for aktorer
och enskilda verksamheter och konsumenter.

Tyvirr har min ambition 1 det avseendet inte varit framgingsrik.
En dialog mellan kommuner och producenter initierades férvisso
under vdren 2012 men resultatet av denna var nedsliende utifrén ett
samverkansperspektiv. Parternas oférméga att “tinka nytt och
framit” och ligga fram ett gemensamt forslag till forbittring har
dirmed inneburit att jag med hjilp av ett konstruktivt sekretariat
fatt utforma ett huvudforslag som tyvirr till alla delar inte dr sd
optimalt som vore dnskvirt.

I utredningsarbetet har marknadsaspekter och konkurrens-
neutralitet haft betydelse. Genom den férdelning som kommit att
rdda mellan kommuners och producenters ansvar ir konkurrens-
frigan av sirskilt intresse. Flera kommuner och sammanslutningar
av kommuner har bildat egna renhéllningsbolag. Av dessa utfér en
del insamlingsuppdrag fér dgarkommunerna medan andra mera
fungerar som behandlare av avfall. Fér producenternas del har den
samarbetsform, i form av skapandet av ett gemensamt insamlings-
bolag, som utvecklats for att mota lagstiftningens krav kommit att
skapa en dominans pd marknaden som inte enkelt 6ppnat upp for
en konkurrensutsittning. Bdda dessa forhillanden syns ha bidragit
negativt 1 de samtal om samverkan som hillits mellan aktorerna.

S&vil kommuner som producenter ir beroende av entreprendrer
for den dagliga verksamheten att samla in och behandla avfall for
teranvindning, &tervinning, energiutvinning och deponering.
Under senare ar har flera drenden kring konkurrens- och upphand-
lingsfrigor, dir sivil entreprenérer som kommuner och produ-
center varit inblandade, hamnat hos Konkurrensverket och 1
domstol. Jag har dirfor sett det som angeliget att forsoka hitta ett
system dir konkurrensproblemen minimeras samtidigt som
méngfalden pid avfallsmarknaden bejakas som drivkraft for nya
marknadslésningar och teknisk utveckling.

Syftet med inférande av ett producentansvar har varit att
dstadkomma en minskad miljobelastning och en 6kad resurs-
hushillning med de férpackningar som sitts pd marknaden. Genom
att 1ita den som sitter forpackade produkter pd marknaden bekosta
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omhindertagande och 3tervinning av férpackningsmaterialet var
syftet att ge ett ekonomiskt incitament att minska materialdtging
och farliga dmnen 1 férpackningarna. Jag har funnit att det
foreligger behov av att ytterligare forbittra och férfina avfalls-
statistiken f6r att kunna dra konkreta slutsatser om hur producent-
ansvaret pdverkat foérpackningsmingderna och dirmed samman-
hingande miljé- och resurshushillningsaspekter.

I direktivet uttrycks att det kan vara intressant att undersdka
hur omhindertagandet av avfall skulle kunna férbittras ytterligare
for att bidra till 6kat resursutnyttjande i form av bla. biogas-
produktion. Jag har 1 det sammanhanget tagit del av det nationella
arbete som inletts kring en biogasstrategl. For att uppnd
resurseffektivitet 1 exempelvis 6kad utsortering av matavfall frin
hushdll krivs att sdvil utvunnen biogas som rétrester kan utnyttjas
optimalt. Mineralinnehdllet 1 rotresten ir angeliget att kunna
terfora till livsmedelsproduktionen, vilket stiller stora krav pd
kvalitetskontrollen for att f8 acceptans frin lantbruket och
livsmedelsproducenterna.

I flera av de frigor och problemomriden som har behandlats har
behovet av tydlig tillsyn och vigledning aktualiserats. Behovet av
en nationell tillsynsmyndighet vars uppgift bla. skulle vara att
komplettera den sjilvklara kommunala tillsynen pd avfallsomridet
har blivit uppenbart. Inte minst giller det tillsynen &éver hur
systemet med flera aktorer pd avfallsomridet fungerar nationellt
samt f6r hur férpackningars resurseffektivitet ska kunna féljas upp.

1.3 Underlag fér utredningsarbetet

Under 4rens lopp har ett flertal propositioner, skrivelser och
rapporter som behandlar avfall i nigon aspekt sett dagens ljus.
Bland dessa finns bl.a. propositionen Ett samhille med giftfria och
resurssndla kretslopp', flera miljoméilspropositioner av vilka den
senaste ir Svenska miljomadl — for ett effektivare miljdarbete’,
regeringens proposition Férhandsgodkinda insamlingssystem for
forpackningar och papper’ samt propositionen Nedskripning®.
Regeringens inriktning for miljpolitiken, bla. avfall, framgir i

! Prop. 2002/03:117, bet. 2003/04:MJ U4, rskr. 2003/04:13.

2 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377.
* Prop. 2007/08:129, bet. 2007/08:MJUS, rskr. 2007/08:229.
* Prop. 2010/11:125, bet. 2010/11:MJU24, rskr. 2010/11:276.

57



Uppdraget och utredningens genomférande SOU 2012:56

regeringens beslut om nya etappmdl som togs i april 2012° I
kapitel 2 presenteras avfallsomridets regelverk och miljomal.

I detta kapitel (1) redogérs for skrivelser som innehdller
bedémningar och forslag som haft stor betydelse fér detta
betinkandes forslag och bedémningar och som legat till grund fér
de resonemang och beslut om inriktning pd forslag som till slut
blivit mina forslag.

Den férsta ir betinkandet Resurs i retur (SOU 2001:102) som
innehiller analyser av problem som inte kom att [8sas som det var
tinkt genom de forslag som lades.

Producentansvaret for férpackningar och returpapper utvirderades
direfter av Naturvirdsverket pd uppdrag av regeringen. I uppdraget
ingick att foresld hur reglerna for producentansvaren skulle kunna fa
ett bittre genomforande 1 praktiken, bl.a. féreslogs en ordning med
pi foérhandgodkinda insamlingssystem®. Genom propositionen
Foérhandsgodkinda insamlingssystem for forpackningar och papper
fick sedan regeringen riksdagens bemyndigande att genomféra ett
sddant system’. Nedan foljer en redogorelse av dels verkets forslag 1
korthet dels innehillet 1 propositionen. Regeringen har innu inte
anvint sitt bemyndigande frin riksdagen.

Mojligheten att samla in avfall sorterat efter materialslag, dvs.
allt avfall av t.ex. plast eller metall och inte bara férpackningar,
analyserades av Naturvirdsverket 1 rapporten System f6r insamling
av hushillsavfall i materialstrémmar®. Rapporten har éverlimnats
till Avfallsutredningen fér hantering i samband med uppdragets
genomfdrande och ligger till grund f6r de dverviganden som jag
gjort angdende insamling 1 materialstrémmar.

I uppdraget ingdr inte att se over insamling och omhinder-
tagande av bilar, likemedel, batterier, glddlampor och vissa belys-
ningsarmaturer, radioaktiva produkter eller elektriska eller
elektroniska produkter, 1 det fall utredningen inte ser att det finns
sirskilda skil att se Over dven dessa avfallsslag. Inte heller
retursystemet for konsumtionsfirdiga drycker ingr i uppdraget.
Inom den tidsram som gavs har inte utrymme funnits for att vidare
analysera eller ge forslag inom dessa avfallsslag. Arbetet har inte
heller omfattat bygg- och rivningsavfall. Av avfall frin verksam-
heter ingdr bara férpackningar och returpapper samt avfall som har

> M2012/1171/Ma.

¢ Rapport 5648.

’Prop. 2007/08:129, bet. 2007/08:MJ U8, rskr. 2007/08:229.
8 Rapport 5942.
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kunnat hivdas vara jimforligt med hushillsavfall. Sdlunda ingér till
exempel inte branschspecifika avfall frdn gruvor, metall- eller
skogsindustrier eller jordbruk.

I utredningsarbetet har stor vikt lagts vid dialog med olika
aktorer 1 samhillet vilket ocksd inkluderat aktdrer inom de
omriden som listas ovan. Erfarenheter frdn bl.a. producentansvaret
for elektriska och elektroniska produkter liksom frin andra
producentansvarsomrdden har utgjort ett viktigt underlag foér mitt
arbete. Detsamma giller erfarenheter frin dialog med fastighets-
och boendeorganisationer liksom frin méten med kommuner och
kommunala bolag, politiska partier och andra intressenter.

1.3.1  Resurs i retur (SOU 2001:102)
Forbittringar sett ur konsumentperspektiv

Under ar 2000 tillkallades en sirskild utredare med uppdrag att
gora en Oversyn av producentansvaret. Utredaren gjorde en
utvirdering avseende alternativa huvudmannaskap fér ansvaret for
insamling av férpackningar och returpapper frin hushillen. I det
ena alternativet foreslogs att kommunerna skulle ta &ver
insamlingsansvaret. Kommunens 6vertagande av insamlings-
ansvaret skulle innebira att fler8riga avtal rorande ersittning frin
producenterna till kommunerna f6r insamling till tervinnings-
stationer, fastighetsnira insamling och transport till av material-
bolagen anvisad punkt skulle ingis. Aven &verenskommelser
rorande kvalitetssikring av det insamlade avfallet skulle behéva
komma till stind. Kommunerna skulle organisera insamlings-
strukturen efter lokala férhillanden och arbeta med &tervinnings-
stationer, fastighetsnira insamling allt efter kommunens virdering
av invinarnas behov och o©nskemdl. Andelen fastighetsnira
insamling och takten f6r dess inférande skulle avgéras av
kommunen utifrin lokala férutsittningar och behov.

I det andra alternativet skulle ansvaret f6r insamlingen ligga kvar
hos producenterna. Alternativet inbegrep dven inrittandet av ett
lokalt samarbetsorgan bestdende av féretridare for kommuner,
entreprendrer, materialbolag och fastighetsigare. Samridet skulle
fungera som en plattform att nd mélet om att det vid utgdngen av ar
2002 skulle finnas en éverenskommelse med varje enskild kommun
om antalet dtervinningsstationer och placeringen av dessa.
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Utredarens bedémning var att en styrka 1 att lita kommunerna
ta ver ansvaret for insamlingen av férpackningar och returpapper
var den entydiga roll som systemet skulle 3 gentemot konsumenterna.
Diremot konstaterades att det skulle leda till forsimringar nir det géller
aktorernas roller och ansvar sinsemellan. Foérhandlingarna och
tvisterna mellan producenterna (materialbolagen) och kommuner
handlade vid tidpunkten for utredningens genomférande oftast om
skotseln och placeringen av dtervinningsstationerna. Vid éverldtelse
av det fysiska ansvaret pd kommuner bedémdes dessa ersittas av
ett nytt férhandlingsomride mellan kommuner och materialbolag
som skulle berora bdde ekonomisk ersittning, kvalitetskontroll och
servicegrad till konsument. Bide omfattningen av det som di skulle
behova férhandlas och sannolikheterna for tvister bedéomdes dirfor
6ka jimfort med att 1ata producenterna behilla insamlingsansvaret.

Forslaget bedémdes dessutom férutsitta att materialbolagen
langsiktigt skulle finnas kvar som mottagare av kommunernas krav
pd ersittning. Detta skulle leda till att materialbolagen iven
fortsittningsvis skulle behéva administrera ett avgiftssystem som
fordelar det ekonomiska ansvaret mellan olika producent-
kategorier, eftersom det skulle vara omojligt f6r kommunerna att
fakturera varje enskild producent.

Utredningens forslag blev dirfor att insamlingen skulle ligga
kvar p& producenterna (materialbolagen), men utvecklas i enlighet
med de 8taganden materialbolagen gjorde. Detta alternativ inbegrep
dven att ett lokalt samarbetsorgan bestiende av foretridare for
kommuner, entreprendrer, materialbolag och fastighetsigare
inrittades. Ar 2004 skapades som en féljd Avfallsridet som bestir
av ett femtontal representanter frin myndigheter, linsstyrelser,
kommuner, organisationer och foretag.

Utredaren rekommenderade vidare en pd frivillig basis utokad
fastighetsnira insamling for att oka servicen och tillgingligheten
for konsumenterna.

Forslag rérande tillsyn och uppfolining

I utredningen uppmirksammades problemen med att det finns
producenter som inte uppfyller kraven pd tillhandhidllande av
limpligt insamlingssystem enligt producentansvarstérordningarna.
Dirfor foreslogs att regeringen, eller den myndighet regeringen
bestimmer, skulle bemyndigas att inféra krav pd att varje enskild

60



SOU 2012:56 Uppdraget och utredningens genomférande

producent ska kunna visa att denne ingdr i ett insamlingssystem
som uppfyller vissa krav och som godkints i sirskild ordning. Om
enskilda producenter skulle vilja att uppfylla lagkraven genom att
tillhandahélla egna system féreslogs krav pd anmilningsplikt till
behoérig myndighet. Dirtill foreslogs att kraven skulle stottas av en
miljésanktionsavgift riktad mot producenter som bryter mot
reglerna.

Forslaget var dven tinkt att gilla utformningen av material-
bolagens insamlingssystem. Detta genom att systemen skulle
komma att provas mot sirskilt faststillda krav. Som exempel pd
kriterier for godkinnande nimndes uppfyllande av insamlingsmal,
geografisk spridning, tithet mellan insamlingsbehillare, samrids-
skyldighet, informationskrav, renhillning, rapportering etc.

Utredaren ansig att det framstod som limpligt att Naturvérds-
verket blev ansvarigt foér att utfirda foreskrifter om villkor fér
godkinnande. Innehdllet i villkoren antogs fi ett varierande
innehill beroende pé vilken typ av avfall som insamlingssystemet
skulle avse.

1.3.2 Framtida producentansvar for forpackningar och
tidningar (Naturvardsverkets rapport 5648)

Forslag pd inforande av pd forband godkinda insamlingssystem

Genom att bygga vidare pd de forslag som lagts fram 1 Resurs i
retur (SOU 2001:102) féreslog Naturvirdsverket 2008 inférandet
av regler om pd foérhand godkinda insamlingssystem. Forslaget
innebar att varje enskild producent av férpackningar och
returpapper skulle ingd i ett p& férhand godkint system som skulle
kunna administreras av producenten sjilv eller av en samman-
slutning av producenter (ett materialbolag). Det foreslogs dven att
kravet pd att ingd i ett sidant system skulle kopplas till en
miljésanktionsavgift.

Forslaget innebar vidare att préovningsmyndigheten skulle kunna
sitta en tydlig standard som insamlingssystemen skulle uppfylla
och som fortlspande skulle kunna kontrolleras. Som prévnings-
myndighet féreslogs Naturvirdsverket. I samband med prévningen
om godkinnande av ett insamlingssystem foreslog verket att krav
som t.ex. ror tervinningsmil, stidning och renhdllning samt
information, skulle kunna stillas. I de fall insamlingssystemen inte
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lingre skulle kunna uppfylla kraven skulle tillsynsmyndigheten
kunna féreligga materialbolaget att vidta &tgirder. Som en sista
dtgird foreslogs att godkinnandet skulle kunna dras in.

Verket ansdg att de krav som skulle kunna stillas pd insamlings-
systemen samt vad en ans6kan om godkinnande skulle kunna
innehdlla behévde preciseras 1 producentansvarsférordningarna
eller 1 foreskrifter som utarbetats av Naturvardsverket.

De krav som sedermera skulle utformas féreslogs utgd bide frin
befintlig insamlingsstruktur och frin de krav som finns i férordningarna
om limpliga insamlingssystem. Godkinnande skulle siledes kunna ske
om systemet kunde anses vara littillgingligt samt underlitta fér och
ge god service it dem som ska limna forpackningsavfall och
returpapper. Dirutdver ansdgs overgripande krav kunna stillas pd
uppfyllande av &tervinningsmadl, geografisk spridning, tidsintervaller
mellan samrid, informationskrav, atgirder mot nedskripning,
dvervakning, rapportering samt 6évriga krav som krivs ur bl.a. miljs-
och servicesynpunkt. Tanken med férslaget var dock inte att stilla
krav pd detaljnivi, t.ex. om antalet &tervinningsstationer eller
lokalisering 1 en enskild kommun. Detta ansigs vara frigor som
dven fortsittningsvis skulle kunna 16sas under samriden.

Verket foreslog dven att godkinnandet skulle ges under
begrinsad tid, forslagsvis fo6r 5-10 &r. Detta pd grund av att den
tekniska utvecklingen och 6kade kunskaper leder till att samhillets
krav pd insamlingssystem férindras 6ver tiden.

Kommunerna ansigs vara bist limpade att utéva den operativa
tillsynen dels 6ver att enskilda producenter anslutit sig till ett pd
forhand godkint insamlingssystem dels o6ver att de som
administrerar ett sidant system foljer de beslut om godkinnande
som meddelats.

Verket foreslog vidare att producenter med en drsomsittning
understigande 0,5 miljoner per ir inte skulle behéva ansluta sig till
ett pd forhand godkint insamlingssystem. Detta under férutsitt-
ning att de administrativa kostnaderna fér materialbolagen d&
skulle bli for stora.

1.3.3  Foérhandsgodkanda insamlingssystem for forpackningar
och papper (prop. 2007/08:129)

Viren 2008 tog riksdagen beslut om de forslag om indringar 1
miljobalken som regeringen limnade 1 propositionen Férhands-
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godkinda insamlingssystem for forpackningar och papper’.
Andringarna foreslogs trida ikraft i september 2008 men forslagen
har emellertid dnnu inte omsatts till lagtext. Nedan foljer en kort
sammanfattmng av propositionen.

I proposmonen foreslogs att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer ska fi meddela foreskrifter om att
producenter av forpackningar och producenter av papper for
tidningar, tidskrifter, direktreklam, kataloger eller andra liknande
pappersprodukter ska se till att férpackningarna eller papperet
omfattas av ett insamlingssystem for dtervinning eller &teranvind-
ning. Dessutom foreslogs ett bemyndigade for regeringen att
meddela foreskrifter om krav pd tillstdnd for att yrkesmissigt 3
driva sddana insamlingssystem.

Syftet med forslaget beskrivs i1 propositionen vara att ge
kommunerna bittre méjligheter att bedriva en effektiv tillsyn samt
att komma 3t de producenter som inte tar sitt ansvar enligt
férordningarna.

De krav som skulle kunna uppstillas som villkor fér
godkinnande av ett insamlingssystem ir tinkta att preciseras i de
foreskrifter som meddelas med stéd av bemyndigandet.

Vikten av att ett sidant regelverk sikerstiller att insamlingen
fungerar tillfredsstillande, utan att reglerna fér den skull blir
onddigt betungande, poingterades sirskilt. I detta sammanhang
framlyftes mojligheten for smd producenter att undantas frin
kravet pd att ingd 1 ett godkint system om de administrativa
kostnaderna blir oproportionerligt hoga for ett sddant foretag.

1.3.4  System fér insamling i materialstrommar
(Naturvardsverkets rapport 5942)

Naturvirdsverket genomférde pd uppdrag av regeringen ar 2009 en
undersokning om insamling av vissa fraktioner 1 materialstrémmar.
Myndigheten valde att avgrinsa uppdraget till att enbart omfatta
avfall av plast och metall eftersom man bedémde att den potentiella
miljovinsten dr stérst for dessa materialslag. Naturvirdsverkets
bedémning baseras huvudsakligen p3 resultaten frén ett f6rsok med
materialstromsinsamling 1 Eskilstuna kommun 2007-2008.

? Férhandsgodkinda insamlingssystem for férpackningar och papper (prop. 2007/08:129,
bet. 2007/08:MJ U8, rskr. 2007/08:229).
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Myndighetens slutsats ir att insamling av hushdllsavfall baserat
pd material ir intressant. Detta frimst dirfor att det ger ett system
som ir mer anvindarvinligt och begripligt f6r hushéllen som i dag
ibland har svirt att f6rstd uppdelningen mellan férpackningar och
annat avfall. Myndighetens uppfattning ir att en indring till
insamling av material 1 stillet f6r foérpackningar kan medfora
nojdare och idnnu mer engagerade hushdll samt ge ett okat
fortroende for killsortering och &tervinning. Naturvirdsverket
forordar dirfér att insamling och dtervinning av hushéllens avfall
breddas till att omfatta allt avfall av metall och plast som gir att
materialdtervinna.

1.3.5 Avfallsutredningens utgangspunkter

Minga av de problem som féranledde tillsittandet av utredningen
2000 kvarstdr. Bla. kan insamlingssystemet géras enklare och mer
effektivt, materialet utnyttjas 1 stdérre utstrickning och
informationen forbittras. Vidare tog den forra utredaren i sin
analys upp monopoltendenser. Vid den tidpunkten pdgick det och
planerades olika insatser frin materialbolagens sida fér att minska
aktuella monopoltendenser varfor utredaren valde att foresld att
Konkurrensverket skulle ges 1 uppdrag att utvirdera producent-
ansvar och konkurrens efter ett par ar for att bl.a. se vad som ir
acceptabla konsekvenser av lagstiftningen. Regeringen gav den 18
december 2003 Naturvirdsverket 1 uppdrag att 1 samrdd med
Konkurrensverket utreda hur marknadssituationen for avfalls-
hanteringen sg ut i Sverige.'” Arbetet fokuserades pa farligt avfall,
men dven marknadssituationen och hanteringen av verksamhets-
avfall och material som faller under producentansvaret analys-
erades. I utredningen analyseras dven huruvida det férekommer
hinder f6r en fungerande konkurrens pd avfallsmarknaden. Sirskilt
uppmirksammades kommunernas agerande och roll pd
avfallsmarknaden. I rapporten riktas kritik pd olika omrdden mot
sdvil kommuners som producenters (materialbolags) agerande.
Kommunernas méjlighet till s.k. korssubventionering ir ett sidant
exempel. Materialbolagen som genom sin konstruktion kan utgéra
en konkurrenshimmande faktor ir ett annat.

En ordning med p& férhand godkinda insamlingssystem har inte
genomforts.

1 Marknaden for avfallshantering. (Rapport 5408).
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Mojligheten att gd over till ett system dir vissa avfallsfraktioner
sorteras ut och samlas in efter materialslag 1 enlighet med
Naturvirdsverkets rekommendationer har inte behandlats av
regeringen. Jag har 1 mina bedémningar haft for avsikt att hantera
tidigare forslag och, om sd ir nédvindigt, vidareutveckla dem for
att sedan ge forslag som framfor allt kan erbjuda medborgarna ett
s& enkelt och tydligt avfallssystem som mojligt.
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2 Gallande regelverk och
forutsattningar

2.1 Regelverket inom avfallsomradet
2.1.1 Ramdirektivet om avfall

Den overgripande och nu gillande EU-regleringen om avfall som
Sverige ir skyldigt att folja och forhdlla sig tll, finns i
Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19
november 2008 om avfall och upphivande av vissa direktiv (EUT L
312, 22.11.2008, s.3, Celex 32008L0098). Direktivet ir ett s.k.
ramdirektiv, vilket innebir att det dr mojligt att anta specialdirektiv
pd omridet.

Av direktivet framgir en avfallshierarki som ska gilla som
prioriteringsordning for lagstiftning och politik i medlemsstaterna i
friga om forebyggande och hantering av avfall." Hierarkin innebir
att avfall 1 forsta hand ska férebyggas. For det avfall som ind3
uppkommer giller att det 1 féljande prioriteringsordning ska;
forberedas for Ateranvindning, materialdtervinnas, tervinnas pd
annat sitt t.ex. genom energiutvinning eller bortskaffas. Hierarkin
ir inte absolut — avvikelser kan ibland krivas fér att frimja de
alternativ som ger bist resultat f6r miljon som helhet.

Avfall ska alltsd enligt hierarkin i forsta hand forebyggas. I
direktivet avses med forebyggande® av avfall dtgirder som vidtas
innan ett dmne, ett material eller en produkt blivit avfall> och som
innebir en minskning av

! Artikel 4.

? Artikel 3.12.

* Se definition av avfall: imne eller féremil som innehavaren gér sig av med eller avser eller
ir skyldig att géra sig av med (artikel 3.1).
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a) mingden avfall, inbegripet genom &teranvindning av
produkter eller férlingning av produkters livslingd,

b) den negativa piverkan av miljén och minniskors hilsa genom
det genererade avfallet, eller

c¢) halten av skadliga imnen i material och produkter.

I sammanhanget bor ocksd nimnas att dteranvindning definieras
som varje forfarande som innebir att produkter eller komponenter
som inte ir avfall 8teranvinds i1 samma syfte for vilket de
ursprungligen var avsedda.’

For sidant avfall som dndd uppkommer giller att det 1 forsta
hand ska forberedas for dteranvindning. Med detta avses 1 direktivet

dtervinningsforfaranden som gir ut pd kontroll, rengéring eller
reparation, genom vilka produkter eller komponenter av produkter
som har blivit avfall bereds for att teranvindas igen utan nigon annan
forbehandling.’

Avfall som av olika anledningar inte limpar sig att forberedas for
dteranvindning ska i forsta hand materialitervinnas. 1 direktivet
definieras férfarandet som

varje form av &tervinningsférfarande genom vilket avfallsmaterial
upparbetas till produkter, material eller imnen, antingen foér det
ursprungliga indamilet eller fo6r andra indamil; detta omfattar
upparbetning av organiskt material men inte energidtervinning och
upparbetning till material som ska anvindas som brinsle eller
fyllmaterial.®

S&dant som inte limpar sig att materialdtervinnas ska i stillet
dtervinnas pd annat sitt t.ex. genom energidtervinning. For energi-
tervinning finns ingen specifik definition men dtervinning som
dvergripande begrepp definieras som

varje forfarande vars frimsta resultat dr avfall som har ett nyttigt
indamdl, genom att det antingen vid anliggningen eller i samhillet i
stort ersitter annat material som 1 annat fall skulle ha anvints for ett
visst syfte eller férbereds fo6r detta syfte; bilaga II innehller en icke
uttdémmande férteckning dver tervinningsférfaranden.’

* Artikel 3.13.
> Artikel 3.16.
¢ Artikel 3.17.
7 Artikel 3.15.
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I bilaga II anges att anvindning av avfall som brinsle eller annan
energikilla ska riknas som ett &tervinningsforfarande. Detta
omfattar enligt bilagan foérbrinningsanliggningar avsedda for
kommunalt fast avfall vilkas energieffektivitet uppgdr till vissa
bestimda virden.

Som ett sista steg ska avfallet bortskaffas. Med detta avses
forfaranden som inte utgdr dtervinning dven om férfarandet
sekundirt leder till regenerering av imnen eller utvinning av
energi.’ T.ex. utgdr enligt bilaga I behandling i markbidd, sdsom
biologisk nedbrytning av flytande avfall och slam 1 jord eller
liknande, ett bortskaffningsforfarande.

Direktivet stiller krav pd att medlemsstaterna ska vidta de
dtgirder som dr nodvindiga for att se ull att avfall genomgir
dtervinningsforfaranden 1 enlighet med avfallshierarkin, utan fara
féor minniskors hilsa och utan att skada miljén.” Nir det ir
nddvindigt for tillimpningen av avfallshierarkin, skyddet for
minniskors hilsa och miljon samt for att underlitta eller forbittra
dtervinningen ska avfall samlas in separat om det ir tekniske,
miljémaissigt och ekonomiskt genomférbart."

Direktivet stiller konkreta krav pd att medlemsstaterna senast ar
2015 &tminstone ska ha anordnat separat insamling fér papper,
metall, plast och glas." Till detta kopplas mil om att &tervinningen
for papper, metall, plast och glas frén hushill och eventuellt sddana
avfallsfléden som liknar hushillens senast &r 2020 ska 6ka till totalt
minst 50 viktprocent.”” Vad giller biologiskt avfall ska medlems-
staterna vid behov frimja separat insamling i syfte att genomfora
kompostering och rétning av avfallet.”” Fér biologiskt avfall anges
emellertid inga dtervinningsmal.

Utover detta ska medlemsstaterna vidta limpliga 8tgirder for att
frimja &teranvindning av produkter och fér att frimja forberedelse
for dteranvindning. For detta dandamél anges sirskilt inrittandet av
och stéd till nitverk for 4teranvindning och reparation samt
anvindning av ekonomiska styrmedel, upphandlingskriterier,
kvantitativa ml eller andra &tgirder."

8 Artikel 3.19.

? Artikel 10.1.

10 Artikel 10.2.

! Artikel 11.1 tredje stycket.
12 Artikel 11.2 a.

1 Artikel 22.

4 Artikel 11.
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Definitionen av avfall har kompletterats med en mojlighet for
EU-kommissionen att ta fram kriterier for nir avfall ska kunna
upphéra att vara avfall (end of waste criteria).” Kriterierna ir
frivilliga att anvinda. I nuliget finns kriterier for jirn, stdl och
aluminium. Kriterier {or papper, glaskross och koppar hiller pg att
arbetas fram. Dessutom har tekniska studier inletts som underlag
foér utarbetandet av kriterier f6r nir biologiskt nedbrytbart avfall
och plastavfall ska kunna upphéra att vara avfall. Kriterierna far
frimst betydelse for dtervinningsledet, eftersom sddant som enligt
EU-domstolens praxis betraktas som avfall'® numera betraktas som
en sekundir rdvara. Kriterierna fir siledes frimst betydelse foér nir
de skiljer sig frin EU-domstolens praxis om vad som ir att betrakta
som ett avfall.

Direktivet fortydligar ocksd vad som ska betraktas som
biprodukter i stillet f6r som avfall.

2.1.2  Ovriga EU-regler

Utover ramdirektivet innehdller EU-ridtten direktiv och férordningar
som reglerar specifika slag av avfall och specifika hanteringar av avfall.
EU-rittsakter om forpackningsavfall och deponering av avfall
behandlas nedan i samband med de svenska regler som genomfér
eller hér samman med dem.

Dirutéver finns Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 1069/2009 av den 21 oktober 2009 om hilsobestimmelser
fér animaliska produkter och av dessa framstillda produkter som
inte ir avsedda att anvindas som livsmedel (EUT L 300,
14.11.2009, s. 1 Celex 32009R1069). Férordningen reglerar bl.a.
hantering av livsmedelsavfall f6r biogasproduktion.

2.1.3  Miljobalken

Sedan 1999 finns miljslagstiftningen samlad i miljobalken.
Miljobalkens bestimmelser syftar till att frimja en hallbar
utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer
tillférsikras en hilsosam och god miljs."” Vad detta innebir

15 Artikel 6.
1 Se dom av den 19 juni 2003 1 mal C-444/00.
171 kap. 1 § miljobalken (1998:808).
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konkretiseras bl.a. genom generationsmélet och miljokvalitets-
méilen (se 2.2). I forsta paragrafen stadgas utdver detta att
miljobalkens bestimmelser bl.a. ska tillimpas si att dteranvindning
och &tervinning, liksom annan hushillning med material, rdvaror
och energi frimjas sd att kretslopp uppnds. Nir det giller
verksamheter som pédverkar miljon, minniskors hilsa eller resurs-
hushdllningen ska miljobalken och dess tillhérande férordningar
tillimpas pa ett sddant sitt som bist frimjar detta.

Reglerna som berér avfallsomridet finns i férsta hand i
kapitel 15. Dessutom finns 1 bla. kapitel 2, 9, 26 och 27
bestimmelser som bdde direkt och indirekt berér avfallsomridet.

Femtonde kapitlet inleds med att definiera att avfall ir varje
foremal eller imne som innehavaren gor sig av med eller avser eller
ir skyldig att gora sig av med." Vidare anges att den som innehar
avfall ska se till att det omhindertas pd ett hilso- och miljomissigt
godtagbart sitt."” I kapitlet anges iven kommunens ansvar fér
insamling och omhindertagande av hushillsavfall.”> Med hushalls-
avfall avses 1 kapitlet avfall som kommer frin hush8ll samt dirmed
jimforligt  avfall?’  Enligt miljébalkens forarbeten ir avfall
jimforligt med hushéllsavfall avfall frdn industrier, affirsrérelser
och annan likartad verksamhet som i renhdllningssammanhang ir
jimforligt med avfall som kommer frin hushill. Det ir sddant avfall
som uppkommer som en direkt f6ljd av att minniskor, oavsett
indamal eller verksamhet, uppehiller sig inom en lokal eller i en
anliggning. Som exempel kan nimnas avfall fr@n personalmatsalar,
restaurangavfall och toalettavfall.”? Vidare anges att om avfall ska
transporteras genom kommunens férsorg fir inte nigon annan in
kommunen eller den som kommunen anlitar f6r indamailet ta
befattning med transporten.” Avfallet fir heller inte komposteras
eller pd annat sitt dtervinnas eller bortskaffas av en fastighets-
innehavare eller nyttjanderittshavare om avfallet inte kan tas om
hand pd fastigheten utan risk for oligenhet fér minniskors hilsa
eller miljon.** Dirtill anges att kommunen utéver detta har ansvar

1815 kap. 1 § miljébalken.

115 kap. 5 a § miljobalken.
215 kap. 8 § miljébalken.

2115 kap. 2 § miljobalken.

22 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 821.
15 kap. 21 § miljobalken.
2415 kap. 18 § miljobalken.
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for avfallshanteringen pd ett mer 6vergripande plan (se vidare
avsnitt 2.1.10 samt 2.3.3).”

Kapitlet innehéller dirutéver bemyndiganden for regeringen att
meddela foreskrifter om skyldighet for producenter att se till att
avfall samlas in, transporteras bort, &tervinns, dteranvinds eller
bortskaffas samt om hanteringen av avfall?® Aven bestimmelser
som ror dumpning och nedskripning dterfinns i kapitlet.

I 2 kap. miljobalken anges de s.k. allminna hinsynsreglerna,
som bla. ska tillimpas vid tillstdindsprévning, tillsyn och egen-
kontroll. T kapitlets 5 § stadgas att alla som bedriver en verksamhet
eller vidtar en 4tgird ska hushilla med rivaror och energi samt
utnyttja mojligheterna till 4teranvindning och 4tervinning.
Bestimmelsen anger dven att férnybara energikillor 1 forsta hand
ska anvindas.

Bestimmelsen ger uttryck dt hushillningsprincipen och krets-
loppsprincipen. Hushillningsprincipen innebir att rdvaror och
energi ska anvindas sd effektivt som méjligt och att férbrukningen
av dessa minimeras. For energins del betonas vikten av effektiv
anvindning och 6kad hushillning bla. vid tillverkning av produkter,
varvid férnybara energikillor i minga fall innebir den bista
hushdllningen. Hush&llnings- och  kretsloppsprincipen  innebir
tillsammans att det som utvinns ur naturen ska kunna anvindas,
dtervinnas och bortskaffas med minsta méjliga resurstérbrukning
och utan att naturen skadas. Bide hushillnings- och kretslopps-
principen ska tillimpas vid tillstdndsprévning, tillsyn och egen-
kontroll.

I sammanhanget bér nimnas att den s.k. avfallshierarkin (se
avsnitt 2.1.1) inte uttryckligen har genomférts 1 miljobalken.
Bestimmelsen 1 2 kap. 5§ miljobalken uttrycker den emellertid i
viss man men dock utan tydlig prioriteringsordning.

Bemyndigande for regeringen att meddela féreskrifter om att
det ska vara forbjudet att utan tillstdnd eller anmilan, anligga eller
driva vissa slag av fabriker eller annat slag av miljéfarlig verksamhet
finns 1 9 kap. Bemyndigandet har utnyttjats genom meddelande av
férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet som pekar ut
vilka verksamheter som kriver tillstdnd eller anmilan innan de fir
bedrivas. Diri anges bla. att tillstdnd eller anmilan krivs for

15 kap. 11 § miljsbalken.
¢ Bl.a. 15 kap. 6 §, 9 § och 19 § miljébalken.
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mellanlagring, forbehandling, sortering och mekanisk bearbetning,
biologisk behandling, férbrinning eller deponering av avfall.

I balkens 26 kap. pekas kommunens tillsynsansvar for avfalls-
hanteringen i 15 kap. ut.” T kapitlet anges dven méjligheten foér
tillsynsmyndigheterna att meddela féreligganden och férbud som
behovs 1 ett enskilt fall f6r att balken, féreskrifter, domar och andra
beslut som har meddelats med stdd av balken ska efterlevas.”®
Beslut om foreligganden far férenas med vite.”

Grunden fo6r meddelande av foéreskrifter fér myndigheters
kostnader fér prévning och tillsyn enligt miljébalken eller fore-
skrifter som meddelats med stod av balken anges i 27 kap. Diri
anges bl.a. grunden f6r kommuner att meddela féreskrifter om att
avgift ska betalas for insamling, transport, 3tervinning och
bortskaffande av avfall som enligt balken eller enligt foreskrifter
som har meddelats med stéd av balken utférs genom deras
forsorg.® Avgiften far tas ut pd ett sidant sitt att teranvindning,
dtervinning eller annan miljdanpassad avfallshantering frimjas.’" T
kapitlet finns dven en bestimmelse som medger att regeringen, de
kommuner eller den myndighet som regeringen bestimmer, fir
meddela foreskrifter om att producenter ska betala avgift for
insamling, transport och bortskaffande av avfall som utférs genom
kommunens férsorg.”

2.1.4  Avfallsforordningen

Utover miljobalken finns bestimmelser om avfallshanteringen 1
avfallsférordningen (2011:927). I férordningen preciseras minga av
reglerna 1 miljébalken nirmare. Férordningen innehiller en rad
definitioner samt regler om den kommunala renhdllningsskyldig-
heten, kommunal renhillningsordning, allmidnna bestimmelser om
hantering av avfall samt tillstdnds- och anmilningsplikt fér
transport och annan hantering av avfall.

Enligt 36 § krivs sirskilt tillstdnd for att yrkesmissigt transportera
avfall eller transportera avfall som uppkommit 1 yrkesmissig verksamhet

726 kap. 3 § miljobalken.
2826 kap. 9 § miljobalken.
26 kap. 14 § miljobalken.
%027 kap. 4 § miljobalken.
127 kap. 5 § miljobalken.
%227 kap. 7 § miljébalken.
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om vissa volymer avfall och farligt avfall 6verskrids. Dirutéver ska
den som yrkesmissigt samlar in avfall anmila verksamheten till
linsstyrelsen. Aven den som ir handlare eller miklare ska anmila
sin verksambhet till linsstyrelsen.”

Forordningen innehdller ocksid bemyndiganden fér kommuner
att meddela foreskrifter bl.a. om hur avfallsutrymmen ska se ut och
att vissa slag av avfall ska férvaras och transporteras skilt frin annat
avfall.**

Dirtill finns 1 férordningen bestimmelser om regional och
nationell avfallsplanering (se vidare avsnitt 2.1.10).

2.1.5 Forordning (2006:1273) om producentansvar for
forpackningar

Genom férordning (2006:1273) om producentansvar f6r férpack-
ningar har EU-direktivet om foérpackningar och foérpacknings-
avfall inférlivats. Direktivet stiller inte krav pd genomférande i
form av producentansvar pa det sitt som Sverige valt att gora.

Forordningens syfte dr att férpackningar utformas, framstills
och saluférs pd ett sddant sitt att de dr &teranvindbara eller
tervinningsbara. Férordningen syftar ocks3 till att producenterna
ska ordna system for insamling av allt férpackningsavfall som ir
hinforligt till producenterna samt att det tas om hand pd ett
miljémissigt godtagbart sitt for att de tervinningsmal som anges 1
forordningen ska nis.”® Med producent avses i férordningen den
som yrkesmissigt tillverkar, siljer eller till Sverige for in en
forpackning eller en vara innesluten i en férpackning.”’

Frin 2009 ir itervinningsmilen for allt forpackningsavfall (i
viktprocent) 60 procent varav 55 procent utgdr materialutnytt-
jande. Dirtill foljer specifika dtervinningsmail for sirskilt angivna
forpackningsslag. For forpackningar av metall, som inte utgdr
dryckesférpackningar, ir mélet 70 procent materialutnyttjande,

46 och 47 §§ avfallsférordningen.

%74 § avfallsférordningen.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om
férpackningar och férpackningsavfall (EUT L 395, 31.12.1994, s. 10, Celex 31994L0062)
indrat genom Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/20/EG av den 9 mars 2005 om
indring av direktiv 94/62/EG om {érpackningar och férpackningsavfall (EUT L 70,
16.3.2005, s. 17, Celex 320051.0020).

% 1 och 4 §§ férordning om producentansvar fér férpackningar.

%72 § férordningen om producentansvar fér férpackningar.
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medan mailet fér forpackningar av papp, papper, kartong och
wellpapp dr 65 procent materialutnyttjande. For plastférpack-
ningar, till vilka dryckesférpackningar av polymera material inte
riknas, ir mélet 70 procent (varav minst 30 procentenheter utgor
materialutnyttjande tillbaka till plast). For férpackningar av glas
giller 70 procent materialutnyttjande. Dirtill finns dtervinningsmal
for foérpackningar av tri, dryckesforpackningar 1 metall och av
polymera material samt &vriga material.

De maélnivier som anges i den svenska férordningen har
framarbetats mot bakgrund av de mélnivier som anges 1 det
bakomliggande EU-direktivet. Efter den senaste revideringen var
medlemslinderna tvungna att senast den 31 december 2008 uppni
foljande mal: Minst 60 procent av allt forpackningsavfall ska
tervinnas (recovery), vilket inkluderar férbrinning med energi-
utnyttjande och minst 55 procent ska materialutnyttjas (recycling).
Dirtll sitts specifika mdl {6r varje material avseende material-
utnyttjande. For plast dr mélet 22,5 procent och det har ett
fortydligande att det giller “materialutnyttjande tillbaka till plast”.

I férordningen anges dven att en producent ska se till att de
férpackningar som producenten tillverkar, fér in 1 Sverige eller
siljer utformas, framstills och saluférs pd ett sddant sitt att de ir
dteranvindbara eller &tervinningsbara enligt sirskilt angivna
kriterier.”®

2.1.6  Forordning (1994:1205) om producentansvar for
returpapper

Foérordning (1994:1205) om producentansvar fér returpapper
reglerar producenters skyldighet att samla in och ta hand om
returpapper. Syftet med férordningen ir att 75 viktprocent av de
tidningar som konsumeras 1 Sverige ska samlas in som returpapper
for att materialdtervinnas eller tas om hand pi annat miljomissigt
godtagbart sitt.” Med returpapper avses avfall som bestir av
tidningar, tidskrifter, direktreklam, telefonkataloger, kataloger for
postorderférsiljning och liknande produkter av papper.” Enligt
Naturvirdsverkets tillimpningsféreskrifter ska emellertid utsorterat

%% 4 § och Bilaga 3 férordningen om producentansvar {6r férpackningar.
%% 1 § férordningen om producentansvar fér returpapper.
42 § férordningen om producentansvar fér returpapper.
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och insamlat returpapper materialtervinnas om inte sirskilda skil talar
diremot.* T férordningen definieras som producent den som yrkes-
missigt for distribution inom Sverige tillverkar eller importerar
sddant papper som tidningar trycks pd, trycker eller l3ter trycka
tidningar eller importerar tidningar.

2.1.7  Ovriga forordningar om producentansvar

Utover de ovan nimnda férordningarna om producentansvar finns
férordningar om producentansvar for elektriska och elektroniska
produkter, glodlampor och vissa belysningsarmaturer, batterier,
likemedel, dick och bilar samt fér radioaktiva produkter och
herrelosa strilkillor.

2.1.8  Forordning om férbud m.m. i vissa fall i samband med
hantering, inforsel och utférsel av kemiska produkter

I EU-direktivet om férpackningar och férpackningsavfall anges att
medlemsstaterna ska sikerstilla att summan av koncentrationerna
av bly, kadmium, kvicksilver och sexvirdigt krom 1 férpackningar
och férpackningskomponenter inte 6verstiger vissa virden.
Bestimmelserna har genomforts 1 12§ till 14§ 1 férordningen
(1998:944) om férbud m.m. 1 vissa fall i samband med hantering,
inforsel och utforsel av kemiska produkter.

2.1.9  Forordning om deponering av avfall

Genom foérordning (2001:512) om deponering av avfall som tridde
i kraft i juli 2001 har Sverige inforlivat EU-direktivet om
deponering av avfall (99/31/EG)® i svensk lagstiftning. Syftet med
forordningen ir att forebygga och minska de negativa effekterna av
deponering av avfall sirskilt nir det giller férorening av ytvatten,
grundvatten, mark och luft och pd den globala miljén under en
deponis hela livscykel. I férordningen anges férbud mot

5§ SNFS 1996:15.

#3 § férordningen om producentansvar fér returpapper.

“ Radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall (EGT L 182,
16.7.1999, s. 1, Celex 31999L0031).
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deponering av vissa avfallsslag sdsom utsorterat brinnbart avfall
samt organiskt avfall.

2.1.10 Avfallsplaner och avfallsférebyggande program

Sedan borjan av 1990-talet har kommunen varit skyldig att uppritta
en avfallsplan. Motivet till att inféra krav pd upprittande av avfallsplan
var att kommunen skulle behandla frigan om hur avfallet bittre kan
utnyttjas, t.ex. genom olika former av killsortering. Det ansdgs ocksa
naturligt att 1ita planering f6r framtida lokalisering och utformning
av olika hanterings- och behandlingsalternativ framgd av avfalls-
planen.*

Enligt miljobalken ska den kommunala avfallsplanen innehélla
uppgifter om avfall inom kommunen och om kommunens 3tgirder
for att minska avfallets mingd och farlighet. Planen ska omfatta alla
1 kommunen férekommande avfallsslag dvs. dven sidant avfall for
vilket kommunen inte har ansvar att hantera. I férordningen
(2006:1273) om producentansvar for férpackningar finns t.ex.
bestimmelser om att en kommunal avfallsplan ska innehilla ett
sirskilt avsnitt om férpackningsavfall.* Uppgifterna 1 avfallsplanen
ska ses over minst vart fjirde ir och uppdateras vid behov.* For
sddant avfall som kommunen inte har ansvar att hantera framgir
emellertid av Naturvirdsverkets foreskrifter att planen enbart
behéver ange versiktliga uppgifter om uppkomna mingder samt
hur detta avfall 8tervinns eller bortskaffas.”

Sedan 2005 ska linsstyrelsen gora en sammanstillning 6ver de
kommunala avfallsplanerna. Sammanstillningen ska innehilla en
analys av kapaciteten for avfallsbehandling inom linet avseende
férutsittningarna for att hantera avfallet genom forberedelse for
dteranvindning, materialitervinning, annan &tervinning eller bort-
skaffande, med prioritet i den ordningen. Om det behovs for att
dtgirda en befintlig eller forutsebar kapacitetsbrist eller for att
tydliggora ett befintligt eller férutsebart kapacitetsdverskott nir
det giller en viss behandlingsmetod, ska linsstyrelsen samrida med
berérda kommuner, niringsidkare och andra linsstyrelser. Samman-

# Prop. 1989/90:100, bilaga 16, s. 70 f.

# 12 § férordningen om producentansvar for forpackningar.

# 80 § avfallsférordningen.

¥4 § Naturvirdsverkets foreskrifter och allminna rid om innehdllet i en kommunal
avfallsplan och linsstyrelsens sammanstillning, NFS 2006:6.
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stillningen ska direfter verlimnas till Naturvirdsverket.*® Naturvirds-
verket har beslutat om féreskrifter om innehdllet 1 en kommunal
avfallsplan och linsstyrelsens sammanstillning.*

Enligt det nya ramdirektivet om avfall ska medlemsstaterna se
till att det finns en eller flera avfallsplaner som var fér sig eller 1
kombination omfattar hela medlemsstaten. Avfallsplanen ska bl.a.
innehdlla en analys av den nuvarande avfallshanteringen och de
dtgirder som ska vidtas for att forbittra denna.”® Avfallsplanerna
ska utvirderas dtminstone vart sjitte ir och ses éver vid behov.”
Allminheten ska ges tillfille att delta 1 utarbetandet av planerna och
de avfallsférebyggande programmen.”” Medlemsstaterna ska vid
upprittande av avfallsplanerna samarbeta med &vriga berdrda
medlemsstater och med EU-kommissionen.”

I Sverige har Naturvirdsverket utsetts till ansvarig myndighet
for upprittande av en nationell avfallsplan. Nir planen tas fram
eller indras ska Naturvdrdsverket pd limpligt sitt ge foretridare f6r
linsstyrelserna, kommunerna och niringslivet tillfille att limna
synpunkter.”*

Under vdren 2012 presenterade Naturvirdsverket Sveriges
avfallsplan 2012-2017 Frin avfallshantering till resurshushéllning.”
I planen har verket angivit ett antal mil som visar vad som bor
uppnds inom ett antal prioriterade omrdden. Planen limnar dven
forslag pd vad aktorer verksamma inom de olika omridena kan gora
for att nd de av verket uppsatta mélen.

Utoéver upprittande av avfallsplaner stiller ramdirektivet om
avfall krav pd att senast den 12 december 2013 uppritta avfalls-
forebyggande program.’® I programmet ingdr att dverviga en rad
aviallsférebyggande  3tgirder, tex. ekonomiska styrmedel,
frimjande av forskning och ekodesign, kampanjer samt 6verens-
kommelser med niringslivet.”” Syftet med sddana mél och 4tgirder

* 81 § Avfallsférordningen.
# NFS 2006:6.

%0 Artikel 28.

>! Artikel 30.

52 Artikel 31.

> Artikel 32.

>* 83 § avfallsférordningen.
%> Rapport 6502.

% Artikel 29.

*7 Bilaga IV.
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ska vara att bryta sambandet mellan ekonomisk tillvixt och den
miljopiverkan som hinger samman med generering av avfall.”®

I avfallsforordningen regleras att Naturvirdsverket ansvarar for
att uppritta ett avfallsférebyggande program i enlighet med kraven
1 direktivet om avfall. Programmet ska vara 1 kraft den 13 december
2013. Naturvardsverket har haft 1 uppdrag att redovisa hur arbetet
med programmet fortskrider. Uppdraget delredovisades i maj 2011
och inneholl exempel pd hur avfall kan férebyggas i storre
utstrickning. Utgingspunkten for rapporten har varit att kartligga
vilka specifika avfallsstrommar som ger stoérst miljovinst att
forebygga. Arbetet med dessa strommar har fortsatt efter
redovisningen.”

2.2 De svenska miljomalen
2.2.1 Generationsmalet

Riksdagen har beslutat att det ©vergripande mailet for miljo-
politiken ir att, utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem
utanfor Sveriges grinser, till ndsta generation limna over ett
samhille dir de stora miljoproblemen 1 Sverige ir losta. Detta
forutsitter en ambitiés miljopolitik 1 Sverige, inom EU och 1
internationella sammanhang. Enligt méilet ska miljopolitiken bl.a.
inriktas mot att se till att

o kretsloppen ir resurseffektiva och s lingt som mojligt fria frin
farliga imnen,

e en god hushéllning sker med naturresurserna, andelen fornybar
energi 6kar och att energianvindningen ir effektiv med minimal
paverkan pd miljon,

e konsumtionsménstren for varor och tjinster orsakar si smi
milj6- och hilsoproblem som mojligt.

% Artikel 29.
> Naturvardsverket, Forebyggande av avfall — bur gor vi och varfér?, Redovisning av
regeringsuppdrag, maj 2011.
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2.2.2  Miljokvalitetsmal och etappmal

Till grund fér allt miljdarbete ligger de sexton miljokvalitetsmal
som ir beslutade av riksdagen. Miljokvalitetsmilen anger det
tillstdind 1 den svenska miljon som miljdarbetet ska leda till
Miljokvalitetsmélen har tidigare preciserats genom s.k. delmal, vilka
har varit imnade att konkretisera arbetet med uppfyllandet av
miljokvalitetsmélen.

Forebyggande och hantering av avfall ir en del av
miljokvalitetsmilet God bebyggd miljé. For delmdlet Avfall 2005—
2015 har stadgats att den totala mingden genererat avfall inte ska
6ka och att den resurs som avfall utgér ska tas till vara i si hog grad
som mojligt samtidigt som piverkan pd och risker fér hilsa och
milj6 minskas. Mélet har 1 sin tur preciserats ytterligare genom
foljande strecksatser

e deponerat avfall exklusive gruvavfall ska minska med minst
50 procent till & 2005 riknat frdn 1994 4rs niva,

e senast dr 2010 ska minst 50 procent av hushdllsavfallet
dtervinnas genom materialitervinning, inklusive biologisk

behandling,

e senast 4r 2010 ska minst 35 procent av matavfallet frdn hushill,
restauranger, storkdk och butiker dtervinnas genom biologisk
behandling. Milet avser killsorterat matavfall till sdvil hem-
kompostering som central behandling,

e senast ir 2010 ska matavfall och dirmed jimforligt avfall frin
livsmedelsindustrier m.m. &tervinnas genom biologisk behand-
ling. Milet avser sidant avfall som férekommer utan att vara
blandat med annat avfall och ir av en sidan kvalitet att det ir
limpligt att efter behandling dterféra till vixtodling.

e senast &r 2015 ska minst 60 procent av fosforféreningarna i
avlopp &terforas till produktiv mark, varav minst hilften bér
dterforas till kermark.

Uppféljningen av statusen for uppfyllande av de olika miljo-
kvalitetsmilen gjordes tidigare av Miljomalsridet, som d& hade
samordningsansvaret for miljdmélsuppféljningen. Under 2008
presenterades en utvirdering som konstaterade att det gitt olika
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bra for delmélets (Avfall 2005 2015) strecksatser.”® De strecksatser
som rorde minskningen av deponerat avfall samt okningen av
materialdtervunnet hushillsavfall bedémdes ha uppnitts eller
troligen komma att uppnds. Samtidigt konstaterades att det
generella delmdlet om att mingden genererat avfall inte ska oka
skulle bli mycket svirt att nd. Detsamma konstaterades for
strecksatsen om &tervinning av matavfall och iterféring av fosfor.
Sammantaget bedémde dock Miljomalsridet att delmilet var
mojligt att nd.

Under 2010 beslutades att de tidigare delmilen skulle ersittas
med s.k. etappmdl som idr dmnade att ytterligare konkretisera
arbetet med uppfyllandet av miljokvalitetsmilen. Ansvaret for
beslut om idndring av befintliga eller beslut om ytterligare etappmal,
flyttades genom dndringen frin riksdag till regering.

Samtidigt genomférdes dven vissa forindringar vad giller
uppféljningen av malen. Bla. skildes uppgiften att f6lja upp och
utvirdera miljokvalitetsmélen frin uppgiften att utveckla strategier
med etappmadl, styrmedel och dtgirder. En férindrad bedémnings-
grund for miljokvalitetsmdlen inférdes ocksi och innebir att
antingen det tillstdnd i miljén som miljokvalitetsmilet uttrycker
eller forutsittningar for att nd denna kvalitet behéver vara
uppnddda inom en generation (2020). Naturvirdsverket gavs
samordningsansvar fér miljdmalsuppféljningen och ska arligen
redovisa en bedémning av méjligheterna att nd miljokvalitetsméilen
och etappmailen. Dirtill beslutades att verket minst en ging per
mandatperiod ska redovisa en fordjupad utvirdering av mojlig-
heterna att nd mailen. Sddana uppfdljningar hade gjorts tvd ginger
tidigare, 2004 och 2008.

I mars 2011 slutrapporterade Naturvirdsverket de delmil som 1
och med det nya miljosystemet har 16pt eller kommer att 16pa ut.
Delmalet for avfall 2005-2015 bedémdes fortfarande att bli svért
att nd. Svdrast att uppnd bedémdes delen om att avfallsmingderna
inte ska o6ka. Vad giller materialdtervinning och biologisk
behandling av matavfall uppgick dessa tillsammans ar 2009 till
49 procent, dvs. nira malnivin. Atervinningen av matavfall frin
hushdll och olika verksamheter bedémdes ha 6kat och ligga pd
20 procent, alltsi ganska lngt ifrdin m&lnivdn pd 35 procent. Av
livsmedelsindustrins matavfall dtervanns 71 procent genom biologisk

€ Miljomalsrddet, Miljomdlen — nu dr det brdttom!, 2008.
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behandling. Annan itervinning, som tillverkning av biodiesel eller
anvindning av gddsel, utgjorde 21 procent. Resterande itta procent
forbrindes. Aterféringen av fosfor bedomdes ha 6kat frin nio
procent till 26 procent sedan mélet infordes. Verket bedémde att
mélet troligtvis skulle vara uppnitt vid utgingen av 2015. Nir det
giller dterforing av fosfor till annan produktiv mark konstaterade
Naturvirdsverket emellertid att det gitt trogare. Ar 2008 gick
knappt tio procent av fosforn till annan produktiv mark (bl.a.
anliggningsjord) 1 sddan mingd att den tillférda fosforn inte var for
stor for vixterna att ta upp.

I maj 2012 fattade regeringen beslut om nya etappmil och
preciseringar i miljémalssystemet." Beslutet innehiller bl.a. en ny
precisering av God bebyggd miljé som anger att

avfallshanteringen ir effektiv fér sambhillet, enkel att anvinda for
konsumenterna och att avfallet férebyggs samtidigt som resurserna 1
det avfall som uppstar tas till vara i sd hog grad som méjligt samt ate
avfallets pdverkan p4 och risker fér hilsa och miljé minimeras.

Dirtill fattades beslut om etappmil fér dkad resurshushdllning i
livsmedelskedjan och byggsektorn.

Etappmailet om ¢kad resurshushillning i livsmedelskedjan innebir att
insatser ska vidtas si att resurshushéllningen 1 hvsmedelsked]an dkar
genom att minst 50 procent av matavfallet frdn hushill, storkok,
butiker och restauranger sorteras ut och behandlas biologiskt si att
vixtniring tas tillvara, dir minst 40 procent behandlas, s& att dven
energi tas tillvara senast 2018.

Etappmilet om byggnads- och rivningsavfall innebir att insatser ska
vidtas si att forberedandet for dteranvindning, materialtervinning och
annat materialutnyttjande av icke-farligt byggnads- och rivningsavfall
ir minst 70 viktprocent senast 2020.

I juni 2012 presenterade Naturvirdsverket den férsta fordjupade
utvirdering av miljokvalitetsmilen i det nya miljomalssystemet.
Nir det giller miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo, ansig verket
att mélet som helhet, med i dag beslutade eller planerade styrmedel,
inte ir mojligt att nd till 4r 2020.%

¢ M2012/1171/Ma.
2 Naturvirdsverket, Steg pd vigen — fordjupad utvirdering av miljomdlen 2012, rapport 6500,
juni 2012.
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Forutom miljokvalitetsmilet God bebyggd miljo si paverkar
avfallshanteringen iven flera andra mil. Av speciell betydelse for
avfallssektorn dr Begrinsad klimatpdverkan och Giftfri miljo. Inte
heller dessa mil anses kunna nds enligt den senaste utvirderingen
utan ytterligare tgirder.

2.3 De olika akt6rerna pa avfallsomradet och deras
ansvar

2.3.1 Naturvardsverket

Naturvirdsverket ir nationell foérvaltningsmyndighet pd miljs-
omridet och ska vara pddrivande och samlande 1 miljoarbetet.
Sedan 2004 har verket ansvar for att se till att avfallshanteringen ir
miljédmissigt godtagbar, effektiv for samhillet och enkel for
konsumenterna. I uppgifterna ingdr att

e tafram foreskrifter, allmidnna rdd och annan vigledning,

¢ delta som part for att driva miljéfrigor vid tillstdndsprévning,

e ta fram och besluta om nationell avfallsplan och avfallsfore-
byggande program,

e stddja regeringen 1 EU-arbetet,

o f{olja upp miljdmalen, samt

e ta fram avfallsstatistik.

2.3.2 Lansstyrelserna

Linsstyrelserna svarar for den statliga forvaltningen i linen och har
till uppgift att se till att de mal som riksdag och regering har slagit
fast inom bl.a. miljbomridet uppnds samtidigt som hinsyn tas till
linens férutsittningar. Linsstyrelserna ir  tillstdndsgivande
myndigheter f6r de flesta mindre miljofarliga verksamheterna,
medan miljodomstolarna ger tillstdnd for ett ftal storre verksam-
heter. For de stérre miljéfarliga verksamheterna har linsstyrelsen
tillsyn. I linsstyrelsernas uppgifter ingdr dirutdver att:

ge dispens for deponering av organiskt avfall,
vigleda kommuner i tillsynsfrigor,

bevaka kapacitet f6r behandling av avfall,
sammanstilla de kommunala avfallsplanerna, samt
folja upp miljomalen regionalt.
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2.3.3 Kommunerna

Kommunernas olika uppgifter pd avfallsomridet foljer av miljs-
balken och féreskrifter meddelade med stéd av balken. Nir
kommunen utfér de olika uppgifterna upptrider den 1 flera olika
roller. Nedan féljer en beskrivning av kommunens roll som
beslutsfattare, som utférare och som tillsynsmyndighet.

Kommunens roll som beslutsfattare

Kommunen har bide mojlighet och skyldighet att meddela
foreskrifter om hantering av avfall. Skyldigheten att meddela fore-
skrifter foljer av miljobalken som anger att det for varje kommun
ska finnas en renhillningsordning.” Renhillningsordningen ska
innehdlla de foreskrifter om hantering av avfall som giller for
kommunen. I renhdllningsordningen boér det klart framgd hur
kommunen avser att fullgéra sina skyldigheter. Av den ska ocks3
framgd under vilka férutsittningar fastighetsinnehavare och
nyttjanderittsinnehavare sjilva fir ta hand om sitt avfall.

Med stéd av avfallsforordningen kan kommunen meddela
foreskrifter om hur utrymmen, behillare och andra anordningar fér
hantering av avfall ska vara beskaffade och skétas.** Forordningen
ger iven mojligheten att foreskriva att vissa slag av avfall ska
forvaras och transporteras skilt frin annat avfall.® Vidare far
kommunen meddela ytterligare foreskrifter om hanteringen av
hushéllsavfall.

Som nimndes ovan (se avsnitt 2.1.10) har kommunen iven
ansvar for att uppritta en kommunal avfallsplan som ska omfatta
allt slags avfall inom kommunen och visa vilka dtgirder som behdvs
for att hantera avfallet.

Kommunernas ritt att meddela foreskrifter om att avgift ska
betalas for insamling, transport, dtervinning och bortskaffande av
avfall som kommunen ansvarar fér anges i 27 kap. miljobalken.®
27 kap. miljobalken ger ocksd kommunen utrymme att ta ut
avgifter pd ett sddant sitt att dteranvindning, tervinning eller

15 kap. 11 § miljébalken.
¢ 74 § avfallsférordningen.
¢ 74 § avfallsférordningen.
6 27 kap. 4-6 §§ miljobalken.
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annan miljdanpassad avfallshantering frimjas.” Kommunerna har
siledes mojligheten att anvinda taxan foér att premiera en mer
miljdanpassad avfallshantering. Dirtill finns en méjlighet for
regeringen att ge kommunerna eller den myndighet regeringen
bestimmer ritt att meddela foreskrifter om att producenter ska
betala avgift for insamling, transport och bortskaffande av avfall
som utfors genom kommunens férsorg. Avgiften fir dven avse
kostnader fér information om hantering.®

Beslut om undantag frin renhdllningsforeskrifter eller miljs-
balken ir myndighetsutévning. Arenden handliggs av kommunen
eller de nimnder som kommunen beslutar. Myndighetsutdvning
kan inte fullgéras av ett kommunalt bolag. Nir det ir friga om ren
verkstillighet av t.ex. en av kommunen beslutad taxa kan detta
utféras av den som dr operativt ansvarig for renhdllningen i
kommunen.

Aven om underlag for de ovan nimnda besluten kan tas fram av
en konsult eller ett kommunalt bolag bereds irendet inom
kommunen.

Kommunens roll som utférare

Nir kommunen ir utférare innebir det att kommunen har ett
operativt ansvar for att se till att nigonting utférs. P3 avfalls-
omridet foljer ett sddant ansvar for att samla in, transportera bort
och 4tervinna eller bortskaffa hushillsavfall som har uppkommit
inom kommunen av den kommunala renhillningsskyldigheten.®’
Ombhindertagandet av avfallet utférs pd det sitt som kommunen
bestimmer, genom egen forvaltning, eget bolag, kommunalférbund
eller genom en eller flera upphandlade entreprenérer. Det operativa
ansvaret omfattar s vil insamling som drift av avfallsanliggningar
och i minga fall utférs de olika uppgifterna av olika aktorer. Hir ir
det viktigt att poingtera att kommunens roll som utférare inte far
sammanblandas med kommunens roll som beslutsfattare. Huvud-
mannaskapet f6r den kommunala renh8llningsskyldigheten kan
dirfor inte 6verforas till ett bolag.

727 kap. 5 § miljébalken.
827 kap. 7 § miljpbalken.
15 kap. 8 § miljébalken.
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Det kommunala renhdllningsansvaret innebir i praktiken att
kommunerna anordnar sirskild insamling av hushéllens utsorterade
farliga avfall, sdsom firgrester, oljerester m.m. Det sker genom
olika metoder fér fastighetsnira insamling, mobila insamlings-
enheter eller vid kommunernas 3tervinningscentraler. Flertalet
kommuner erbjuder sirskilda insamlingssystem for utsorterat
matavfall. Det sker genom separata insamlingspdsar 1 papper eller
plast som mellanlagras vid fastigheten i avvaktan p8 bortforsling till
tervinning. Efter utsortering av farligt avfall och matavfall &terstar
dels en fraktion brinnbart avfall (t.ex. kasserade diskborstar o.dyl.
samt en fraktion icke brinnbart avfall t.ex. porslin) som mellan-
lagras 1 behéllare vid fastigheten fér bortforsling till &tervinning
eller deponi.

Hushaillens stérre avfall som inte kan hanteras tillsammans med
brinnbart avfall tas vanligtvis emot vid kommunens tervinnings-
centraler. Det ror sig exempelvis om kasserade mobler, triavfall,
tridgdrdsavfall, jord- och stenrester, metallskrot m.m. Upp till ett
tjugotal olika fraktioner tas om hand och transporteras vidare till
avsedd 3tervinning och ibland deponering (bortskaffande). Sddant
avfall, ibland ocksd kallat hushéllens grovavfall, kan ocksi himtas
vid fastigheten genom mobila insamlingsenheter eller pd annat sitt.
Systemen for den fastighetsnira insamlingen varierar frin kommun
till kommun. Det kan réra sig om himtning av grovavfall frin
sirskilda grovsoprum som fastighetsigaren inrittat, eller om s.k.
kampanjhimtning som innebir att sirskilda insamlingsbilar upp-
soker bostadsomrdden eller orter en eller ett par ginger per r. Det
forekommer dven att kommunen erbjuder himtning efter
bestillning eller budning. Vissa kommuner tilliter emellertid inte
budning eller bestillning 1 orter dir dtervinningscentral finns.

Kommuner ir upphandlande myndigheter och ska tillimpa
upphandlingsreglerna vid kdp av varor och tjinster externt, dvs. nir
de l3ter en extern aktdér utféra det operativa ansvaret. Vanliga
tjanster inom avfallsomridet ir avfallshimtning, transporter av
avfall, behandling och transport av farligt avfall, behandling genom
forbrinning och biologisk behandling av avfall som t.ex.
kompostering och rétning. Aven kommunala bolag riknas som
upphandlade myndigheter och ska tillimpa upphandlingsreglerna.

Sedan den 1 januari 2008 giller nya lagar f6r upphandling. Det ir
dels en lag for upphandling inom den si kallade klassiska sektorn
(LOU) och dels en lag fér upphandling inom f{orsérjnings-
sektorerna (LUF), det vill siga vatten, energi, transporter och
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posttjinster. Den klassiska lagen ska tillimpas vid upphandling av
varor och tjinster inom avfallsomridet (A-tjinst enligt bilagan).

I januari 2013 trider ett nytt s.k. in house-undantag frin kravet
pa upphandling permanent i kraft.”” Det nya undantaget innebir att
avtal som sluts mellan en upphandlande myndighet och en juridisk
person eller en gemensam nimnd inte anses utgora ett kontrake
enligt LOU. Undantaget giller endast under forutsittning att
kontroll- och verksamhetskriterierna, de s.k. Teckal-kriterierna, ir
uppfyllda. Villkoren innebir dels att den upphandlande myndig-
heten miste utdva en kontroll éver den juridiska personen eller den
gemensamma nimnd som motsvarar den som den utdvar dver sin
egen forvaltning, dels att den juridiska personen maiste bedriva
huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med den eller de
myndigheter som kontrollerar den. Om dessa villkor ir uppfyllda
anses relationen mellan parterna som intern, varfér upphandling
enligt LOU inte behover ske.

I januari 2013 trider dven nya bestimmelser som rér de
kommunala bolagen i kraft. Bestimmelserna innebir bla. att det
kommunala indamalet och de kommunala befogenheter som utgor
ram for verksamheten ska anges i bolagsordningen fér heligda
aktiebolag. Bestimmelserna innebir vidare en forstirkt uppsikts-
plikt f6r kommun- och landstingsstyrelser.”

Kommunen erbjuder ibland tjinster f6r omhindertagande av
sddant avfall som kommunen inte har ansvar {6r. Kommunen blir
di en marknadsaktor. For att skapa forutsittningar for att
offentliga och privata aktérer som agerar pd samma konkurrens-
utsatta marknad ska ha likartade villkor, har i konkurrenslagen
inférts regler som ska hindra orittvis konkurrens mellan offentliga
och privata féretag.

Reglerna om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksam-
het tridde 1 kraft den 1 januari 2010 och ger Konkurrensverket
mojlighet att ingripa nir kommuner, landsting och staten i sin
siljverksamhet hindrar en sund konkurrens. Detta eftersom forut-
sittningarna for privata och offentliga féretag pd ménga sitt ir
olika. En myndighet eller en kommun kan t.ex. inte g3 i konkurs.
Det finns ocksd en finansiell styrka och garantier hos en kommun
eller en myndighet som vildigt {3 privata féretag har.

702 kap. 10 § lagen (2007:1091) om offentlig upphandling.
7! Se bl.a. 3 kap. 17 § kommunallagen (1991:900).
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Kommunens roll som tillsynsmyndighet

Kommunen har genom 15 kap. miljobalken fitt operativa tillsyns-
uppgifter som ska hanteras av den nimnd som har tillsynsansvaret,
dvs. en annan nimnd 4dn den som har ansvaret fér renhéllningen.”

2.3.4 Producenter

Som tidigare nimndes (se avsnitt2.1.5 och 2.1.6) finns for-
ordningar som pekar ut producenters ansvar foér att se till att
forpackningsavfall och returpapper samlas in och tas om hand.

I férordningen om producentansvar for férpackningar anges att
en producent ska se till att det finns ett limpligt insamlingssystem
for de forpackningar som dr hianforliga till producenten.” Systemet
ska vara utformat s8 att det ska kunna ta omhand allt férpacknings-
avfall som uppkommer och ir hinforligt till producenten.
Insamlingssystemet ska genom stindig utveckling sikerstilla att
alla férpackningar som hushillen och andra férbrukare viljer att
sortera ut frin annat avfall omhindertas. Aven i férordning
(1994:1205) om producentansvar for returpapper anges att en
producent ska se till att det finns ett limpligt insamlingssystem fér
returpapper som ir hinférligt till producenten.”

Vad som i de bdda férordningarna anses vara ett limpligt system
bedoms efter samrdd med berérd kommun.” Producenterna har
dirutdver en skyldighet att se till att det insamlade férpacknings-
avfallet och returpappret transporteras bort samt materialdtervinns
eller tas om hand p3 ett miljdmissigt godtagbart sitt.

For att producentansvaret ska fungera méaste emellertid hushill
och andra férbrukare eller konsumenter uppfylla sin skyldighet att
sortera ut forpackningar och returpapper frin hushillsavfall och
annat avfall for insamling i det insamlingssystem som producen-
terna tillhandhéller.”

Producentansvaret har 16sts praktiskt genom att nigra producenter
har gitt samman och bildat bolag férdelat pd olika materialslag (s.k.
materialbolag). Materialbolagen tar hand om det praktiska genom-

723 kap. 5 § andra stycket kommunallagen.

735 § férordningen om producentansvar f6r forpackningar.

74 4 § férordningen om producentansvar fér returpapper.

755 a § férordningen om producentansvar fér férpackningar.

768§ forordningen om producentansvar foér férpackningar samt 5§ férordningen om
producentansvar fér returpapper.
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forandet av enskilda féretags producentansvar. Insamlingen av
forpackningar finansieras av s.k. forpackningsavgifter medan
insamlingen av returpapper finansieras gemensamt av pappers-
producenterna.

Materialbolagen organiserar insamlingen frin hushdll frimst
genom obemannade insamlingsenheter s.k. dtervinningsstationer
som ir placerade ute 1 samhillet vid koépcentra, parkeringsplatser
och liknande. Dir kan de olika férpackningsslagen 1 papper
(kartong), plast, metall och glas (firgat och ofirgat), samt retur-
papper (tidningar, trycksaker) limnas. Det férekommer ocksd
insamling vid s.k. singelstationer f6r endast returpapper och/eller
glasforpackningar. Vanligtvis kan samtliga férpackningsfraktioner
och returpapper ocksd limnas vid kommunernas 3tervinnings-
centraler. Systemet bygger allts8 pd att innehavaren av
forpackningsavfall och returpapper limnar avfallet fér bort-
transport 1 de insamlingssystem som producenterna tillhanda-
haller.”

Genom samarbete med kommuner och privata entreprenérer
erbjuds ibland insamling av en eller flera férpackningsfraktioner
och eller returpapper vid fastigheten. Sidan insamling ir 1 nigra fall
direkt sammanlinkad med kommunernas insamling av exempelvis
matavfall och brinnbart avfall. Insamlade férpackningar och retur-
papper transporteras vidare for sortering, &tervinning och
bortskaffande.

Mindre verksamheter anvinder ofta den insamlingsstruktur som
finns for hushdllens avfall. Det forekommer ocksd mottagnings-
platser som drivs av privata aktdrer for verksamheternas avfall. Nir
det giller forpackningar och returpapper ordnar verksamheter med
storre avfallsfloden ofta insamling med en entreprendr, utanfor
producenternas insamlingssystem.

De storre verksamheterna far ofta ithop s pass stora och rena
fraktioner att insamlingsentreprenérer betalar ut en ersittning till
verksamhetsutdvaren for att f4 himta férpackningsavfallet.

For tidningar har producentansvarslagstiftningen allt sedan
starten tolkats si att den enbart omfattar avfall som passerat
konsumenten, s.k. postconsumer-waste. Det innebir att osdlda
dags- och veckotidningar, icke distribuerade andra trycksaker eller
konverteringsspill och kassationer frin tryckerier inte anses

77Se 8 § forordning (2006:1273) om producentansvar fér férpackningar, 5§ férordning
(1994:1205) om producentansvar {6r returpapper.
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omfattas av férordningen om producentansvar for returpapper.
Kraven pd tillhandhdllandet av limpliga insamlingssystem giller
alltsd inte for denna typ av avfall. Samma férhdllande giller spill och
kassationer av férpackningar som inte nitt konsumenten.

2.3.5 Avfallsentreprendrer

Minga avfallsentreprendrer erbjuder och medverkar till att utveckla
kundanpassade 18sningar och servicetjinster till sivil kommuner
som producenter som ir beroende av avfallsentreprenérer fér den
dagliga verksamheten att samla in och behandla avfall for &ter-
anvindning, dtervinning, energiutvinning och deponering.

I det nuvarande systemet skots t.ex. insamlingen av
férpacknings- och tidningsavfall till stérsta delen pd entreprenad pd
producenternas uppdrag. Minga tervinningsféretag kan erbjuda
olika tjinster 1 form av behillare och fordon samt sorterings- och
tervinningsanliggningar.

2.3.6 Avfallsinnehavaren

I miljobalken anges att den som innehar avfall ska se till att avfallet
hanteras pi ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt. Bestimmelsen
ir inte begrinsad till en sirskild krets av avfallsinnehavare, utan tar sikte
pa alla som innehar avfall.”® Enligt forarbetena till miljobalken framgar
innebdrden av ansvaret nir bestimmelsen lises tillsammans med andra
bestimmelser om avfallshantering och mot bakgrund av de allminna
hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken.”

Bestimmelsen riktar sig siledes mot alla som innehar avfall.
Lises bestimmelsen tillsammans med andra bestimmelser om
avfallshantering innebir den f6r hushall att de ska limna avfallet till
kommuners eller producenters insamlingssystem.

For en verksamhetsutdvare innebir det att verksamhetens
hushéllsavfall ska limnas till kommunen samt att férpacknings-
avfallet ska limnas till det insamlingssystem som producenterna
tillhandahéller. D& producenterna endast 1 begrinsad utstrickning
tillhandahéller limpliga insamlingssystem foér verksamheter blir det

78 Prop. 2002/03: 117, s. 94.
i Prop. 2002/03: 117, 5. 49.
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emellertid verksamhetsutdvarens ansvar att se till att allt avfall som
inte dr hushdllshillsavfall, hanteras pd ett hilso- och miljomissigt
godtagbart sitt.

Ovrigt avfall har verksamhetsutévaren som avfallsinnehavare
sjilv ansvaret for att se till att det tas omhand pd ett hilso- och
miljémissigt godtagbart sitt.

Paragrafen ger iven den som transporterar och behandlar avfall
en skyldighet att se till att det tas om hand pi ett hilso- och
miljémissigt godtagbart sitt.
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3 En gemensam malbild

3.1 Mot det hallbara samhillet — en gemensam
malbild fér avfallshanteringen

Bedomning: Avfallshanteringen ska vara utformad fér att méta
krav pd miljomissighet, enkelhet och marknadsanpassning.

o Miljon — Miljomdssig och resurseffektiv

— Produkter och avfall utnyttjas effektivt.

— Behandling sker pa s& hog nivd som mojligt 1 avfallshierarkin
for minimal pdverkan 1 ett livscykelperspektiv.

— Infrastrukturen f6r insamling, iteranvindning och &ter-
vinning ir utformad fér att minska resurs- och energi-
anvindning 1 hela kedjan.

— Matavfallet utgér en resurs.

o Medborgaren — Enkel och Littillginglig
— Infrastrukturen fér insamling, 3teranvindning och &ter-
vinning dr utformad pd ett sitt som ir enkelt, tydligt och
latetillgingligt for dem som vill géra sig av med produkter
och avfall.
— Hushéllen kan enkelt bidra med insatser och forstdr att
avfallet utgor en resurs.

o Marknaden — Effektiv for sambillet och ekonomiskt forsvarbar
— Samarbete ger hillbarhet.
— Konkurrens ger innovation, utveckling och effektivitet.
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3.1.1  Mal och malséattningar pa internationell och nationell
niva

Mailbilden har utarbetats i interaktion med olika initiativ, visioner
och mal. Avfallsfrigan ir aktuell pd sdvil internationell, europeisk
och nordisk som nationell nivd. Vid den internationella
konferensen Stockholm~+40 — Partnership Forum for Sustainable
Development som anordnades i april 2012 till minne av FN:s
konferens om den minskliga miljén 1 Stockholm 1972,
presenterades ett antal 6vergripande mil. Konferensen enades om
ett dokument med en rad villkor f6r hillbar utveckling inom tre
huvudteman: héllbara innovationer, hdllbar produktion och héllbara
livsstilar. Ett av villkoren ir att det fordras en helhetssyn pa
stadsplaneringen som inkluderar transporter, energiférsorjning,
avfallshantering och annan gemensam infrastruktur.! Ur avfalls-
hanteringsperspektiv innebir det att vi méste skapa ett system som
1 allt stérre utstrickning ger mojlighet att ta tillvara den resurs som
avfallet utgor.

Begreppet Hillbara stider, med kretsloppsmodeller som grund,
dir avfalls-, spillvatten-, och energifléden samordnas fér att ge en
effektivare resursanvindning skapas redan nu. Ett exempel pd en
sddan kretsloppsmodell utvecklades &r 2000 infér uppforandet av
Hammarby sjéstad 1 Stockholm. Mailet var héllbar resurs-
anvindning dir energianvindningen och avfallet minimeras
samtidigt som hushillning och itervinning maximeras.” For att nd
lingre behéver nu nya modeller skapas som inte bara omfattar
staden utan samhillet i stort.

Ambitionerna for avfallshantering pi europeisk nivd framgir 1
EU-kommissionens Fardplan for ett resurseffektivt Europa’. Det
finns t.ex. en stor potential f6r 6kad insamling av dtervinningsbara
material.* Okad itervinning och utnyttjande av denna potential
leder ocks3 till tydliga miljévinster.’

P2 nordisk nivd har Nordiska Ministerrddet i ett utkast till nytt
miljohandlingsprogram f6r perioden 2013-2018 presenterat mal for
avfallshanteringen som innebir att resursanvindningen ska vara
frikopplad frin den ekonomiska tillvixten genom 6kad resurs-

! Partnerships for Sustainable Development — The Stockholm Call for Action M2012.07.

? Hillbara stider. Delegationen for hillbara stider — erfarenheter hittills (2011).

* Roadmap to a resource efficient Europe. COM (2011) 571 final. European Commission.

* Nationell kartliggning av plockanalyser av hushillens sick- och kirlavfall. Rapport 2011:04.
Avfall Sverige.

*Ambell, C., Bjérklund, A. och Ljunggren Séderman, M (2010) Potential fér 8kad material-
itervinning av hushéllsavfall och industriavfall, TRITA-INFRA-FMS 2010:4, KTH.
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effektivitet, forebyggande av avfall samt teranvindning. Miljs-
paverkan frn produktion av varor och uppkomsten av avfall i ett
livscykelperspektiv ska minimeras. En prioritering ir att fokus ska
liggas pd avfallsforebyggande, &teranvindning, material- och
resurseffektivitet, att dteranvindning av material som innehiller
potentiella miljégifter undviks samt att kretsloppet si lingt det ir
mojligt dr fritt frin farliga imnen. Bide okad &tervinning och
forberedelse for dteranvindning ir i linje sivil med avfallshierarkin
som med de svenska miljomalen.

Regeringens fornyade mal {6r avfallshantering framgdr i féljande
precisering till miljokvalitetsmalet God bebyggd miljo  som
beslutades viren 2012.

[...

— infrastruktur for energisystem, transporter, avfallshantering och

vatten- och avloppsférsorjning ir integrerade 1 stadsplaneringen och i

ovrig fysisk planering samt att lokalisering och utformning av

infrastrukturen ir anpassad till minniskors behov, f6ér att minska

resurs- och energianvindning samt klimatpdverkan, samtidigt som
hiansyn ir tagen till natur- och kulturmiljs, estetik, hilsa och sikerhet,

— avfallshanteringen ir effektiv fér samhillet, enkel att anvinda for
konsumenterna och att avfallet férebyggs samtidigt som resurserna 1
det avfall som uppstar tas till vara i s8 hog grad som méjligt samt att
avfallets paverkan pd och risker f6r hilsa och miljé minimeras.

Som framgir 1 preciseringen ska avfallshanteringen vara en
integrerad del av infrastrukturen och anpassad till minniskors
behov. Den ska vara effektiv f6r samhillet och enkel att anvinda
for konsumenterna. Vidare ska uppkomsten av avfall forebyggas
samtidigt som resurserna 1 det avfall som uppstar tas till vara i s&
hog grad som mojligt. Slutligen ska avfallets pdverkan pa och risker
for hilsa och miljé minimeras.

Det finns en stor potential att ka &tervinningen. Det innebir
att det avfall som uppstir 1 dag inte tas till vara i s§ hog grad som
vore onskvirt. En 6kad dtervinning skulle alltsd kunna leda till en
okad uppfyllelse av miljokvalitetsmdlet. Ett férbictrac avfalls-
hanteringssystem, med 6kad &tervinning, beriknas dirmed ocksi
leda till minskad miljépdverkan.®’

¢ Ambell, C., Bjérklund, A. och Ljunggren Séderman, M (2010) Potential fér 6kad material-
tervinning av hushéllsavfall och industriavfall, TRITA-INFRA-FMS 2010:4, KTH.

7 Bjorklund, A. and Finnveden, G. (2007): Life cycle assessment of a national policy propo-
sal — The case of a proposed waste incineration tax. Waste management, 27, 1046-1058.
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Forutom God bebyggd miljo, berdr avfallshanteringssystemet
flera andra miljokvalitetsmdl. Utslipp frin avfallshanteringen
paverkar till exempel Begrinsad klimatpiverkan, Frisk luft och
Gififri miljé. 1 den senaste utvirderingen av miljokvalitetsméilen
konstateras att Sverige inte ndr dessa miljokvalitetsmil om inte
ytterligare dtgirder och styrmedel sitts in. Avfallshanteringen ir
dirmed ett omrdde dir ytterligare styrmedel och &tgirder kan bidra
till att miljokvalitetsmalen ns.

Avfallshanteringen stir enligt uppskattningar® foér cirka &tta
procent av de totala utslippen av vixthusgaser i Sverige. Den
storsta delen av dessa utslipp utgdrs av metangas frin deponering
av nedbrytbart avfall. Aven férbrinning av plast, transporter av
avfall och biologisk behandling av avfall bidrar tll utslippen.
Samtidigt har dagens avfallshantering inneburit att de totala
utslippen av vixthusgaser har minskat. Okad materialtervinning
har ersatt nyproduktion av t.ex. plast. P4 s vis minskar utslippen
av vixthusgaser samtidigt som resurserna utnyttjas mer effektivt.
Vidare kan férbrinning av avfall ersitta fossila brinslen, vilket
ocksd minskar utslippen av vixthusgaser.’

Resursférbrukningen kan dven minska genom hela produktions-
kedjan frin framstillningen av rdvaran till den firdiga produkten
genom att matsvinn minskar. Trots mojligheter till rotning och
produktion av biogas ir resurs- och miljévinsterna stora vid
forebyggande av matsvinn. Atervinning av matavfall genom biogas-
produktion och niringsiterforing innebir enbart en mindre
kompensation foér resursférbrukningen vid livsmedelsproduktion.
Produktion av biogas frdn matavfall beriknas kompensera for
endast tio procent'® av den klimatpdverkan som produktionen av
maten orsakat.

IVL Svenska miljéinstitutet har bedémt miljépdverkan frén
olika avfallsstrommar utifrdn den avfallsstatistik som rapporteras
till EU. Beddmningen visar att av olika avfallsslag ger blandat avfall
frdn bl.a. hushillen och byggsektorn storst utslipp av vixthusgaser
riknat pd samlade utslipp frin produktion, utvinning och

¥ Sundqvist J-O (2010) Miljspaverkan frin avfall — miljopaverkan frn

avfallssystemet. PM 2010-12-30. IVL Svenska Miljéinstitutet.

? Fran avfallshantering till resurshushéllning. Sveriges avfallsplan 2012-2017
Naturvirdsverkets Rapport 6502.

' Hanssen O] (2011)Food waste in Norway in a value chain perspective, Ostfoldforskning,
Norge.
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avfallshantering. Att forebygga och materialdtervinna dessa avfalls-
slag har potential att ge betydande miljévinster."

3.1.2  Malbild

Avfallshanteringen ir som beskrivs ovan ett omride som lyfts 1 ett
flertal sammanhang, alla med liknande visioner och mil om
minskade mingder avfall och bittre resursutnyttjande. Min bild
skiljer sig inte frin detta, men jag vill samtidigt trycka pa behovet
av enkelhet for den enskilde medborgaren att bidra och att gora
ritt.

Malbilden kopplar till preciseringen for avfall under miljo-
kvalitetsmilet God bebyggd miljo och bygger pd att det uppnis till
dr 2020, att vi d& har en god hushéllning med naturresurserna och
att vdr konsumtion av varor och tjinster di orsakar s smd miljs-
och hilsoproblem som mojligt, iven utanfér Sveriges grinser. For
avfallshanteringen innebir mélbilden att den ekonomiska tillvixten
inte lingre ger okade avfallsmingder och negativ piverkan pd
minniskor och milj6. Vidare kommer insatserna for att férebygga
avfall att ha fort med sig att vi fitt bort de farligaste amnena frin
nya produkter och material. Mingden avfall som varje person ger
upphov till kommer att ha minskat och vi gdr mot ett samhille med
mycket lite avfall.

Milbilden omfattar tre huvudomriden; miljén, medborgaren
och marknaden. Mellan dessa tre omrdden kan det uppstd
mélkonflikter. Det kan t.ex. finnas motstiende intressen och olika
ambitionsnivier. Ett mal eller en 8tgird som skulle vara den bista
for miljon kanske inte ir det bista fér marknaden, eller for
medborgaren. En 16sning som vore den bista fér medborgaren,
t.ex. insamling av avfall i materialstrémmar, ir utifrdn dagens
forutsittningar kanske inte den bista f6r marknaden. En generell
mélhierarki dr dirfér, enligt min mening, inte mojlig att foresla.

"' Sundqvist J-O, och Palm D (2010). Miljopiverkan frin avfall — underlag for avfalls-
prevention och férbittrad avfallshantering.
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Miljén — Avfallshanteringen ska vara miljémassig och
resurseffektiv

Produkter och avfall utnyttjas effektivt

Malbilden kopplar dels till avfallshierarkin dels till existerande
strategier om héllbar konsumtion och produktion. Produkter ska
designas s8 att:

e De gir att reparera.
e De ir materialeffektiva.
e De gir att dteranvinda eller materialitervinna.

e De s lingt som mojligt inte innehéller farliga mnen.

Produkternas forpackningar ska vara utformade for att skydda
produkterna samtidigt som de ir materialeffektiva och giftfria. De
ska vara gjorda av dtervunnet material om det ir mojligt.

Industriprocesser ska ha slutna kretslopp dir biprodukter™
anvinds s [ingt som mojligt.

Kretsloppen ska vara resurseffektiva och s lingt som mojligt
fria frin farliga imnen. Det ska finnas information och metoder for
att identifiera och sortera ut material som innehéller sirskilt farliga
imnen vid dtervinning.

Det ska finnas vil fungerande system for dteranvindning och
fér materialitervinning av avfall frin verksamheter, sdvil offentliga
som privata. Verksamheterna ska arbeta aktivt med avfallsfore-
byggande &tgirder. Industrier och foretag ska samverka for att ta
hand om restprodukter som uppkommer i deras olika processer.
Forslagen 1 kapitel 4 om att tydligare genomféra avfallshierarkin i
svensk lagstiftning syftar till att nd detta.

Behandling sker pd s hog nivd som majligt i avfallshierarkin

Alla verksamheter och aktérer 1 Sverige ska planera och arbeta efter
avfallshierarkin, det vill siga att frimst se hur avfall kan férebyggas.
Produkter ska i foérsta hand &teranvindas och direfter material-
dtervinnas. Gdr inte det, kan avfall gd ull annan 3tervinning och 1

2 Nir en vara eller en produke tillverkas bildas ofta restprodukter. Ett exempel dr sdgspin
vid sdgverk. Restprodukterna kan anses vara avfall eller biprodukt. Vad som ir att betrakta
som en biprodukt regleras miljébalken 15 kap. 1 §.

100



SOU 2012:56 En gemensam malbild

sista hand tll bortskaffande. Ett grundliggande syfte med
avfallshanteringen ir att avfallet samlas in fér omhindertagande av
milj6- och hilsoskil. Ett vil fungerande omhindertagande av avfall
ir en av de nddvindiga infrastrukturerna 1 samhillet, i stora delar
jimforbar med el- och virmeforsérjning, vatten- och avlopps-
hantering samt trafiknitet. Avfallshanteringens infrastruktur omfattar
sdvil insamling och transport som omhindertagande i olika former.

Det ir frimst forslagen i kapitel 4 om foérebyggande och
behandling av avfall som relaterar till denna mélbild.

Infrastrukturen for insamling, dteranvindning och dtervinning dr
utformad for att minska resurs- och energianvindning

Ateranvindning av produkter och itervinning av avfall ska vara
ekonomiskt lénsamma alternativ f6r offentliga och privata aktérer.
Det ska finnas en etablerad andrahandsmarknad fér rivaror, produkter
och varor som kan anvindas igen. Sverige ska ligga 1 framkant inom
utvecklingen av nya gréna foretag inom 3teranvindnings- och dter-
vinningsbranschen.

Materialdtervinningen ska hélla hog kvalitet utan risk for
spridning av farliga dmnen. Fokus ska ligga pd material med
betydande miljopdverkan i produktions- och utvinningsledet och
pd rdvaror av avgorande betydelse. Material som innehiller farliga
imnen ska tervinnas pi ett sddant sitt att spridning av farliga
imnen forhindras.

Mingden avfall som inte gir att omhinderta pd annat sitt in
bortskaffande ska ha minskat till nira noll genom foérebyggande
insatser och vil utvecklad och littillginglig sortering. Deponering
ska 1 princip vara avskaffad och endast det som inte limpar sig for
att materialdtervinnas dtervinns som energi. Det kan rora sig om
produkter och avfall som innehiller farliga amnen som bér tas ur
kretsloppet.

Kapitel 4 om resurseffektiva kretslopp, men idven kapitel 5
Hushéllens avfall och kapitel 6 Verksamheternas avfall innehiller
forslag som syftar till minskad resurs- och energianvindning.
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Matavfallet utgor en resurs

Mingden matsvinn, det vill siga den mat som kunde konsumerats
om den hanterats annorlunda, ska halveras. Matavfall frin hushill
och verksamheter ska samlas in och behandlas sd att rétresten kan
anvindas 1 jord- och skogsbruk och biogas kan produceras. (Se
2.2.2 om etappmal f6r okad resurshushdllning i livsmedelskedjan).
Forslag om utsortering och insamling av matavfall behandlas frimst
1 kapitel 5 Hushéllens avfall och kapitel 6 Verksamheternas avfall.

Medborgaren — Avfallshanteringen ir enkel och littillginglig

Infrastrukturen for insamling, dteranvindning och dtervinning dr
utformad pd ett sitt som dr enkelt, tydligt och littillgingligt for dem
som vill gora sig av med produkter och avfall

Alla hushall har tillgdng ull killsortering 1 nira anslutning tll sitt
boende. Allt hushéllsavfall sorteras for forberedelse f6r dteranvind-
ning eller materialdtervinning i limpliga fraktioner sdsom mat, glas,
metall, plast, returpapper, batterier, el och elektronik, textilier och
eventuella ytterligare fraktioner. Det finns sikra och littillgingliga
system for att samla in grovavfall och farligt avfall frin hushall.

Hushdllen kan enkelt bidra med insatser och forstir att avfallet utgor
en resurs

Mélsittningen dr att hushdllen ska vara mycket néjda med sina
mojligheter att limna avfall och produkter de inte lingre vill ha till
dteranvindning och materialitervinning. Det ska vara enkelt och
sjalvklart f6r hushéllen att silja eller skinka begagnade saker som
mobler, leksaker och klider 1 stillet for att kasta dem som avfall.
De forstdr ocksd miljonyttan med att gora sa.

I kapitel 5 Hushallens avfall ges forslag till hur avfallshanteringen
kan férenklas fér hushillen och de enskilda medborgarna.

102



SOU 2012:56 En gemensam malbild

Marknad — Avfallshanteringen ir effektiv for samhillet och
ekonomiskt forsvarbar

Samarbete ger hillbarhet

Milet dr att producenter, insamlingsentreprenérer, kommunala
aktorer och 4tervinningsindustrier ska ha ett vil fungerande
samarbete dir den totala miljényttan och en hillbar utveckling ir
vigledande. Ett vil fungerande system for insamling och omhin-
dertagande av avfall ir en forutsittning f6r att Sverige ska bibehalla
en ledande position inom itervinningen av avfall generellt sisom for
elektriska och elektroniska produkter, returpapper, férpackningar och
matavfall. Dagens system har tjinat Sverige vil och utgér en god
grund fér fortsatt utveckling mot dnnu hogre &tervinningsnivier,
nya innovationer och bittre kundservice. Systemet behéver nu ta
nista steg i utvecklingen. Alla aktérer behéver bidra till denna
utveckling. Tydligare regler skulle kunna bidra till att samarbetet
underlittas. Forslagen till férindringar i insamlingssystemen for
sdvil hushillen som verksamheterna syftar till att gora ansvars-
fordelningen tydlig.

Konkurrens ger effektivitet

Mojligheten f6r flera aktorer att verka pd marknaden genom tydligt
faststillda villkor kan ge forutsittningar for 6kad effektivitet. Okad
konkurrens kan idven stimulera till innovations- och teknik-
utveckling samt till nya affirskoncept. Mgjlighet for flera aktdrer
att agera kan dven ge potential till en 6kad grad av kundanpassning
och kundanpassade 16sningar

I synnerhet forslaget om pd foérhand godkinda system och en
nationell myndighet, men iven f6rslagen om insamling av
grovavfall och att ge verksamheterna ett eget ansvar for allt avfall
som uppstdr 1 verksamheten syftar till att ge tydligare regler och
dkade mojligheter f6r flera aktorer att agera pd marknaden.
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3.2 Brister i dagens system

Bedomning: Foljande brister har lett till att dagens system inte
fungerar pd ett tillfredsstillande sitt:

Miljon

e Alla milen for avfallshantering nds inte. Brister i rapportering
och uppféljning gor det svirt att faststilla maluppfyllelse.

o Avfallet behandlas f6r l18ngt ned 1 hierarkin.

e Avfallet hanteras inte som resurs 1 tllrickligt stor
utstrickning.

e Det saknas en gemensam mailbild.

e Utformningen av férpackningar frimjar inte dtervinning.
Medborgaren

e Systemet ir inte tillrickligt enkelt och tydligt.

Marknaden

e Ansvarstérdelningen mellan de ansvariga aktérerna dr oklar.

e Samverkan mellan aktdrerna har brister.

Insamlingssystemet for avfall har under minga 4r varit utsatt for
kritik som framfor allt riktas mot regelverket och brister i styrning,
tillsyn, servicenivier, renhdllning och information". Fér att Sverige
ska kunna vidmakthlla och férbittra sin stillning som fore-
gingsland inom avfallshantering krivs att bristerna rittas till och
att utrymme skapas for utveckling av systemet. Om &tervinnings-
nividerna ska 6ka miste i forsta hand den enskilde medborgaren
uppleva systemet som enkelt och littillgingligt.

De brister 1 avfallshanteringen som jag uppmirksammat presenteras
under tre huvudomriden; miljon, medborgaren och marknaden.

1 Villadgarnas Riksférbund (M2011:02/2011:4), TMR AB (M2011/2337/Ke), Svenska Jirn
(M2010/4322/Kk), Envac (M2010/4919/Kk), Sakab.
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3.2.1 Miljoén

Alla malen for avfallshantering nds inte. Brister i rapportering och
uppfolining gor det svdrt att faststilla maluppfyllelse

Av generationsmilet och miljébalkens 6vergripande mél framgir
att dteranvindning och &tervinning ska frimjas sd att ett kretslopp
uppnds. Milen beskrivs nirmare 1 kapitel 2.

Det generella delmédlet om att mingden genererat avfall inte ska
6ka bedémdes av miljomalsridet' bli mycket svirt att ni.
Detsamma konstaterades for strecksatsen om 3dtervinning av
matavfall och 4terféring av fosfor. De strecksatser under delmélet
for avfall som rorde minskningen av deponerat avfall samt dkningen av
materialdtervunnet hushillsavfall bedémdes ha uppnitts eller troligen
komma att uppnis.

I den senaste uppféljningen av miljdmilen som Naturvirds-
verket presenterade i december 2011 anges att dtervinningen av
matavfall frdn hushdll och olika verksamheter ligger runt 20
procent. Av livsmedelsindustrins matavfall itervanns 71 procent
genom biologisk behandling. Siffrorna kommer frin Avfall Sverige
som samlar all sin statistik genom programmet Avfall Web. Avfall
Web bestdr av tvd delar — en del f6r kommunspecifika uppgifter
och en del for uppgifter om behandlingsanliggningar inklusive
tervinningscentraler. I minga fall ir det den egna kommunen som
ocksd ansvarar f6r anliggningarna. I annat fall ska alla eller delar av
anliggningsuppgifterna limnas av anliggningsigaren. Uppgifterna
som limnas vad giller biologisk behandling av matavfall avser bdde
hushdll och verksamheter, vari t.ex. restauranger, butiker och
personalmatsalar inbegrips. Matavfall frin livsmedelsproduktion
anges diremot separat.

Fordelen med att l3ta behandlingsanliggningarna rapportera in
avfallsmingderna ir att dven sddant avfall som kommunen inte
ansvarar for riknas in 1 statistiken. Diremot skulle det vara
Onskvirt att 1 uppfoljningen tydligare kunna se férdelningen mellan
hushdll och verksamheter. Detta av samma anledning som statistik-
rapporteringen for férpackningsavfall, dvs. f6r att kunna identifiera
om det dr hushillen eller verksamheterna som bir upp &tervinn-
ingsgraderna och 1 sidant fall kunna bedéma var det finns behov av
sirskilda insatser.

" Miljomalsradet, Miljomdlen — nu dr det brittom!, 2008.
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Ett annat problem ir att begreppet matavfall tolkas pd olika sitt
i olika kommuner, vilket kan 3 till foljd att visst avfall ingdr i
statistiken 1 en kommun, men inte 1 en annan.

Betriffande uppféljning av maélen 1 producentansvarsférord-
ningarna redovisar Naturvirdsverket uppgifter som har rapport-
erats in av Forpacknings- och tidningsinsamlingen (FTI), Svensk
glasitervinning och Pressretur. Andra bolag, som liksom FTI
levererar producentansvarstjinster till férpackningsproducenter,
rapporterar in statistik till Naturvirdsverket. Under 2009" och
2010' rapporterades att itervinningsgraden fordelat pd de olika
avfallsslagen som sattes pd marknaden var som foljer.

o Plastforpackningar
Totalt 42 procent, varav 23 procent materialutnyttjande.
Atervinningsmal: Totalt 70 procent, varav 30 procent material-
utnyttjande.

o Pappersforpackningar — forpackningar av papp, papper, kartong
och wellpapp
Totalt 68,5 procent materialutnyttjande.
Atervinningsmal: Totalt 65 procent materialutnyttjande.

o Metallforpackningar
Totalt 71 procent materialutnyttjande.
Atervinningsmal: Totalt 70 procent materialutnyttjande.

o Glasforpackningar
Totalt 93 procent materialutnyttjande.
Atervinningsmal: Totalt 70 procent materialutnyttjande.

o Tidningar
Totalt 91 procent materialdtervinning.
Insamlingsmal: Totalt 75 procent insamlingsgrad med material-
tervinning eller behandling p& annat miljémissigt godtagbart
sitt av det insamlade materialet.

Material som av olika skil, t.ex. orenhet, inte gir att material-
tervinna gir oftast till energidtervinning. Om det ror sig om
material som inte gir att brinna liggs det pd deponi. Av hushills-
avfallet deponerades en procent 2010."

!> For tidningar ir siffrorna frén 4r 2009.
' For forpackningsslagen, plast, papper, metall och glas 4r siffrorna frin &r 2010.
17 Svensk Avfallshantering 2011. Avfall Sverige.
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Avfall Sverige sammanstiller emellandt plockanalyser som
genomforts av hushdllens kirl- och sickavfall frdn svenska
kommuner. En kartliggning som genomférdes mellan 2007 och
2010 visar att ett genomsnittligt villahushdll med utsortering av
matavfall genererar 8,1 kg hushéllsavfall per vecka, av vilket ca
1,7 kg (1,04 kg)'® utgdr returpapper och férpackningsavfall. Ett
villahushdll med fastighetsnira insamling fér utsortering av
producentansvarsfraktioner genererar i genomsnitt 6,3 kg hus-
hillsavfall”’; varav ca 0,9 kg (0,5 kg)* bestdr av returpapper och
forpackningsavfall. Ett villahushll utan nigon typ av utsortering
generar 1 genomsnitt 9,2 kg hushdllsavfall per vecka, varav 2,7 kg
(1,7 kg)*' utgor returpapper och férpackningsavfall.”

Vad giller ligenhetshushall redovisas enbart statistik frin kommuner
som infért utsortering av matavfall. I genomsnitt genererar ett sidant
hushdll 7,4 kg hushéllsavfall, varav 2 kg (1,3 kg)* bestdr av retur-
papper och férpackningsavfall.**

Uufrin Avfall Sveriges siffror gir det att ifrdgasitta om mélen
verkligen nds. For producentansvarsfraktionerna rapporteras emellertid
enbart de siffror som producentansvarstérordningarna kriver.
Problemet med férordningarna ir att de inte stiller krav pa separat
redovisning av avfallsflédena frdn hushall respektive verksamheter.
Detta innebdr att insamling fr8n verksamheter kan bira upp
tervinningsgraderna for de olika avfallsslagen.

Naturvérdsverkets redovisning visar inte fordelningen mellan
hushdll och verksamheter varfér det dr svirt att se behovet av
dtgirder for att oka insamling och tervinning av férpacknings-
material.

I sammanhanget bér nimnas att dtervinningsgraden fér glas och
tidningar inte berdrs av uppdelningen mellan hushéll och verksam-
heter. For tidningar har producentansvarslagstiftningen alltsedan
starten tolkats si att den enbart omfattar avfall som passerat
konsumenten, s.k. postconsumer-waste. Det innebir att bl.a. osilda
dags- och veckotidningar, icke distribuerade andra trycksaker eller
konverteringsspill och kassationer frin tryckerier inte redovisas
som insamlat eller dtervunnet material, trots att si regelmissigt

'8 Medianvirde korrigerat for fukt och smuts.

1 Hushillsavfallet bestir av det avfall som kommunen ansvarar f6r, dvs. inte de utsorterade
fraktioner som producenterna ansvarar for.

2 Medianvirde korrigerat for fukt och smuts.

2! Medianvirde korrigerat for fukt och smuts.

22 Avfall Sverige, rapport U2011:04, bilaga 6.

» Medianvirde korrigerat for fukt och smuts.

2 Avfall Sverige, rapport U2011:04, bilaga 5.
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sker. Samma forhdllande giller spill och kassationer av
férpackningar som inte nitt konsumenten. Diremot medriknas
sddant returpapper som har samlats in genom frivilliga dtaganden
for insamling av kontorspapper pa kontor och andra arbetsplatser.

Vad giller glas dr det i princip bara avfall som passerat
konsumenten som riknas in 1 statistiken, d& endast tvd procent
utgors av s.k. industriglas. Industriglaset ir i huvudsak flaskor som
sorteras ut vid bryggerier p.g.a. skador t.ex. férslitning av retur-
flaskor eller annat som uppkommit i tappningshanteringen. Vad
giller dtervinningsgraden redovisas emellertid tv4 siffror — en som
ir beriknad mot en s.k. producentmarknad och en som ir beriknad
mot en totalmarknad. Atervinningsgraden f5r producent-
marknaden ir beriknad mot det antal glasférpackningar som
producenterna ir skyldiga att omhinderta. Nir dtervinningsgraden
for totalmarknaden beriknas utdkas producentmarknaden med
antalet glasforpackningar som férts in till Sverige via privatimport
eller smuggelverksamhet. Atervinningsgraden 4r d& 80 procent.

Milnivierna och utvirderingen av miluppfyllelsen ir virdefulla
som utgingspunkt 1 arbetet med att utforma en hillbar avfalls-
hantering.

Avfallet behandlas for lingt ned i hierarkin — bittre utnyttjande av
avfallet som resurs

Efter samtal med diverse dtervinningsaktorer kan jag konstatera att
det finns en stor efterfrigan pa avfall, eller s.k. sekundirrivaror, av
hog kvalitet f6r dtervinning. Detta giller sdvil matavfall som det
avfall som omfattas av producentansvar. Aktdrerna ir dirfér av
uppfattningen att det finns utrymme f6ér att samla in storre
mingder av sddant avfall in vad som gors 1 dagsliget. Slutsatsen ir
att det finns en Sverkapacitet pd materialdtervinning, vilket inte i
sig dr ett problem ur ett miljoperspektiv. Problemet ir att en stor
del av avfallet som skulle kunna materialitervinnas inte sorteras ut
utan skickas till forbrinning. Studier pekar ocksd pd den potential
som finns att 6ka dtervinningen.”

25 Ambell et al, 2010.
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Avsaknad av en gemensam malbild

Minga av de upplevda bristerna har sin grund i att de olika
aktdrerna har olika uppfattningar om vad avfallshanteringen p8 sikt
ska uppnd. Det kan rora sig om 6kad konkurrens, ékad service till
medborgarna eller att fororenaren ska betala. Ett problem med
denna splittrade bild ir att det ofta saknas en gemensam samsyn
om vart den svenska avfallshanteringen ir pd vig. Detta innebir
inte att de involverade aktdrerna saknar visioner, men det gir att
konstatera att det saknas en tydlig gemensam bild. Utan en
gemensam vision tenderar de upplevda bristerna bli spretiga och
svira att dtgirda, eftersom diskussionerna frimst handlar om vem
som har ritt eller fel snarare dn alternativa sitt att uppni en
gemensam vision.

Det finns dven en oro for att marknaden for fastighetsnira
insamling har lett till, eller kan komma att leda till, en ineffektiv
planering av transporterna inom kommunen med ¢ékad buller-
paverkan fér kommuninvdnarna som f6ljd*. Underlag saknas for
att avgora vilket eller vilka insamlingssystem som ir mest effektiva
frén transportsynpunkt. Den fastighetsnira insamlingen kan dven
medfora sikerhets- och arbetsmiljéproblem.

Minga, sdvil enskilda medborgare som aktérer, padpekar ocksd
att nedskripningen kring &tervinningsstationerna ir ett stort
problem. Kommunerna fir ofta bira skulden fér nedskripningen
eftersom det inte ir alla medborgare som har ansvarsférdelningen
mellan aktorerna klar fér sig. Kommunerna har samtidigt inte
verktygen att pédverka utformningen av systemen si att
nedskripningen pd sikt upphor.

Nedskripningen kring 3tervinningsstationerna bestdr till stor
del av grovavfall som kommunen har ansvar fér. Dock férekommer
ofta nedskripning i form av annat avfall sisom férpackningar,
delvis till foljd av otillricklig témning av behéllarna, delvis pd rent
missbruk (dumpning). Tvi parallella insamlingssystem och oklar-
heter 1 ansvarsférdelning skulle ocksd kunna vara en orsak till
nedskripningen®’.

26 Personliga kontakter med foretridare fér olika kommuner.
7 System for insamling av hushillsavfall i materialstrommar (Naturvirdsverkets
rapport 5942).
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Utformningen av produkterna inklusive forpackningarna

Utformningen av produkter och férpackningar kan ha en paverkan
pd miljon och kan leda till miljévinster 1 form av att varor héller
bittre och inte miste kasseras eller att livsmedel inte blir diligt
innan det nitt kund.®® Atgirder fér att minska avfallsmingderna
maste ha detta som utgdngspunkt. Utformningen av férpackningar
kan 1 vissa fall forbittras och goras mer resurseffektiv (se kap. 7).

3.2.2 Medborgaren

Tydlighet i systemet — enkelhet, littillginglighet och service

Hushall

I vissa kommuner finns uppfattningen att det nuvarande systemet
med 3tervinningsstationer inte pd ett enkelt och littillgingligt sitt
tillgodoser den enskildes behov av att kunna gora sig av med
forpackningsavfall och returpapper. I en enkitstudie uppger t.ex.
en majoritet av kommunerna att producenternas insamlingssystem
ir beskaffat med omfattande brister 1 form av t.ex. dilig service,
nedskripning och tillginglighet”. En del kommuner erbjuder sina
kommuninvinare fastighetsnira insamling som en extra service,
ofta mot en sirskild avgift eftersom utsorteringen av producent-
ansvarsfraktioner ligger utanfér det kommunala renhdllnings-
ansvaret. I och med att kommunerna inte ansvarar for utsorter-
ingen av producentansvarsfraktionerna ir de foérhindrade att
anvinda renhdllningsavgiften f6r styrning mot okad utsortering,
dven om vissa kommuner 1 praktiken indd gor det. Det innebir att
den enskilde konsumenten betalar en avgift pi respektive
forpackning for insamling och omhindertagande och fir sedan
betala for det en andra ging nir kommunen tar betalt fér
hanteringen.

Aven andra in kommunerna anser att producentansvaret for
forpackningar och returpapper behover ses éver eftersom nuvar-
ande lagstiftning inte har en tillrickligt styrande effekt for att

2 Williams 2011.
# Varfér fungerar returinsamlingen bara i vissa kommuner? Villaigarnas Riksférbund
(M2011:02/2011:4).
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form& producenterna att utveckla insamlingssystem si det blir
enkelt att sortera fér de boende. >

Ett antal privata och kommunala fastighetsigare har valt att
erbjuda sina boende en fastighetsnira insamling av de fraktioner
som omfattas av producentansvar genom att anlita olika privata
eller kommunala entreprenérer. Kostnaderna fér fastighetsnira
insamling av férpackningar och returpapper ersitts till viss del av
materialbolagen och Férpacknings- och tidningsinsamlingen (FTT),
men bide kommuner och fastighetsigare har synpunkter pd
ersittningens storlek.

Vad giller insamlingen av grovavfall har denna de senaste tvd
decennierna forindrats och gétt frdn att 1 huvudsak vara fastighets-
nira till att invdnarna sjilva fir transportera sitt avfall till ndgon av
kommunens bemannade 4tervinningscentraler. Detta visar en
utveckling som gir i motsatt riktning avseende milen om o6kad
service och tillginglighet f6r medborgarna. Fér medborgare utan
bil kan transporten av avfall till AVC och AVS innebira
svirigheter.

Aven informationen till medborgarna ir i vissa fall bristfillig. Det
har under de senaste ren inte funnits ett utpekat informationsansvar 1
lagstiftningen.

Verksamheter

Verksamheter befinner sig i dag i en situation dir kommunen har
hand om verksamheternas med hushéllsavfall jimforliga avfall.
Forsok att ringa in vad det jimforliga hushillsavfallet bestdr av har
gjorts, men utan ett avgorande frin en prejudicerande instans har
tolkningarna stétt pd kritik.”! For verksamheterna innebir detta i
praktiken att de kan anlita en avfallsentreprenor f6r hanteringen av
det avfall som verksamhetsutévaren sjilv ansvarar fér. De har
diremot ingen mojlighet att styra eller samordna hanteringen for
det med hushillsavfall jimforliga avfallet. Foljden blir att verksam-
heterna fir svirt att ta ett samlat grepp om sin avfallshantering.
Situationen férvirras av den oklara definitionen av det med hus-
hallsavfall jimforliga avfallet.

Stora restaurang- och butikskedjor verksamma 1 flera
kommuner har framfért att de vill ha mojligheten att upphandla

¥ Varfér fungerar returinsamlingen bara i vissa kommuner? Villaigarnas Riksférbund
(M2011:02/2011:4).

’1Se t.ex. Avfall Sverige, Guide nummer 4; Innebdrden av begreppet hushéllsavfall, december
2011.
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sina avfallstjinster centralt. De kommunéverskridande verksam-
heterna har emellertid méjligheten att i varje enskild kommun séka
dispens for att f3 ta 6ver ansvaret for hantering av det avfall som
kommunen egentligen ansvarar fér. Denna l6sning upplevs
emellertid som onodig byrdkrati.

Vad giller insamling av producentansvarsfraktioner har det frin
kommunalt héll pitalats att mojligheten f6r mindre verksamheter
att gora sig av med férpackningsavfall och returpapper ir bristfillig.
Detta kan leda till att de mindre verksamheterna 1 stillet anvinder
sig av de &tervinningsstationer som ir riktade till hushéllen, vilket
Okar belastningen p3 stationerna med nedskripning som foljd.

3.2.3 Marknaden
Oklar ansvarsfordelning och bristande samverkan

I princip all lagstiftning som rér avfallshantering ir antagen med
stdd av miljobalken. Detta innebir att miljobalkens 6vergripande
syften och mdl ska genomsyra balkens femtonde kapitel som
specifikt ror avfallshanteringen men ocksi de férordningar som
meddelats med stéd av balken. Problemen har troligtvis férvirrats
av att lagstiftningen inte alltid klargér ansvarsférdelningen mellan
de olika aktérerna. Vad giller producentansvaret har t.ex. frigan
om vem som bir ansvaret f6r att limna information om var man
kan limna sina producentansvarsfraktioner linge diskuterats. Aven
frdgan om vem som ansvarar f6r renhéllningen kring &tervinnings-
stationerna har diskuterats flitigt.

Risken med avsaknad av ett gemensamt och 6vergripande mél ir
att det kan leda till att de olika aktdrerna inte har samma utgdngs-
punkt. Detta kan 1 sin tur vara en av orsakerna till att samarbetet
mellan de olika aktorerna inte alltid har fungerat friktionsfritt.

S&vil frdgan om vem som ansvarar fér information som om vem
som ansvarar for renhdllningen kring &tervinningsstationerna har
behandlats i den 6verenskommelse mellan kommuner och produ-
center som tecknades 2009. I 6verenskommelsen enades parterna
om att kommunen ska ha ett overgripande ansvar foér en
sammanhillen information som kan anpassas till lokala férhillan-
den. Man enades ocksd om att effektiv information kriver sam-
verkan mellan kommuner och producenter och att informations-
insatser frdn producenterna utgor ett viktigt komplement till den
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lokala informationen. Betriffande nedskripningen vid &tervin-
ningsstationerna angavs att producenterna ansvarar for att de skots
pd ett bra sitt, men att det dr ett gemensamt ansvar fér producenter
och kommuner att bidra till utvecklingen av de platser dir dtervinnings-
stationer placeras for att motverka nedskripning. Overenskommelsen
fick dessvirre inget genomslag 1 praktiken, vilket har gjort att frigan
om vem som ansvarar for att &tgirda nedskripningen kring
tervinningsstationerna samt vem som ansvarar for informations-
spridningen fortfarande kvarstdr. Effekten av &verenskommelsen
har utvirderats av en utomstdende konsult.”” Slutsatsen av
utvirderingen ir att verenskommelsen inte lett till nigra konkreta
resultat.

Ett annat exempel pd att otydligt regelverk och ansvars-
férdelning skapar problem ir insamlingen av det med hushéllsavfall
jimforliga avfallet frén verksamheter (se kap. 6).

Korrekt prissittning och urholkning av principen om att fororenaren
betalar

I EU-kommissionens firdplan fér ett resurseffektivt Europa®
konstateras att marknadssignaler som stigande rivarupriser visar pd
en begynnande brist pd vissa resurser, och att féretagen allt oftare
stdr infoér ett akut behov av att anpassa sig for att bevara sin
konkurrenskraft, sirskilt i ett internationellt sammanhang. Ofta
riknar man dock inte med kostnaderna for externa effekter, och
fér minga resurser kan sddana signaler komma for sent fér att
forhindra ett ohdllbart utnyttjande. Marknadsbaserade instrument
har en viktig roll nir det giller att korrigera marknadsmiss-
lyckanden — t.ex. miljoskatter, avgifter, system med overldtbara
rittigheter, skattemissiga incitament fér miljovinligare konsum-
tion eller liknande.

En brist som féljer av hur genomférandet av producentansvaret
har gjorts nationellt ir att principen om foérorenarens ansvar har
urholkats genom att det inte endast ir producenterna som betalar
kostnaderna fér insamling och omhindertagande av férpackningarna
utan att dessa kostnader dven tas ut av konsumenterna i avfallsledet™.

32 Utvirdering av Samarbetslésning pa avfallsomridet. Tyréns 2012-03-20.
3 KOM (2011) 571 slutlig.
3% Avfall Sverige, Fastighetsigarna Sverige, HSB, Hyresgistféreningen och Riksbyggen.
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Kostnaderna kommer pd si sitt att ersittas bdde direkt av
konsumenterna och indirekt inbakat i priset p& produkten.

Jag har ocksd tagit emot synpunkter om att materialinsam-
lingssystemet skulle ha kollapsat {6r linge sedan om det inte hade
skapats insamlingssystem parallellt med det som producenterna
erbjuder.

En vixande mingd glasférpackningar kommer in i landet via
internethandel och hamnar 1 de system fér insamling och
tervinning som svenska producenter byggt upp och finansierat.
Om ingen avgift betalas f6r dessa férpackningar uppkommer ett
s.k. fridkarproblem som innebir att évriga producenter riskerar att
fd betala kostnaderna f6r hanteringen av dem. Vare sig svensk eller
europeisk miljélagstiftning ger ndgon vigledning om hur frigan om
producentansvaret vid internethandel ska bed®mas. Frigan har
emellertid inte behandlas inom ramen fér denna utredning d&
internethandeln har uppmairksammats i ett sent skede.

Konkurrens

Nir det giller hanteringen av de fraktioner som omfattas av
producentansvar har framforts att producentansvaret har lett till en
monopolliknande  situation pid avfallsmarknaden genom de
materialbolag som skapats.” T ett system med flera aktdrer pd
marknaden krivs att det i lagstiftningen i 6kad grad skapas
forutsittningar f6r konkurrens pd lika villkor. Det innebir att
villkoren f6r marknadsaktorer tydliggors bl.a. genom att kostnader
for den del av insamlingen som 4r mindre l6nsam inkluderas och att
alla aktdrer som vill vara med och konkurrera pd marknaden kan
visa att de tar ansvar for hela kedjan.

Aven potentialen for att 6ka materialitervinningen ir en aktuell
frdga och det efterfrigas storre frihetsgrad med storre mojligheter
att utveckla nya 3tervinningslosningar. Som exempel anges de
kommuner som anvinder sig av avfallstaxan som styrmedel for
okad utsortering av producentansvarsfraktioner. En sinkning av
renhdllningsavgiften erbjuds till de kommuninvinare som viljer att
anvinda sig av kommunens tjinst for utsortering av producent-
ansvarsfraktioner vilket missgynnar de kommuninvinare som
sorterar ut sitt avfall och limnar det till en dtervinningsstation. Det
skapas ocksd konkurrensnackdelar fér de privata insamlings-

% TMR AB (M2011:02/2011/6).
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entreprendrer som erbjuder sina tjinster f6r utsortering av produ-
centansvarsfraktioner till fastighetsigare, eftersom de far svirt att
konkurrera med kommunens erbjudande.

Det har dven pdpekats att kommunala bolag kan skaffa sig kon-
kurrensfordelar i férhdllande till privata aktorer genom att de ofta
medverkar 1 framtagandet av den kommunala avfallsplanen och
renhéllningsordningen. Asikter om att producenterna bor f3
mojlighet att samla avfall nirmare avfallslimnarna, dvs. ckade
mojligheter till FNI samt om att det kommunala ansvaret bér
upphora till fé6rmdn f6r en privatisering av marknaden har
framforts till Avfallsutredningen.

Statistik

Inrapporteringen av avfallsstatistik till Naturvidrdsverket sker i
dagsliget frimst av fyra olika aktorer — Avfall Sverige, Forpacknings-
och tidningsinsamlingen (FTT), Pressretur och Svensk glasitervinning,
men uppgifter limnas dven av andra representanter fér producenter.
Minga kommuner ldter ibland genomfora plockanalyser av det avfall
som de sjilva ansvarar f6r. I sammanstillningen redovisas hur mycket
forpackningar och tidningar som slings i hushillsavfallet. FTI,
Pressretur och Svensk glasdtervinning presenterar diremot enbart
statistik som ror dtervinningsgraden av det avfall som de tar hand
om.

Det faktum att inrapporteringen ir uppdelad pd ovanstdende
aktorer har lett till att siffrorna inte alltid stimmer 6verens, varfor
det kan ifrigasittas om &tervinningsmélen nis.
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4 Resurseffektiva kretslopp

4.1 Inledning

Mycket har hint inom avfallsomridet under de senaste
decennierna. Studier visar att avfallsmingderna stadigt 6kar, med
en tydlig koppling till 6kningen 1 BNP, men att det framéver kan
ske en relativ frikoppling mellan ekonomisk tillvixt och avfalls-
mingder, vilket skulle innebira att de totala avfallsmingderna 6kar
lingsammare in BNP. Det finns emellertid 3 tecken som tyder pd
att avfallsmingderna under 6verskidlig tid kommer att stagnera, in
mindre minska. For lingsiktig planering pa avfallsomridet dr det
dirfoér viktigt att ta hinsyn till 6kade avfallsmingder.' Sveriges
BNP per capita beriknas enligt ldngtidsutredningen® vara 50
procent stérre 2030 in 2005. Mingden producerade varor och
tjanster kommer att ha 6kat med 70 procent. Teknikutvecklingen
kan antas fortsitta och, tillsammans med den ekonomiska
utvecklingen, vara styrande fér samhillsutvecklingen.’

Prognoser visar att Sveriges befolkning om en generation, ir
2035, kommer att vara 10,5 miljoner. I genomsnitt kommer befolk-
ningen ocksi att vara dldre. I Sverige kommer fler in 800 000
minniskor att vara éver 80 &r och ungefir en fjirdedel av befolk-
ningen kommer att vara dver 65 3r. Avfallshanteringen kommer
sannolikt ocksd att pdverkas av att vi beriknas bli rikare. Om
okningen av avfallsmingderna fortsitter 1 samma takt som hittills
och med en rikare och stérre befolkning, kan mingderna ha ékat
med 50 procent till 4r 2035. Samtidigt 6kar dock medvetenheten
om behovet av itgirder for att férebygga avfall. Vidare kan stig-
ande priser pd rivaror leda till att avfallet i stdrre utstrickning

! Ostblom, G, Ljunggren Séderman, M. och Sjéstrém, M. (2010) Analysing future waste
generation - soft linking a model for waste management with a CGE-model for Sweden.
Working Paper 118, Konjunkturinstitutet, Stockholm.

2SOU 2011:11 Langtidsutredningen 2011, Huvudbetinkande.

* Boverket 2011. Avfallshantering — tillginglig, siker och estetisk.

* SCB, Sveriges framtida befolkning 2010-2060.
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dtervinns och att det dndrar karaktir frn att vara ett miljéproblem
till att bli en virdefull resurs. Mycket av dagens industriavfall
innehdller stora virden. Vi befinner oss 1 ett akut lige med
komplexa avfallsstrommar samtidigt som mycket teknik f6r att ta
till vara avfallet som resurs saknas. Effektiva fungerande slutna
kretslopp med 18g miljo- och hilsopiverkan miste komma till
stind. Det ir emellertid inte bara hogre resurseffektivitet som
behdéver uppnds i strivan mot ett hillbart samhille utan iven
férindrade konsumtionsbeteenden och marknader fér dtervunna
miljdanpassade material och produkter. Det finns redan i dag en
stor potential for virdehdjande upparbetning av restprodukter och
avfall frdn svensk industri till kemikalier, material och produkter,
men det behdvs ytterligare forskning om bla. ny teknik foér
sortering av komplexa avfallsstrommar och ekonomiska styrmedel
for att styra fran avfallshantering till materialitervinning.’

Miljonyttan av dtervinning kan emellertid inte viga upp den
miljobelastning som uppstdr vid produktion av nya produkter.
Samhillets totala miljopdverkan behéver begrinsas genom en mer
hallbar produktion och konsumtion. Studier éver miljépdverkan av
olika avfallsstrommar visar att det sirskilt ir textilier, matavfall,
elektronik och produkter av plast och metall som har en stor
miljopdverkan under produktionsfasen.®

4.2 Avfallshierarkin

Forslag: T 2 kap. 5 § miljobalken inférs ett tilligg dir det framgér
att alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en 4tgird ska
utnyttja mojligheterna att forebygga avfall.

I 15 kap. miljobalken inférs en inledande bestimmelse som
anger att kapitlet ska syfta till att forebygga avfall samt att avfall ska
hanteras enligt den ordning som innebir att férberedelse for
dteranvindning har foretride framfér materialitervinning, att material-
dtervinning har foretride framfor annan &tervinning och att annan
dtervinning har foretride framfor bortskaffande. Bestimmelsen
kopplas dven till de aktdrer som 1 dagsliget har ett ansvar fér att se
till att avfall samlas in och tas om hand.

*Mistra, Closing the loop.
’Forebyggande av avfall - hur gér vi och varfér? Naturvirdsverket: Redovisning av
regeringsuppdrag 31 maj 2011.
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Av direktiv 2008/98/EG om avfall framgir den avfallshierarki som
ska gilla som prioriteringsordning for lagstiftning och politik i
EU:s medlemsstater i friga om férebyggande och hantering av
avfall. Hierarkin innebir att avfall i f6rsta hand ska férebyggas. For
avfall som ind3 uppkommer giller att avfallet ska férberedas for
dteranvindning, materialitervinnas, itervinnas pd annat sitt eller
bortskaffas, 1 nu nimnd prioriteringsordning.

I miljobalken finns i dag inte nigon allmin regel som ger
uttryck &t avfallshierarkin, men den kommer till visst uttryck
genom kretslopps- och hushidllningsprincipen 1 2 kap. 5§ miljo-
balken. Av férarbetena till miljobalken framgdr nimligen att
kretsloppsprincipen syftar till att det som utvinns ur naturen pd ett
uthdlligt sitt ska kunna anvindas, 3teranvindas, &tervinnas och
bortskaffas med minsta méjliga resursférbrukning och utan att
naturen skadas.” Betriffande tillimpningen av de bida principerna
anges foljande.

Hushillningsprincipen har sdvitt giller rivaror och produkter pi olika
sitt nira samband med kretsloppsprincipen. Betriffande bida
principerna kan de bista effekterna nds i samband med konstruktion
och tillverkning. Principerna tillimpas exempelvis genom att en resurs-
och energisndl process anvinds och genom dteranvindning eller
tervinning, Var1genom material kan komma till ny anvindning eller
férvandlas till ny rivara. D3 minskas behovet att férbruka indliga
naturresurser s att dessa ricker dven for kommande generationer. Inte
minst viktigt dr att avfallsmingderna kan minskas och dirmed ocksd
omfattmngen av deponier begransas liksom belastningen av skadliga
imnen pd mark och vatten.®

Vidare anges att ett sidant kretslopp kan 3stadkommas dels genom
krav — individuella eller generella — f6r verksamhetsutévningen, dels
genom att var och en, genom bl.a. killsortering, deltar i1 avfalls-
hantering som mojliggér dteranvindning, dtervinning och energi-
utnyttjande. Som ett fortydligande anges att ett alternativ att
hushélla med energi ir energiutvinning av avfall, men att detta dock
bér utnyttjas endast om avfallet inte limpar sig bittre for
dteranvindning eller tervinning. Férst om nyttigare anvindning av
materialet inte ir mojlig anges dock att ett utnyttjande av energin i
avfallet idr att foredra framfor bortskaffande.

Utover detta kommer hierarkin dven till uttryck genom vissa
bestimmelser 1 15 kap. miljobalken och i férordningar meddelade

7 Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 220.
$ Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 220 f.
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med stdd av 15 kap. Regeringen far t.ex. meddela bestimmelser om
att vissa slag av avfall ska férvaras och transporteras skilt frdn annat
avfall som behovs av dteranvindnings- eller 3tervinningsskil.
Detsamma giller 1 friga om férbud mot deponering av brinnbart
och organiskt avfall. Vad giller férebyggande av avfall ska de
kommunala avfallsplanerna innehilla uppgifter om kommunens
tgirder f6r att minska avfallets mingd och farlighet.

Direktivet stiller inte krav pd att avfallshierarkin miste genom-
foras 1 sin ordalydelse. Kravet innebir snarare att den ska gilla som
prioriteringsordning nir riksdag och regering formar lagstiftning
och politik pid omridet. Av kretslopps- och hushillningsprincipen
framgdr av foérarbetena att principerna ska tillimpas pd ungefir det
sitt som hierarkin anger. Trots detta bor den komma till tydligare
uttryck. Detta for att i lagtext fortydliga kraven pd de aktdrer som
berérs av hierarkin.

Betriffande hierarkins forsta steg, dvs. kravet att forebygga
uppkomsten av avfall kan de bista effekterna nds i samband med
konstruktion, tillverkning och anvindning. Mot bakgrund av detta
fors hierarkins forsta steg in i 2 kap. 5§ miljobalken. P4 si sitt
kommer tydligare krav kunna stillas pd att varje verksamhet och
dtgird av betydelse for miljobalkens mal i stérre utstrickning ska
utnyttja mojligheten att forebygga avfall. Detta giller inte minst
varuproducenter som har en betydelsefull roll nir det giller att
minska avfallet frin produkter. Exempel pd hur detta kan goras
beskrivs 1 féljande avsnitt.

Hierarkin f6rslds dven féras in 1 sin helhet som en syftesbestimmelse
i 15 kap. Detta for att sikerstilla att alla bestimmelser 1 kapitlet ska
tillimpas mot bakgrund av den uppriknade prioriteringsordningen.
De atgirder som ska vidtas for avfall som uppkommer, dvs. att
avfall ska forberedas fér 4teranvindning, materialdtervinnas,
tervinnas pd annat sitt eller bortskaffas i nu nimnd prioriterings-
ordning kopplas till bestimmelserna som rér sirskilt utpekade
aktorers ansvar for insamling och omhindertagande av avfall. Detta
for att sikerstilla att avfall som uppkommit faktiskt hanteras i
enlighet med avfallshierarkin.

Det vore orimligt om bestimmelsen om att avfall ska hanteras
enligt den uppriknade prioriteringsordningen gjordes absolut d&
den enbart faststiller vad som allmint utgdr det totalt sett bista
miljbalternativet inom lagstiftning och politik pd avfallsomridet.

Av artikel 4.2 forsta stycket i avfallsdirektivet framgir att
medlemsstaterna ska vidta dtgirder for att frimja det alternativ som
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ger bist resultat for miljén som helhet och att detta kan kriva att
vissa avfallsfloden avviker frin hierarkin, nir det ir motiverat med
hinsyn till livscykeltinkandet vad avser den allminna piverkan av
generering och hantering av sidant avfall. Det framgir iven av
artikel 4.2 tredje stycket att medlemsstaterna ska ta hinsyn tll de
allminna miljéskyddsprinciperna om forsiktighet och héllbarhet,
teknisk genomférbarhet och ekonomisk livskraft, skydd av resurser
samt den allminna pdverkan p& miljén, minniskors hilsa, ekonomi
och sambhiille.

Paragrafen foreslds dirfor innehélla en bestimmelse som anger
att den hantering av avfall som ger det bista resultatet for
minniskors hilsa och miljén bedéms som limpligast om en sddan
hantering inte kan anses orimlig 1 enlighet med 2 kap. 7 § miljs-
balken. Bedémningen av den hantering av avfall som ger det bista
resultatet f6r minniskors hilsa och miljon som helhet ska goras
med utgdngspunkt i miljébalkens 6vergripande syfte, dvs. 1 kap.
1 § och ur ett livscykelperspektiv.

I friga om sirskilda avfallsfloden ges regeringen en méjlighet att
meddela féreskrifter nir det dr motiverat med hinsyn tll ett
livscykeltinkande avseende den allminna piverkan av hanteringen
och genereringen av sddant avfall. Foreskrifterna bor baseras pd
livscykelbaserade studier som anger om det finns bittre behand-
lingsmetoder lingre ned 1 hierarkin f6r vissa avfallsfléden. Detta
for att dels tydliggora vad som ir tilldtet, dels ge alla aktérer samma
grundliggande forutsittningar att gora avsteg frdn hierarkin.

4.3 Forebyggande av avfall

Bedomning: Regeringen bor fortsitta sitt arbete med att pd
overgripande nivd uppmirksamma vikten av att producera varor
som har en optimal livslingd ur ett totalt miljo- och resurs-
perspektiv. Regeringen bor dven se dver mojligheterna att inféra
styrmedel for att kompensera kostnaden fér underhdll eller
reparation av en produkt 1 férhdllande till inkép av en ny vara.
Dirtill bor regeringen se 6ver om det ir limpligt att infora
styrmedel for att stimulera marknader fér leasing och andra
liknade 16sningar.
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Forslag: Kommuner ska informera medborgarna i kommunen
hur de kan férebygga uppkomsten av avfall. Kommunen ska i
enlighet med avfallshierarkin 1 férsta hand arbeta avfalls-
forebyggande genom att samarbeta med aktorer till vilka
medborgaren kan skinka sddana produkter som annars skulle ha

blivit till avfall.

4.3.1 Allmant om forebyggande av avfall

I syfte att bryta sambandet mellan ekonomisk tillvixt och den
miljopdverkan som hinger samman med att avfall uppstdr ska EU:s
medlemslinder arbeta med att forebygga avfall. Som nimndes i
avsnitt 2.1.10 ska medlemsstaterna uppritta avfallsférebyggande
program senast den 12 december 2013. I programmen ska med-
lemsstaterna faststilla mél for férebyggande av avfall. T Sverige ir
det Naturvirdsverket som ansvarar for att uppritta ett sidant
program. Inom ramen for det avfallsférebyggande arbetet kommer
Naturvirdsverket bla. att identifiera nya avfallsfloden dir
miljévinsten med att forebygga avfall ir stor. En viktig uppgift ir
att arbeta med styrmedel, mil och indikatorer for det avfalls-
forebyggande arbetet och att fortsitta utveckla arbetet med
resurseffektivitet, hillbar konsumtion och produktion och andra
kopplingar till avfallsférebyggande. Forebyggande av avfall har bl.a.
kopplingar till arbetet med Sustainable Materials Management
(SMM), Hallbar Konsumtion och Produktion (HKP) och resurs-
effektivitet. Det finns ocks3 tydliga kopplingar till annat arbete och
annan lagstiftning, t.ex. dversynen av EU:s tematiska strategi for
avfall och ekodesigndirektivet.

Gemensamt for alla férebyggande dtgirder ir att de ska vidtas
innan ett imne, ett material eller en produkt blivit avfall. Avfalls-
hanteringsdtgirder 1 traditionell mening riknas alltsd inte som avfalls-
forebyggande, utan 3tgirderna méste i forsta hand vidtas i
tillverknings- och anvindningsledet.

Forskningsprogrammet Hallbar Avfallshantering har tagit fram
sju omrdden som ir viktiga att fokusera pd i arbetet med att
forebygga avfall:
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- Anvind material mer effektivt.

- Gor produkter mer materialsnila.

- Gor produkter som héller linge och som kan underhillas och
repareras.

- Fler andrahandsmarknader underlittar dteranvindning.

- Hyr eller 18na istillet for att kopa.

- Andra konsumtionens inriktning.

- Hall nere konsumtionens omfattning.

Att férebygga avfall handlar alltsd om att g8 mot en mer hillbar
produktion och konsumtion, som goér att samhillets totala miljo-
paverkan begrinsas. Forebyggande av avfall boér dirfor integreras
som en viktig del av arbetet med att nd miljomalen.

4.3.2 Tillverkningsledet

Ett sitt att férebygga avfall 1 tillverkningsledet ir att se till att det
gir &t s lite material som mojligt. Detta kan dstadkommas genom
att anvinda materialeffektiva processer. Materialeffektiva processer
ir produktionsprocesser som ger lite avfall per producerad enhet.
Detta kan uppnis genom att t.ex. minska produktionsspillet.
Processer kan ocksg bli mer materialeffektiva genom att marknader
skapas for produktionsspill eller annan restprodukt sd att ocksd det
blir en produkt. Ett exempel pd detta ir spin frin sdgverk som férr
i tiden var avfall, men som nu kan siljas antingen som brinsle eller
som rdvara till spinskiveproducenter. Detta ir ofta oproblematiskt
men om restprodukten innehéller farliga dmnen kan detta leda till
att imnena sprids i miljén.’

Ett annat sitt att forebygga uppkomsten av avfall ir att tillverka
materialsndla produkter. Materialsndla produkter ir produkter som
innehiller lite material per styck. Det kan uppnds p4 flera olika sitt.
Ett sitt ir att gora produkter av mindre storlek, till exempel mindre
bilar. Ett annat sitt dr att ersitta tyngre material med andra, littare
material. Ytterligare ett annat sitt ir att anvinda tunnare skikt av
materialen, till exempel ett tunnare skikt aluminium i dryckes-
burkar.'

Nir frigan om forebyggande av avfall diskuteras ir det
emellertid viktigt att ha en helhetssyn. Risken ir annars att fore-

? IVL, Avfallsprevention och giftfri miljo, juni 2009.
0 IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009.

123



Resurseffektiva kretslopp SOU 2012:56

byggande 1 ett led i produktkedjan medfér okat avfall eller
resursforlust i ett annat led. Tillverkningen av férpackningar ir ett
exempel pd detta. Om forpackningen inte fyller sin funktion fir
produktférlusten stérre negativ miljopaverkan in besparingen av
férpackningsmaterial. Nir t.ex. livsmedel levereras 1 smd foérpack-
ningar, blir det 1 regel mer férpackningsmaterial per kilo eller liter
produkt. Onddigt smd férpackningar innebir dirfér en okad
materialdtging vilket dkar miljobelastningen frin produktion av
kartong, plast, metall och glas. Livsmedel i onodigt stora férpack-
ningar kan diremot leda till 6verkonsumtion och att mer mat méste
slingas for att den blir gammal innan den har férbrukats. Detta
bidrar 1 sin tur tll jordbrukets miljobelastning, inklusive
anvindning av bekimpningsmedel. Det ir dirfor viktigt att gora en
noggrann avvigning nir livsmedelsférpackningar produceras (se
vidare 1 kapitel 7).

Nigot som emellertid ur ett helhetsperspektiv ofta kan ha en
positiv inverkan pd miljon ér tillverkningen av produkter som haller
linge. Teknikutveckling kan dock 1 vissa fall géra att anvindningen
av en “gammal” produkt leder till en hog miljobelastning, exempel-
vis energislukande ildre kylskdp och bilar. En produkts livslingd
paverkas eller bestims av flera olika parametrar. En viktig aspekt ir
den tekniska och funktionella hillbarheten som avgér den lingsta
tid som produkten dr funktionell (med respektive wutan
reparationer). Produkter kan dock slingas av andra skil dn att de ir
uttjinta. Ett sddant skil kan vara att nya produkter sitts pad
marknaden som utfér samma funktion pd ett dverligset sitt, eller
far fler tilliggsfunktioner. Ytterligare skil kan vara att produktens
utseende, symbolvirde eller liknande inte lingre tillfredsstiller
anvindaren. Att en produkt héller linge betyder alltsd att den stir
sig lingre bide fysiskt, funktionellt, ekonomiskt och estetiskt."

Regeringen bor dirfor fortsitta sitt arbete med att pd 6ver-
gripande nivd uppmirksamma vikten av att producera varor som
har en optimal livslingd ur ett totalt miljé- och resursperspektiv.

Samtidigt bor nimnas att det dr tveksamt om tex. ling
hillbarhet pd livsmedel ur ett helhetsperspektiv har en positiv
inverkan p& hilsa och miljé. Detta eftersom det ofta innebir
tillsittning av kemiska konserveringsmedel som medfor direkt human
exponering. Olika konserveringsmetoder kan ocksd medféra okat

"W IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009, s. 16 f.
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energibehov och dirmed 6kade utslipp av farliga imnen frin energi-
sektorn.”

4.3.3  Anvédndningsledet

Genom att underbdlla och reparera produkter férlings den fysiska
och tekniska livslingden. Den estetiska livslingden kan samtidigt
férlingas genom att produkten tex. milas om. Atgirderna bidrar
till 6kad materialeffektivitet, minskade avfallsmingder och minskad
materialproduktion om den lingre livslingden samtidigt leder till
att firre nya produkter produceras och kops. I vissa fall kan t.ex.
kostnaden foér underhdll eller reparation framstd som oskilig i
forhdllande till den nytta produkten gor, eller i forhillande till
inkép av ny produkt.”” Fér att motverka en sddan utveckling bér
regeringen se 6ver mojligheterna att inféra styrmedel f6r att komp-
ensera kostnaden fér underhdll eller reparation av en produkt i
forhdllande till inkép av en ny vara.

Reparation och underhdll av produkter bygger emellertid pa att
man redan 1 tillverkningsledet har férutsatt att produkten ska
kunna repareras. I dag forses t.ex. vissa elektriska och elektroniska
produkter med skruvar som bara gir att skruva i, inte ur. En sidan
l6sning dr till stor del en produktsikerhetsfrdga men det under-
minerar samtidigt att produktens livslingd férlings. Det ir dirfor
viktigt att skapa forutsittningar for att tillverka produkter som
bade hiller linge och kan underhillas och repareras. Ett exempel pa
detta ir leasing av kopiatorer pd arbetsplatser. Producenten har dir
ett intresse av att skapa en produkt som bade héller linge och p3 ett
enkelt sitt kan underhillas och repareras. Leasingsystem skulle
kunna fungera dven fér andra produkter. Regeringen boér dirfor
dven se 6ver om det dr limpligt att stimulera marknaderna for
leasing.

Ateranvindning av en produkt i samma funktion eller en annan
funktion ir ytterligare ett sitt att forlinga dess livslingd. Detta
forutsitter terigen att produkten ir tillrickligt fysiskt héllbar.
Andrahandsmarknader ir huvudmarknaden fér &teranvindning.
Grunden f6r handel pd andrahandsmarknader ir att en stor mingd
produkter inte ir fysiskt eller tekniskt uttjinta nir deras dgare inte

2 IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009.
B IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009, s. 16 f.
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lingre vill ha dem. Mirk att detta innebir att dgaren inte har ett
kvittblivningssyfte.

Det ir emellertid svért att faststilla i vilken utstrickning handel
med anvinda produkter leder till minskad efterfrigan av nya
produkter. Studier visar att 6kad andrahandsforsiljning av mobler
och klider leder till minskad efterfrigan pd motsvarande nya
produkter, men inte i en 1:1-relation."* Fér produkter med hogt
andrahandsvirde, t.ex. bilar, leder en 6kad andrahandsforsiljning
inte till minskad nyférsiljning. Vetskapen om att det gir att silja
begagnade produkter till ett bra pris, gor det tvirtom littare att
fatta beslutet att kdépa en nyproducerad vara.” Studierna bygger
emellertid pd modeller av antaganden om hur konsumenter reagerar
pd olika forindringar. Om studierna ir korrekta, skulle en 6kad
handel med begagnade varor i vissa fall snarare kunna leda till 6kad
produktion av nya varor och dirmed minskad resurseffektivitet.

Ateranvindning av varor kan géras pi mainga olika sitt.
Sammantaget kan konstateras att dteranvindningsmarknaden ir en
tillvixtmarknad. Nya privata initiativ utvecklas stindigt. Férutom
Blocket finns bla. Tradera.se, E-bay.com, Begse, Recyclase,
Byggigen.se, Smartsell.se, Prylsajten, Prylbanken och Terracycle.se. For
de flesta typer av varor kan formen fér dteranvindning delas in 1 tre
huvudkategorier; formell t.ex. pantbanker, antikvariat, auktions-
verk, loppmarknader, butiker for begagnade byggvaror och second
handbutiker, semiformell t.ex. éverlitelse via internet och informell
t.ex. arv och 6verldtelse mellan sliktingar och vinner.

Den informella dteranvindningen ir mycket svdr att uppskatta,
eftersom den just dr informell. Det som gir att konstatera ir att
den semiformella dteranvindningen ir en méngmiljonindustri. Som
exempel oversteg det sammanlagda virdet pd silda produkter via
Blocket 200 miljarder svenska kronor under 2010. Det ir emellertid
svart att siga om siffrorna innebir att 8teranvindningen har okat
eller om den informella &teranvindningen har ersatts av den semi-
formella.

Utéver de ovan nimnda formerna {or dteranvindning finns det 1
dag kommuner som arbetar aktivt med att minska mingden
hushéllsavfall genom att underlitta utsortering av anvindbara
produkter. N3gra exempel ir kretsloppsparken Alelyckan i1
Goteborgs kommun, Mdjligheternas Hus 1 Emmaboda kommun
och Atervinningsmarknaden i Luled kommun. I minga kommuner

" IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009, s. 21.
15 IVL, Avfallsprevention och gififri miljé, juni 2009, s. 21 f.
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finns s.k. &terbrukscontainrar 1 anslutning tll 3tervinnings-
centralerna. Dessa containrar skots av vilgdrenhetsorganisationer.
Det finns ocksi exempel pd kommuner som i samverkan med
vilgorenhetsorganisationer siljer det som dtervunnits.

En utvirdering av kretsloppsparken Alelyckan 1 Goteborg visar
att 72 procent av inflédet gér till 8teranvindning, 1 jimférelse med
en konventionell dtervinningscentral dir motsvarande siffra ir elva
procent’®. Anledningen till att det skiljer s mycket ir att i krets-
loppsparken limnar hushdllen material och produkter pi en
sorteringsstation dir de vigs och tas till respektive secondhand-
butik. En del produkter kasseras pd tervinningscentralen medan
merparten siljs frin secondhandbutikerna. P4 den konventionella
tervinningscentralen sorterar hushillen sjilva sitt avfall. En del av
textilierna limnas till teranvindning men det &vriga avfallet gdr till
materialdtervinning, férbrinning eller anvinds som fyllmaterial pd
deponi. I kretsloppsparken ir textilier det storsta flodet med 24
procent férebyggt avfall. Fraktionen bestdr mestadels av klider och
hemtextil. 80 procent av all mottagen textil dteranvinds genom
secondhand.

Utvirderingen visar att man genom att utveckla dtervinnings-
centraler till kretsloppsparker eller liknande koncept skulle frimja
teranvindning av produkter och samtidigt minska mingden grov-
avfall. Vidare visar utvirderingen att det finns tydliga miljovinster
med kretsloppsparken jimfért med en konventionell dtervinnings-
central med avseende pd vixthuseffekten, anvindning av primir-
energi, forsurning, 6évergddning och i viss mén dven farliga imnen.
Studien omfattar inte nigon analys av kostnaderna.

Inférandet av kretsloppsparker i anslutning till dtervinnings-
centraler har visat sig vara positivt. Detta dr emellertid ndgot som
kommunerna inte bor gora helt 1 egen regi eftersom det inte ir en
avfallsfriga utan en avfallsférebyggande dtgird som inte omfattas
av den kommunala renhéllningsskyldigheten. Kommunen bor dir-
emot verka for att piverka att medborgarna i storsta mojliga min
viljer att dverldta sina varor 1 stillet for att avhinda sig dem som
avfall. Detta kan t.ex. uppnds genom inférandet av kretslopps-
parker dir frivilligorganisationer och det privata niringslivet kan
skota hanteringen kring dteranvindningen.

' Forebygga avfall med kretsloppsparker, IVL-rapport B1958, 2011.
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4.4 Forberedelse for ateranviandning

Bedomning: Regeringen bor se dver mojligheterna att infora styr-
medel for att stimulera marknader {6r rengoring eller reparation av

avfall.

Forslag: Kommunen ges mojlighet att forbereda avfall for dter-
anvindning. En ny paragraf infors 1 avfallsférordningen som anger
att kommunen ges mojlighet att sortera ut sidant avfall som limpar
sig for forberedelse for dteranvindning frin sidant avfall som frin
hilso- och miljésynpunkt bittre limpar sig for dtervinning eller
bortskaffande. Av bestimmelsen framgir dven att kommunen kan
bereda frivilligorganisationer och andra aktorer tillfille att himta
utsorterade produkter pd en av kommunen anvisad plats, innan
kommunen sjilv hanterar dessa. Genom en indring i 27 kap. 4 §
framgdr att kommunen fir meddela foreskrifter om att avgift ska
betalas fé6r kommunens ansvar fér hanteringen. Av indringen
framgdr emellertid att sddana foreskrifter inte fir avse hantering
som innebir rengdring och reparation av hushéllsavfall.

Ateranvindning och férberedelse for iteranvindning ir begrepp
som frimst skiljer sig &t rent juridiskt. I praktiken ir begreppen
emellertid svirare att skilja 3t. Ateranvindning 4r som ovan
beskrivits en avfallsférebyggande 4tgird och innebir att inne-
havaren av en produkt inte alltid har ett kvittblivningssyfte, utan
kan tinka sig att 6verldta produkten till ndgon annan.

Nir en produkt har blivit till hushéllsavfall har, som tidigare
nimnts, kommunen ensamritt att hantera det. Ett sitt for
kommunen att sikerstilla att det innehavaren limnar ifrén sig inte
blir till ett avfall, dr att pd den kommunala 3tervinningscentralen
for avfall samarbeta med andra aktorer till vilka medborgarna kan
skinka produkter som annars skulle blivit till avfall. Aktérerna kan
senare se till att produkterna far ett foérlingt liv. Om kommunen
diremot inte tillhandahiller detta alternativ exempelvis p.g.a. att
dtervinningscentralen ir sd pass liten eller att frivilligorganisationer
eller det privata niringslivet inte vill verka p& platsen kan bara det
innehavaren limnar ifrdn sig bli till ett avfall. Det kan ocks3 vara s3
att en innehavare av en produkt trots att den skulle kunna skinka
bort produkten ind3 viljer att gora sig av med den.

Det ir dock viktigt att sikerstilla att sddant som skulle kunna
dteranvindas faktiskt goér det — oavsett om det sker genom &ter-
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anvindning eller férberedelse for dteranvindning. Ur ett marknads-
missigt perspektiv dr det inte limpligt att kommunen ignar sig 4t
regelmissig reparation och rengéring av avfall. T stillet bor
kommunen ges ett tydligt ansvar for att se till att sddant hushalls-
avfall som limpar sig for forberedelse f6r dteranvindning sorteras
ut frén sidant avfall som inte gor det. Frivilligorganisationer och
andra aktorer bor beredas mojlighet att ta del av de utsorterade
produkterna. Forst direfter foreslds kommunen {3 hantera dessa.
Kommunen kan pd detta sitt anses ha fullgjort sitt ansvar fér att
forbereda avfallet f6r teranvindning.

Kommunens ansvar for att férbereda hushillsavfallet f6r ater-
anvindning fir finansieras av den kommunala renhéllningsavgiften.
Hantering av avfall som innebir rengoring eller reparation fir
diremot inte finansieras av avgiften, eftersom det skulle innebira
att kommunen ges en mojlighet att forse sin egen verksamhet med
medel som det privata niringslivet som sysslar med reparation av
produkter inte fir ta del av. Kommunen skulle i sddana fall i en
konkurrensfordel gentemot det privata niringslivet. Ett exempel pd
detta ir cykelreparationer. Om kommunen har en skyldighet att
reparera avfall skulle det innebira att kommunen kan komma att
reparera trasiga cyklar som finansieras av den av kommunen
faststillda renhdllningstaxan. Inkdp av nya dick, pedaler, broms-
skivor och andra komponenter som behovs for att gora cyklarna
funktionsdugliga finansieras siledes genom offentliga medel.
Samtidigt har reparerade cyklar ett relativt 1gt virde, vilket innebir
att kommunen skulle behva avhinda sig dem till 13ga priser. Detta
skulle 1 sin tur kunna innebira att kommunen skapar en marknad
som riskerar att konkurrera ut privata aktérer som inte har
mojlighet att ta ut avgifter frdin kommuninvinarna fér att finansiera
sin verksambhet.

Kommunen bér, f6r det fall det saknas aktérer som ir villiga att
vara verksamma pa &tervinningscentralen, genom det kommunala
niringslivskontoret, se 6ver hur man skulle kunna stimulera den
kommunala marknaden fér reparation och rengéring av uttjinta
produkter eller hushllsavfall. Dirtill anser jag att regeringen bér se
over mojligheterna att stimulera rengéring och reparation av avfall
for att pd sd sitt ocksd se till att hushillsavfallet som kan himtas pd
tervinningscentralen blir mer intressant for fler aktorer att ta om

hand.
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4.5 Materialatervinning

Bedomning: For att uppnd resurseffektiva kretslopp for mat, glas,
papper, metall och plast méste 1 dagsliget viss renhet hos de olika
fraktionerna garanteras redan vid killan.

Forslag: Ordet biologisk stryks ur etappmilet for o6kad
resurshushdllning 1 livsmedelskedjan di det finns en risk att
formuleringen styr matavfall mot rétning och kompostering dven i
de fall dir det finns en mer resurseffektiv behandling. Formul-
eringen kan dven vara himmande foér teknikutvecklingen pd
omrddet. Behandling av anvint utsorterat matfett bér t.ex. rang-
ordnas hégre upp in biologisk behandling i avfallshierarkin.

Vad giller textilier bér regeringen overviga att inféra ett
miljomal for dteranvindning, férberedelse for dteranvindning och
materialdtervinning. Regeringen bor dirtill se 6ver mojligheterna
att pd sikt inféra ett producentansvar for textilier.

4.5.1 Mat

Det nya etappmailet for 6kad resurshushéllning i1 livsmedelskedjan
fastslir att matavfall ska behandlas biologiskt si att vixtniring tas
till vara (se kapitel 2 f6r milet i1 sin helhet). Med dagens teknik sker
materialdtervinning av matavfall frimst genom biologisk behandling
(kompostering och rétning) och fettdtervinning. De olika behandlings-
alternativen limpar sig olika bra beroende p3 tillging pd matavfall och
renheten 1 avfallet. Rétning limpar sig bist dir det finns stora
kvantiteter av matavfall att tillgd medan kompostering kan limpa
sig bittre for dtervinning 1 mindre skala. Fettdtervinning limpar sig
bist dir det finns en tillging pd utsorterat matfett.
Fettdtervinningen sker genom insamling i separata kirl och
avser framfor allt matfett och frityroljor. Nir matfettet samlats in
renas det med hjilp av silar, virme och vatten. Det renade fettet
behandlas fér att utvinna bla. glycerol, fettalkoholer och estrar.
Atervunnet fett ersitter jungfruliga fetter och oljor i produktion av
nya varor och kan anvindas i allt frn tval- och tvittprodukter till
plast och gummi. Dirfor bor fettet 1 forsta hand materialdtervinnas,
inte rotas. Genom att avgrinsa etappmdlet till biologisk behandling
finns en risk att metoder for behandling av matavfall, som inte ir
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rotning eller kompostering, himmas, vilket kan pdverka teknik-
utvecklingen pd omridet.

Matavfall innehdller bla. fosfor och kalium som ir dndliga
resurser. Beroende pd fraktionens renhet och vilken behandlings-
teknik som anvinds kan dessa niringsimnen recirkuleras till
jordbruket. Ett killsorterat matavfall, rent frin plast och andra
féroreningar, som behandlas biologisk med liknande produkter har
storst potential for &tervinning. Om matavfallet rotas kan dven
biogas utvinnas. Biogas kan anvindas till virmeproduktion
inklusive hetvatten, elproduktion och fordonsdrivmedel och ger pd
s& sitt stora miljovinster. Vid rotning skapas dven en restproduke,
rotrest, som kan anvindas som biogddsel 1 jordbruket.

Fler och fler aktérer inom livsmedelsbranschen godkinner
biogddsel och kompost som hirrér frin behandling av matavfall.
Organisationerna kriver dock att en fullgod kvalitetssikring har
skett lings hela insamlingskedjan for att de ska kunna garantera
kvaliteten pd de grodor som vixer pd den jordbruksmark som
godslas med biogddsel och kompost. Ett minimikrav frdn dessa
organisationer dr att anliggningarna ir certifierade enligt Certifierad
dtervinning, SPCR 120 (biogddsel) och 152 (kompost)."

For att sikerstilla att niringsimnen frin matavfallet kan
recirkuleras ir det viktigt att det finns en hog spdrbarhet i
insamlingssystemet samt att det genererar rena fraktioner. Detta
kan ske pd minga olika sitt och berér allt frin val av pappers- eller
plastpdse for insamling av matavfall till mer évergripande system-
16sningar. Hur vil matavfallet ir sorterat vid killan blir avgérande
for mojligheterna till recirkulering av slutprodukten.'® Regeringen
har gett Naturvirdsverket ett utredningsuppdrag om hillbar
terforing av fosfor (dnr M2012/317/Ke). I uppdraget ingdr bl.a.
att foresld forfattningskrav avseende kvalitet for att mojliggora
spridning av olika fraktioner sisom slam, matavfall och andra rot-
och kompostrester samt urin och gddsel till olika markomriden
med syftet att dterfora fosfor. Utgdngspunkten ska vara miljs-
kvalitetsmilet Giftfri miljé. Uppdraget ska redovisas 1 sin helhet
den 12 augusti 2013.

Eftersom minga kommuner har stora rotkammare 1 anslutning
till sina avloppsreningsverk har flera av dem pbérjat rétning av
avloppsslammet f6r att producera biogas. I vissa fall anvinds dven
dessa rotkammare foér behandling av matavfall. Vid brist pd rena

7 WR 39 Hjilpmedel {6r introduktion av system fér insamling av killsorterat matavfall.
8 WR 39 Hjilpmedel fér introduktion av system fér insamling av killsorterat matavfall.
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fraktioner av matavfall rotas ibland matavfall tillsammans med avlopps-
slam. Denna samréting foérsvarar recirkuleringen till jordbruket och
har resulterat 1 att rétresten blivit fyllnadsmaterial vid sluttickning
av deponier i stillet.”” Eftersom &tervinningen av niringsimnen ska
vara den prioriterade delen 1 biogasproduktion ir detta en negativ
utveckling.

Vid ullimpning av hierarkin bér behandling av matavfall dir
niringsimnen riknas som materialdtervinning prioriteras. Denna
prioritering féljer ocksi av hur gemenskapslagstiftaren beskriver
materialdtervinning (ramdirektivets bilaga II, R 3). Vidare ska
behandling dir energi och niringsimnen tas tll vara prioriteras
over hantering dir endast materialet dtervinns.

4.5.2 Glas

I princip kan insamlade glasférpackningar dtervinnas och bli nya
glasforpackningar ett oidndligt antal gdnger. Glaset krossas till olika
fraktionsstorlekar beroende pd vad det ska anvindas till.
Atervinning innebir bide energibesparing och minskat behov av
jungfruligt material. En férutsittning for att 8tervunnet glas ska
fungera som ny glasrdvara ir att det hiller en hég renhetsnivd. Allt
insamlat glas genomgdr dirfér manuella och maskinella kontroller
for att sortera bort féroreningar och frimmande material. Som
frimmande material och féroreningar riknas bl.a. metaller, trasiga
kristall- och dricksglas, laboratorieglas, gléd- och ligenergilampor
och keramik och porslin. De manuella och maskinella kontrollerna
klarar till viss del av att hantera vissa frimmande material men ofta
orsakar de problem vid framstillning av ny glasrdvara. Glaset far d3
i stillet anvindas vid tillverkning av glasull, som utfyllnad i
anliggningsarbeten, eller bortskaffas.

4.5.3 Papper

Vid tillverkning av pappersprodukter gir det att anvinda méinga
olika sorters trifiber. For utredningens del dr dock frimst intressant att
ta fasta pd anvindningen av returpapper (tidningsavfall), OCC
(forpackningsavfall av wellpapp) och returkartong (férpacknings-
avfall av kartong, OCC och vitskekartong) som rvara vid tillverk-

1% Biogasost Avsdttning for rotrest och ritslam i Biogas Ost region.

132



SOU 2012:56 Resurseffektiva kretslopp

ning av nya pappersprodukter. Detta eftersom det ir just den typen
av material som omfattas av producentansvar.

Grundregeln vid all papperstillverkning ir att optimera rivaru-
mixen, dvs. mixen mellan olika sorters returfibrer och nyfibrer
utifrdn kostnader och typ av slutprodukt.

For alla Atervinningsprocesser giller att de fororenmgar som
foljer med materialet till pappersbruket i gorligaste min avligsnas
genom torra och vdta metoder foér att sedan omhindertas till
energi. Vissa féroreningar som limmer och fluorider gir dock inte
att fullstindigt avligsna i processen och de pdverkar dirfér brukens
produktionsstabilitet. Fororeningsprocenten pédverkar ocksd pappers-
brukens behov av processkemikalier, som t.ex. blekmedel. For sdvil
returpapper som returkartong ir det dirfoér viktigt att andelen
fororeningar ir si 1ig som mojligt nir materialet kommer in till
pappersbruket.

Produktionen av nytt tidnings- och katalogpapper pd bas av
returfiber dr kinsligast for hog andel av féroreningar (t.ex.
pappersforpackningar och plast) eftersom den firdiga produkten
ska nd hoga ljushetsnivier. Detta sikerstills till storsta delen
genom att returpapper killsorteras separat. Utdver konsumentens
sortering sker alltid eftersortering med mekaniska och manuella
metoder. I dagsliget finns ingen teknik som klarar av att helt
sortera returpapper och forpackningsavfall som har samman-
blandats. Bruna slutprodukter som t.ex. férpackningskartong ir
diremot mindre kinsliga fér féroreningar.

Den stérsta mingden OCC, dvs. férpackningsavfall av well-
papplddor, samlas in frin handel och industri. Fraktionerna ir i
allminhet s& rena att de kan anvindas for tillverkning av nya
forpackningsrivaror utan foregiende behandling.

Utover den ovan nimnda insamlingen finns vil etablerade
system for insamling av kontorspapper®, tryck- och konverterings-
spill frén tryckerier och osilda tidningar frin handel och forlag.
Alla dessa fraktioner utgoér parallellt med det hushillsinsamlade
materialet viktiga rivaror vid produktion av nya pappersprodukter
och 4r sd rena att de kan anvindas utan féregiende sortering.

Generellt sett giller att returpapper eller férpackningsavfall som
inte har tillricklig renhet for att anvindas som returrivara mdste
omhindertas pd annat sitt in genom materialdtervinning. Det
innebir ocksd att pappersbruken betalar f6r rivara som de sedan

2 Sedan 1997 finns ett frivilligt avtal om insamling av kontorspapper.
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inte kan anvinda. Anvindningen av returpapper och férpacknings-
avfall av papper som rdvara underlittas dirfor av att de olika avfalls-
flodena ir s3 rena som mojligt.

Frin skogsindustrins sida poingteras att det dr viktigt att
avfallsflédena hanteras separat redan vid killan si linge det inte
finns vil fungerande teknik for eftersortering av ett sammanblandat
flode. Detta eftersom en sammanblandning riskerar att under-
minera materialdtervinningen av tidningspapper och returkartong.

4.5.4 Metall

Metaller anviinds i vildigt minga hushéillsprodukter sdsom férpack-
ningar, elektronik och koksredskap men ocksa i leksaker och andra
féoremdl. Ansvaret f6r insamling av produkterna nir de blivit till
avfall ir idag uppdelat mellan olika aktérer. Kommunen ansvarar
t.ex. fér hanteringen av koksredskap som blivit till avfall medan
forpackningsproducenter och elektronikproducenter ansvarar for
insamlingen av férpacknings- respektive elektronikavfall. Detta har
lett till att bl.a. metallférpackningar 1 allra flesta fall behandlas som
en egen avfallsstrom.

Metallférpackningar frin hushdll bestdr antingen av stil- eller
aluminium. Stdl- och aluminiumférpackningarna kan samman-
blandas utan problem eftersom de kan separeras mekaniskt eller
magnetiskt i efterhand. Metallférpackningar av stdl har ofta ett
rostskydd pd in- och utsidan som bestdr av tenn. Vid nedsmiltning
bildar tenn- och jirnatomerna en legering, vilket férsimrar stdlets
kvalitet. I dagsliget finns ingen teknik f6r att rena stdlet nir det vil
har férorenats med tenn. P4 grund av detta smilts metallforpack-
ningar av stdl ned under kontrollerade former, eftersom mottagarna
av stdlet, dvs. stdlverken har tydliga krav hur héga halter tenn som
tilldts 1 det levererade skrotet.

En risk med att sammanblanda insamlingen av metallférpack-
ningar med 6vrigt metallavfall, t.ex. uttjinta koksredskap, ir att
tennet 1 metallférpackningarna di dven kan komma att fororena
skrot av hogre kvalitet. Det dr emellertid svért att avgora hur stor
utspidningen skulle bli, vilket dr avgérande for tennhalten. Oavsett
hur hog eller lig tennhalten ir i1 stilet blir svirigheten att kunna
uppfylla de specifika krav som stdlverken stiller pd skrotet. S8 linge
tenn anvinds 1 metallférpackningar och s3 linge det inte finns
teknik for att rena tennfororenat stdl bor dirfor metallférpack-
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ningar hanteras som ett separat avfallsfléde. Detta eftersom det ir
av stor vikt att flédena hills si rena som méjligt fér en s& god
resurseffektivitet som mojligt.

4.5.5 Plast

Plast ir ett samlingsnamn {ér en stor grupp syntetiska eller halv-
syntetiska material som anvinds inom allt frn bilindustrin till olika
typer av forpackningar. Plaster delas upp 1 tvd huvudgrupper,
termo- och hirdplaster. Termoplaster mjuknar vid smiltning och
kan formas om medan hirdplaster inte kan smiltas ner utan att
dess kemiska struktur forstérs. Dirfor dr det 1 stort sett
uteslutande termoplaster som materialdtervinns. Hirdplaster kan
emellertid malas ned till flis eller pulver f6r att sedan anvindas som
utfyllnadsmaterial eller férstirkningsmaterial 1 nya produketer.

Termoplaster utgér den o6vervigande delen av den svenska
plastkonsumtionen (95 procent). Termoplaster delas in sin tur in i
ett stort antal undergrupper som t.ex. olefinplaster, vinylplaster
och termoplastiska esterplaster. I férpackningar ir det framférallt
olefinplaster som anvinds. PET, som anvinds vid produktion av
dryckesférpackningar, ir emellertid en termoplastisk esterplast.”

Upprikningen av de olika plasterna belyser det storsta hindret
med att fi till stdind en vil fungerande mekanisk material-
tervinning, dvs. férfaranden som syftar till att dtervinna plastavfall
via mekaniska processer (malning, tvittning, firgning, regranul-
ering, kompundering). Detta p.g.a. att de olika plasterna ofta
varken ir blandbara eller kompatibla med varandra. Till {6ljd av
detta limpar sig mekanisk materialdtervinning av plast frimst for
homogena avfallsfléden eller tydligt definierade heterogena avfalls-
floden dir de blandade plasterna pd ett effektivt sitt kan separeras
mekaniskt. Att materialdtervinna olika plastsorter tillsammans 1 en
mekanisk process och dirigenom {8 fram ett nytt rématerial som ir
jimférbart med nyrvara ir dirfor svire.”

Det ir dven tekniskt mojligt att dtervinna plast genom en
kemisk process dir plastavfallet bryts ned till molekylnivd och
direfter anvinds vid produktion av ny plast. Flera tekniker har eller
hdller pd att utvecklas av stora kemikalieféretag. Generellt sett ir

2 TVL Kartliggning och utvirdering av plastitervinning i ett systemperspektiv.
22 How to increase the mechanical recycling of post-consumer plastics.

135



Resurseffektiva kretslopp SOU 2012:56

investeringsnivierna och energidtgdngen sidana att det dn s linge
bara ir storskaliga anliggningar som ir tillrickligt livskraftiga.”

I Sverige finns for tillfillet enbart mekanisk &tervinning av plast-
forpackningar, strickfilm och ensilageplast. Plastférpackningarna
sorteras manuellt och mekaniskt for att direfter flisas och tvittas.
Plastflingorna siljs direfter antingen som rivara vid tillverkning av
nya produkter eller exporteras for ytterligare processuell
behandling. Strickfilmen, som anvinds {ér fixering av gods pd pall
eller som skydd mot smuts, damm och fukt, anvinds som rivara
vid tillverkning av bl.a. plastpésar.

Svenska lantbrukare, odlare, histigare m.fl. hanterar &rligen
stora mingder anvind plast frin ensilage, sickar och odlingsfilm
samt dunkar fér oljor, vixtskydds-, ensilerings- och rengérings-
medel. Denna typ av plast hanteras med méilsittning att minst 30
procent ska materialdtervinnas. For tillfillet finns inga siffror pd
hur pass mycket som faktiskt materialitervinns. Mélet ir dock att
kunna leverera statistik till Naturvirdsverket framéver®.

I likhet med 6vriga avfallsfloden dr det dn sd linge viktigt att
dven de olika plastavfallsflodena hanteras separat redan vid killan.
Detta eftersom det gér mekanisk dtervinning méjlig. I takt med att
tekniken foér kemisk &tervinning av plast utvecklas kan denna
begrinsning komma att dndras.

4.5.6  Textil

I Sverige konsumeras ungefir 15 kg textil per person och 4r. Av
dessa gir 4tta kilo till forbrinning och tre kilo teranvinds av
vilgorenhetsorganisationer. Resterande fyra kilo ackumuleras (t.ex.
i en garderob) eller genomgar annan avfallsbehandling dir det ir
svirt att mita mingderna (t.ex. via en Aitervinningscentral).”
Textilavfallsflddena ir sma om man ser till dess vikt. Trots detta ir
flodets miljopaverkan stort. Produktionen av ett kilo ny textil ger
upphov till ca 15 kg koldioxid och férbrukar stora mingder vatten,
energi och kemikalier.”®

I dag finns inga betydande fléden fér materialdtervinning av
textilier 1 Sverige. Tidigare anvindes kasserade textilier som rivara
vid pappersmasseproduktion, men de har sedan linge ersatts av

» How to increase the mechanical recycling of post-consumer plastics.
2 Genom frivilligt producentansvar.

B IVL. Improved waste management of textiles, 2011.

2 VL, Improved waste management of textiles, 2011.
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tririvaror.” Det finns emellertid tekniker fér att ta om hand och
materialdtervinna olika typer av textiler. Det finns t.ex. féretag som
anvinder tygtrasor vid produktion av plinbocker och tofflor.
Trasorna kan idven anvindas vid stoppning av mébler och som
isoleringsmaterial. Det gdr dven att repa bomullsfibrer och direfter
vdva nytt tyg av den repade triden. Textilier som bestdr av rena
syntetfibrer gdr dven att smilta ned fér produktion av ny
textilrdvara.

Ett av de stora hindren f6r en vilfungerande materialdtervinning
av textilier ir emellertid anvindningen av blandmaterial. P3 senare
dr har mer avancerade processer tagits fram dir konstfibrer
separeras fr&n naturfibrer genom en kemisk process. Natur- och
konstfibrerna anvinds direfter for att spinna ny natur- respektive
konstfibertrdd. Processen innebir att textilierna kan tas om hand
utan att behéva sorteras i1 oindligt antal fraktioner.

For tillfillet pigir konstruktion av en pilotanliggning som ska
testa om tekniken kan fungera i industriell skala. Om tekniken
klarar att skalas upp planeras uppférandet av en fullskalig demon-
strationsanliggning som ska klara av att hantera hela Nordens
rsinsamling av uttjinta textiler som inte limpar sig f6r dteranvind-
ning.

Det ir viktigt att pipeka att materialitervinning av textiler enligt
avfallshierarkin bide kommer efter dteranvindning och foérbered-
else for dteranvindning. Det innebir att féretag som framfér allt
sysslar med 4teranvindning av textilier, dvs. mottagare av textiler
som har 6verlitits, ocksd bor involveras 1 en industriell material-
dtervinningsprocess for omhindertagande av sddant som inte
kommit till dteranvindning. Om textilierna blir till avfall efter det
att en verksamhetsutovare tagit hand om dem, ir det verk-
samhetsutdvaren som har ansvaret for att det hanteras 1 enlighet
med avfallshierarkin.

Oberoende av den nu pigdende frivilliga utvecklingen av
materialdtervinning av textilier bor regeringen 6verviga att infora
mél for 3teranvindning, forberedelse fér &teranvindning och
materialdtervinning av textilier. Detta f6r att 1 stdrsta méjliga mén
forsoka begrinsa den negativa inverkan pd miljon som framstill-
ningen av nya textilier innebir. Utdver detta bor dven regeringen pd
sikt se dver mojligheterna att inféra producentansvar for textilier
for att pd si sitt skapa férutsittningar f6r dels en minskad resurs-

¥ SMED, Kartliggning av méingder och floden av textilavfall, Rapport Nr 46 2011.
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anvindning i produktionsledet, men ocksd for att pdverka anvind-
ningen av blandmaterial som ir svira att materialdtervinna.
Ansvaret skulle kunna innefatta bide krav pd miljomissighet i
produktionsledet men ocksd krav pd ekonomiskt ansvar fér
insamling av kasserade textilier. Den exakta utformningen av ett
sddant ansvar bor emellertid diskuteras pd EU-niva eftersom sddana
krav kan komma att paverka den inre marknaden.

Jag har valt att nu inte ligga fram forslag till ett producentansvar
for textilier eftersom det dr av stor vikt att textilbranschen tar sitt
ansvar och att arbete pdgdr inom klides- och textilbranschen fér att
frivilligt férsoka skapa ett fungerande system for insamling,
dteranvindning och &tervinning av anvint textilmaterial.

4.6 Annan atervinning

Forslag: En utredning med uppdrag att se éver mojligheterna att
infora ett férbud mot eller skatt pd férbrinning av vissa utpekade
avfallsfléden bor tillsittas.

Biologisk behandling utan 4terférsel till dkermark ska likstillas
med avfallsférbrinning med energiutvinning. En utredning bor tillsittas
som ser dver mojligheterna att inféra styrmedel som férhindrar att
avfall med hogt niringsinnehll anvinds for anliggningsindamal.

4.6.1 Avfallsférbranning med energiutvinning

Avfallsforbrinning med energiutvinning, exempelvis 1 form av
fjarrvirme eller elproduktion, ir ett effektivt och miljomissigt
sikert sitt att hantera avfall. Svenska avfallsférbrinningsanligg-
ningar producerar varje &r fjirrvirme som motsvarar virmebehovet
for cirka 810 000 genomsnittliga villahushill. Hilften av uppvirm-
ningsbehovet 1 bostider och lokaler ticks idag av fjirrvirme och
avfallsférbrinningen svarar fér drygt 16 procent av fjirrvirme-
produktionen i landet®. Avfallsférbrinning ger ocksi el mot-
svarande behovet for drygt 250 000 villor. Cirka 49 procent av
hushéllsavfallet i Sverige behandlas genom férbrinning.”

Vid avfallsférbrinningen bildas emellertid bide rékgasrenings-
rester (flygaska) och slagg (bottenaska). Bottenaskan bestdr av

% Svensk Fjirrvirme.
¥ Uppgifter frin Avfall Sverige.
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grovre partiklar sisom jirnskrot, metaller, glas och sand och kan
utnyttjas som konstruktionsmaterial vid deponier och vigbyggen.
Flygaskan bestdr av mer finkorniga partiklar in bottenaskan och
innehdller ocksd den storsta andelen miljogifter. Flygaskan
behandlas idag som miljofarligt avfall pd deponier. Flygaskans
sammansittning beror pd brinslets egenskaper samt ett antal olika
faktorer under foérbrinningen. Fér att kunna eliminera andelen
miljofarliga komponenter i askan forutsitts dirfér en systematisk
undersékning av varifrn de olika imnena hirrér.

I en studie frin branschorganet Svenska Energiaskor uppskattades
den totala askproduktionen under 2006 uppg3 till ungefir 1,3 miljoner
ton, varav den stérsta delen hade sitt ursprung i1 avfallsférbrinning.
Av dessa askor anvindes omkring en miljon ton, dvs. 78 procent,
frimst som konstruktionsmaterial, medan 22 procent deponerades.*

S&dant avfall som varken limpar sig f6r forberedelse for 3ter-
anvindning eller f6r materialdtervinning bor generellt sett tas om
hand och bli tll virme och el 1 stillet for att deponeras. Avfalls-
forbrinningen f6r samtidigt med sig en del negativa miljkonsekvenser
som skulle kunna begrinsas genom att avfallet hanteras hogre upp 1
avfallshierarkin.

I Sverige har deponiférbudet for brinnbart avfall liksom
deponiskatten varit effektfulla styrmedel som kraftfullt har styrt
bort frin deponering, mot framférallt avfallsférbrinning. For att
styra bort fr&n férbrinning av &tervinningsbara avfallsfléden och
mot hantering av avfall hégre upp hierarkin bor regeringen se 6ver
mojligheterna att inféra forbud eller skatt pd forbrinning av
sirskilt utpekade avfallsfldden som ir dtervinningsbara.

I sammanhanget kan konstateras att det foreligger en risk for att
den fortsatta utbyggnaden av avfallsférbrinningsanliggningar kan
komma att hindra en utveckling fér 6kad utsortering av vissa
avfallsfléden for materialitervinning. Ett sitt att férhindra en sddan
utveckling skulle eventuellt vara att inféra ndgot av de ovan
foreslagna styrmedlen. Konsekvenserna av ett sidant styrmedel
behéver dock analyseras nirmare.

I ramdirektivet om avfall klargérs att materialitervinning inte
omfattar energiitervinning och upparbetning till material som ska
anvindas som brinsle eller fyllmaterial.”! Biogasproduktion dir

%% Svenska Energiaskor, Aska frdn energiproduktion — producerad och anvind miéngd aska i
Sverige 2006, oktober 2007.
312008/98/EG artikel 3.17.
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rotresten anvinds som fyllmaterial och sluttickning av deponi bér
dirfor likstillas med avfallsforbrinning.

Avfall har blivit ett allt viktigare brinsle i de svenska fjirrvirme-
systemen. Under 2010 gick 2 123 680 ton hushéllsavfall till energi-
dtervinning. Energidtervinning utgdér 48,7 procent av den totala
mingden behandlat hushillsavfall. Férutom hushillsavfall behandlades
ocksg 2 977 000 ton 6vrigt aviall, frimst industriavfall. Import av avtall
till energidtervinning har 6kat under de senaste aren Ar 2010
importerades 104 000 ton hushillsavfall till Sverige.”” De svenska
anliggningarna for f6rbrinning av avfall uppfyller med rige det s.k.
energiutvinningskriteriet som finns 1 EU:s ramdirektiv om avfall.
Den svenska importen av avfall kan leda till minskade utslipp av
vixthusgaser globalt. Detta eftersom foérbrinning av biologiskt
avfall som annars hade deponerats leder till minskade utslipp av
metan. Den svenska importen kan siledes bidra till att kortsiktigt
minska de totala utslippen frin deponier inom EU. Det ir
samtidigt viktigt att se till att importen av avfall inte leder ll att
ytterligare 6verkapacitet f6r férbrinning av avfall skapas i landet.

4.6.2 Anvandning av avfall i anlaggningsarbeten

Avfall som saknar vil dokumenterad teknik fér materialtervinning
till ny rivara och inte heller limpar sig for avfallsférbrinning med
energiutvinning brukar oftast bli féremdl for bortskaffnings-
forfaranden sisom deponering. Denna typ av avfall kan emellertid
anvindas vid anliggning av vigar, jirnvigar, parkeringsplatser och
bullervallar samt som fyllnadsmaterial vid sluttickning av deponier.
Hir ir det dock viktigt att sikerstilla att det faktiskt ror sig om ett
dtervinningsforfarande och inte ett bortskaffningsférfarande, t.ex.
genom att anliggningen utformas si att onddigt mycket avfall
anvinds utan att avfallet fyller nigon funktion. Naturvirdsverket
har gett ut en handbok som ger vigledning i vilken typ av avfall
som ir limplig att anvindas i anliggningsarbeten.”” Mark- och
miljooverdomstolen har direfter uttalat att handboken inte ska
gilla vid anvindning av férorenade massor utanfér en sluttickt
deponis titskikt.*

3 Svensk Avfallshantering 2011. Avfall Sverige.
3 Naturvirdsverket, Anvindning av avfall i anliggningsarbeten, 2010:1.
*MOD 2011:5.
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Av miljo- och resursskil dr det diremot inte ir limpligt att
anvinda avfall med hogt niringsinnehdll fo6r anliggningsindamal,
om inte niringen fyller en funktion i anliggningen. Detta giller
som ovan nimnts t.ex. for anvindning av rétrest som fyllmaterial
for sluttickning av deponi.”” For att férhindra sddan anvindning
bér regeringen tillsitta en utredning med uppdrag att se over
mojligheterna att inféra styrmedel som styr bort frin sidan
anvindning.

3 Att detta férfarande utgér ett 3tervinningsférande och inte ett bortskaffningsférfarande
framgdr av direktiv 2008/98/EG bilaga II, R 11 dir anvindning av avfall som har uppkommit
vid framstillning av t.ex. brinsle riknas som ett itervinningsférfarande.
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5 Hushallens avfall

5.1 Inledning

Malet f6r insamlingen av avfall frin hushéllen ir att systemet ska
vara organiserat si att Sveriges medborgare upplever att det ir
enkelt att delta 1 och férstd. For den enskilde medborgaren
erbjuder faktorer sisom nirhet och tydlighet bra férutsittningar
for att delta i systemet. Avfall har himtats nira medborgarna sedan
efter andra virldskriget d& sophimtningen byggdes ut och blev
obligatorisk iven pd landsbygden.' Fastighetsnira insamling har
sedan dess varit det normala sittet £6r hush3ll att bli av med sitt
avfall, sivil frin villahushill som frin hushill 1 flerbostadshus.
Nirheten har emellertid successivt minskat genom utbyggnaden av
tervinningscentraler och inférandet av producentansvaret, som
féorde med sig uppbyggnaden av ett system med atervinnings-
stationer. Nu gdr utvecklingen 4terigen mot en mer fastighetsnira
insamling. Det dr dirfér enligt min uppfattning dags att samordna
insamlingssystemen for hushillen s att medborgarnas medverkan i
utsortering av avfallsfraktioner underlittas och att vi kan
dstadkomma det mest resurseffektiva sittet att hantera hushéllens
avfall.

Nistan alla hushill, 80-90 procent, sorterar ut nigon fraktion,
de flesta mer dn en. Det ir hoga nivier som placerar Sverige 1 den
absoluta toppen bland virldens linder vad giller engagemang frin
hushillen och deltagande i kretsloppsarbetet®. Detta ir viktigt att
bibehilla.

Ansvaret for det avfall som uppkommer i hushillen ir 1 dagens
system delat mellan kommunen och producentkollektivet (kap. 3).
Emellertid har det nuvarande systemet bla. lett till oklarheter i
ansvarsforhdllanden och rollférdelning mellan kommuner och

! Boverket: Avfallshantering — tillginglig, siker och estetisk.
?System fér insamling av hushillsavfall 1 materialstrémmar (Naturvirdsverkets
rapport 5942).
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producenter. Det har i sin tur lett till att en rad kommuner och
kommunala bolag eller férvaltningar 1 egen regi, eller i samarbete
med representanter for producenter, bygger system for insamling
av producentansvarsfraktioner. Aven definitionen av begreppet
producent har bidragit till den otydliga ansvarsférdelningen och
resulterat 1 juridiska processer. Systemet har vidare kritiserats for
att ha skapat en marknad dir olika aktorer inte konkurrerar pd
samma villkor. Dirtill upplever minga medborgare att insamlingen
inte ir tillfredsstillande. Dagens system dir vissa fraktioner
hanteras fastighetsnira och andra utanfér fastigheten ir inte
rationellt f6r medborgare och det skapar inte heller optimala
forhillanden for utsortering av olika fraktioner.

Avfallshanteringen skulle allts8 kunna goras enklare for
medborgarna och mer effektiv fér samhillet. Utdver att upplevas
som rationellt f6r medborgarna bér systemet dven generera sd rena
fraktioner som mojligt och vara samhillsekonomiskt férsvarbart.
Ett optimalt system ir sdledes enkelt, miljomissigt resurseffektivt
och samhillsekonomiskt férsvarbart.

Det kan emellertid vara komplicerat att kombinera alla variabler.
Det som ir enklast f6r medborgaren behover inte vara det som ger
bist resultat fér miljon. Den miljémissigt bista behandlings-
metoden kan vara samhillsekonomiskt oférsvarbar. Att hitta en
balans mellan dessa olika faktorer ir dirfér av stor vikt for att i en
vil fungerande hantering av hushéllens avfall.

I dag har producenterna genom reglerna om producentansvar
ett ansvar att ombesérja insamling och dtervinning av férpack-
ningar och tidningar som hushill och andra férbrukare sorterat ut
frén ovrigt avfall (se kap. 2). For genomférandet av ansvaret verkar
olika féretridare for producenterna, bla. Férpacknings- och
tidningsinsamlingen (FTI) som agerar pd uppdrag av sina idgare
Svenska Metallkretsen AB, PK Plastkretsen AB, RK Returkartong
AB och Pressretur AB samt nimnda dgares samarbetspart Svensk
GlasAtervinning AB. Insamlingen av producentansvarsmaterial har
skett dels genom systemet med &tervinningsstationer (AVS) och
singelstationer samt genom fastighetsnira insamling (FNI) (se
iven kap.3). AVS-systemet bestir av ett nationellt system av
publika, obemannade itervinningsstationer foér insamling av
utsorterat producentmaterial frdn hushdll och av 4tervinnings-
stationer pi bemannade 3tervinningscentraler. En AVS ir dimen-
sionerad f6r insamling av forpackningsavfall av glas, plast, kartong
och wellpapp, metall samt returpapper och bestir av uppstillda

144



SOU 2012:56 Hushallens avfall

behillare som téms regelbundet och dir materialet borttransporteras
for materialdtervinning. Vid en sk. singelstation samlas endast en
fraktion in.

Ett samlat ansvar {6r insamling av hushillsavfall frin hushillen
bér enligt min mening liggas pd kommunerna (5.3). Samtidigt
3liggs kommunerna att 6verlimna utsorterade producentfraktioner
till producenterna, féretridda av operatérer av godkinda insaml-
ingssystem, pd 6verenskomna avlimningsplatser (5.2).

Ca en tredjedel av férpackningarna samlas i dag in genom
fastighetsnira insamling. Insamlingen sker genom att fastighets-
dgarna tecknar avtal om insamlingstjinsten med privata entre-
prenérer eller med kommunen. Privata insamlingsenterprenérer
svarar 1 dag for ca 75 procent av den fastighetsnira insamlingen.
Kostnaderna ersitts till viss del av producenterna.

Merparten av den fastighetsnira insamlingen har byggts ut 1
flerbostadshus, dir anslutningsgraden i dag ir ca 50 procent. De
privata insamlingsenteprendrerna har en andel pi éver 80 procent
frin flerbostadshusmarknaden medan kommunerna dominerar
marknaden {6r insamlingen frin villor.

Av utredningsdirektivet framgdr att dven alternativa forslag ska
limnas. Ett alternativ till huvudférslaget att ge kommunerna ett
samlat ansvar for insamling av avfall frin hushillen presenteras
dirfor ocksd 1 detta kapitel (5.4). Det alternativa forslaget innebir i
korthet att det nuvarande systemet kvarstir med fortydligade
regler om framfér allt ansvar genom inférande av en ordning med
pa forhand godkinda insamlingssystem (FGI).

Foérhandsgodkinda insamlingssystem utgor alltsd en forutsitt-
ning fér sivil huvudforslaget (5.3) som alternativiorslaget (5.4)
men med kommunerna som insamlare, i enlighet med huvud-
forslaget, ingdr insamlingsledet 1 FGI inte 1 uilldtlighetsférfarandet.
Producenternas ansvar omfattar hela kedjan, undantaget den
fysiska insamlingen. I huvudférslaget foreslds dirfor en ordning dir
godkinnandeférfarandet exkluderar insamlingsledet.

5.2 Forhandsgodkdanda insamlingssystem (FGI)

Forslag: En ordning med p8 férhand godkinda insamlingssystem
infors.
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Forslaget innebir att en ordning med pid foérhand godkinda
insamlingssystem (FGI) infors. Ett FGI innebir att producenter av
forpackningar och tidningar ska svara fér att deras produkter ingdr
i ett eller flera insamlingssystem for teranvindning eller 3ter-
vinning.

Genom riksdagens beslut viren 2008 fick regeringen
bemyndigande att genomféra den ordnmg med pd férhand
godkanda insamlingssystem som regeringen féreslog i proposi-
tionen Foérhandsgodkinda insamlingssystem for férpackningar och
papper’. Propositionen innehdller forslag till férindring i miljo-
balken for att ge regeringen, eller den nationella myndighet som
regeringen utser, en mdjlighet att meddela féreskrifter om att
producenterna ska se till att férpackningar och papper omfattas av
insamlingssystem for dteranvindning eller itervinning.

Syftet med férslaget dr att en organisation (ett materialbolag),
ett foretag eller en enskild producent ansdker om godkinnande av
ett insamlingssystem hos en nationell prévningsmyndighet. Ett
godkinnande (tillstdnd) férenas med de villkor som behovs for att
systemet ska fungera tillfredsstillande. Den som har tillstdndet
ansvarar fér hur insamlingssystemet for &teranvindning eller
tervinning bedrivs. De enskilda producenternas ansvar kvarstar
men 1 den utstrickning som foérpackningarna eller papperet
omfattas av det godkinda insamlingssystemet blir den som driver
systemet sjilvstindigt ansvarig for hur insamlingen bedrivs och
fungerar. Villkor fér systemet féreslds. Villkoren foér insamlings-
systemen bor ge forutsittningar for en god servicenivd och
kostnadseffektivitet 1 insamlingssystemen.* Mojlighet att meddela
foreskrifter foreslds ocksd gilla krav pd tillstdnd for att yrkes-
missigt driva sidana insamlingssystem. Ytterligare villkor och krav
kan stillas av den tillstdndsgivande myndigheten (se kap. 8).

Endast aktdérer som godkints av en nationell myndighet far
bedriva insamling av férpackningar eller returpapper. Insamlings-
systemen kan omfatta ett eller flera férpackningsmaterial och/eller
returpapper. Den aktér som driver ett FGI ansvarar for allt
insamlat material som deras ansluta producenter satt pd marknaden.
Insamlingssystemet ska dirmed bira kostnaden fér hanteringen av
de kvantiteter forpackningsavfall och returpapper som motsvarar
andelen férpackningar och tidningar som de anslutna producenterna har
satt pi marknaden.

’ Prop. 2007/08:129, bet. 2007/08:MJUS, rskr. 2007/08:229.
* Prop. 2007/08:129, bet. 2007/08:MJ U8, rskr. 2007/08:229.
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Godkinnandet limnas av en av regeringen utpekad nationell
myndighet som dven ansvarar for tillsynen (se kap. 8). Godkinnandet
forenas med uppfoljningsmekanismer for att sikerstilla att insamlings-
systemet inrittas pd avsett sitt och att alla mélsittningar uppnis.
Genom ett godkinnande klassas systemadministratéren som juridisk
person med ansvar fér insamling och omhindertagande, vilket
underlittar tillsynen.

Inférandet av en ordning med férhandsgodkinda insamlings-
system syftar till att:

o tydliggdra producenternas ansvar {6r insamling och omhinder-
tagande i enlighet med producentansvarsférordningarna,

o sikerstilla att samtliga producenter tar sitt ansvar 1 enlighet med
producentansvarsférordningarna,

o mojliggdra tillsyn i syfte att Overvaka systemets praktiska
tillimpning,

o sikerstilla att dtervinningsmalen {6r de olika fraktionerna nis,

o Kklargora rollfordelningen kring insamlingen av férpackningar av
papper, glas, metall och plast samt returpapper,

o ge dkad service f6r konsumenten och

o skapa ett tydligt ramverk f6r de som agerar p marknaden.

5.2.1 Krav pa det pa forhand godkinda insamlingssystemet

Forslag: Ett férhandsgodkint insamlingssystem ska

- vara littillgingligt, enkelt, miljomissigt, erbjuda en god
service, generera rena fraktioner och ha nationell tickning,

- ansvara for att insamlingspunkter dr stidade och passar in i
nirmiljon,

- varje kalenderir limna uppgift till den myndighet som
regeringen bestimmer om antalet forpackningar och/eller
tidningar som de anslutna producenterna satt p marknaden,

- varje ar redovisa statistik om insamlat material frin hushillen
och verksamheter samt &tervinningsgrad av det insamlade
materialet.

- pi begiran frin den nationella myndigheten presentera en
lista 6ver de anslutna producenterna.
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Vid ansékan om att driva ett forhandsgodkint insamlings-
system ska den sdkande visa att den har personella, tekniska och
ekonomiska forutsittningar att bedriva sin verksamhet under
utsatt tid pd ett sitt som ir godtagbart frin miljoskydds-
synpunkt. Godkinnandet ska vara tidsbegrinsat.

Ett foérhandsgodkint insamlingssystem ska vara littillgingligt,
enkelt, miljomissigt, erbjuda en god service, generera rena
fraktioner och ha nationell tickning. Dessa krav kan 16sas pd olika
sitt beroende pd vilket material som samlas in. Returpack har t.ex.
16st sin insamling genom ett pantsystem vilket ger konsumenten
ett ekonomiskt incitament att ta férpackningen till en insamlings-
punkt. Insamlingspunkterna dr placerade pd en logisk plats dir
konsumenten rér sig.

En annan [8sning som skapar en enkelhet f6r konsumenten ir
fastighetsnira insamling (FNI). Min uppfattning om FNI beskrivs
1 huvudforslaget och giller dven det alternativa férslaget.

Krav pd insamlingsgrad

Som presenterats 1 kapitel 2 sker insamlingen frin hushillen och
verksamheterna pd olika sitt. Insamlingen frén verksamheter sker
med hjilp av entreprendrer pd en fri marknad. Virdet pd avfallet ger
verksamheterna ett incitament att leverera ett vil utsorterat avfall.
Detta underlittar insamlingen och sinker kostnaden for
hanteringen. Insamlingen frdn hushillen stiller stérre krav pd
insamlingssystemet d& samma incitament {6r utsortering inte finns
hos privatpersoner.

Trots att insamlingen frin hushll och verksamheter skiljer sig
it s riknas fraktionerna mot samma 3tervinningsmal. Samman-
blandningen av strémmarna skapar méjlighet att n méilen utan en
vil fungerande insamling fr&n hushillen. Detta scenario har t.ex.
uppstdtt 1 England dir méilen i stort nds genom insamling av de
lukrativa strémmarna frin verksamheterna.’

For att skirpa kraven pd producenterna och hindra oseriésa
aktorer som endast fokuserar pd verksamheterna bor godkinnandet
av ett forhandsgodkint insamlingssystem omfatta krav pd insam-

> Extended producer responsibility for packaging waste and WEEE — a comparison of
implementation and the role of local authorities across Europe.
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lingsgrad frdn bdde hushill och verksamheter. En sddan uppdelning
skapar en rittvisare bild av hur insamlingen faktiskt genomfors.

Krav pd insamlingssystemet

Ett insamlingssystem som ir godkint men som inte lever upp till
kraven riskerar att tillstindet dras in och dirmed kan verksamheten
inte fortsitta och de berérda producenterna fr svirt att visa att de
tar sitt producentansvar. I detta finns en drivkraft for produ-
centerna att se till att de system som de ansluter sig till eller anlitar
verkligen fungerar. I ett forsta led, f6r att komma till ritta med de
brister som finns 1 ett insamlingssystem, kan miljésanktionsavgift
utdémas till den som driver systemet. Vid upprepade miss-
lyckanden att nd angivna mél ska tillstdndet kunna dras tillbaka.

Tidsperiod

For att den nationella myndigheten ska kunna sikerstilla att kraven
uppfylls och for att kunna utvirdera hur insamlingen fungerat bor
tillstdndet f6r att driva ett FGI vara tidsbegrinsat. Jag foresldr en
tidsperiod pd 7-10 &r. Genom att ha en lingre tidsperiod skapas en
lingsiktig mojlighet att planera férbittringar och géra nédvindiga
investeringar 1 systemet.

En aktor som dmnar fortsitta driva ett insamlingssystem efter
att tidsperioden gitt ut behdver gora en ny ansdkan till den
tillstdndsgivande myndigheten.

Ekonomiska forutsittningar

Aktoren som anséker om att driva ett férhandsgodkint insamlings-
system mdste kunna visa att den har ekonomiska férutsittningarna
fér att driva insamling under den angivna tidsperioden. Denna
garanti ska vara oberoende av konjunkturcykler och fluktuationer
pd virldsmarknadspriser pd det insamlade materialet.
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5.3 Forslag till ny ordning: Kommunalt
insamlingsansvar

Forslag: Det fysiska ansvaret fér insamling av férpacknings-
och tidningsavfall frdn hushillen 6vergir frin producenterna till
kommunerna. Kommunen ges ansvaret att transportera
insamlade fraktioner till den avlimningsplats som utpekats av
godkind systemadministrator for FGI.

Kommunen ges det dvergripande ansvaret fér en samman-
hillen information till allminheten.

Kommunen ska rapportera statistikuppgifter om insamlingen
till den nationella myndigheten.

Kravet i férordning (2006:1273) om producentansvar for
férpackningar och férordning (1994:1205) om producentansvar
for returpapper pd att producenterna ska tillhandahilla ett
insamlingssystem upphor.

Kommunen ska samrida med godkinda systemadministra-
torer 1 frigor som rér kommunens insamling av férpackningar
och returpapper.

En arlig schablonavgift f6r kommunens kostnader tas ut av
producenterna genom de godkinda systemoperatorerna.

Enligt forslaget 8liggs kommunerna det fysiska ansvaret for
insamling och transport till avlimningsplats av férpacknings- och
tidningsavfall frdn hushill genom indring i producentansvars-
forordningarna. Detta innebir att kommunernas ensamritt att
samla in och omhinderta hushillsavfall utstricks till att omfatta
férpackningar och returpapper frin hushillen. Utvidgningen av
ensamritten omfattar enligt forslaget endast insamlingen, vilket
innebir att kommunerna ska limna det insamlade avfallet till
producenterna  (systemadministratéren, se 5.3.6) foér vidare
hantering och itervinning. Ett kommunalt insamlingsansvar av
forpacknings- och tidningsavfall fr&n hushillen innebir en
monopolisering av insamlingsmarknaden. Enligt konkurrens-
rittsliga krav krivs, for att en marknadsbegrinsning ska vara
tilliten, vil underbyggda skil till varfér begrinsningen ir
nddvindig. Att en viss 16sning dr den mest effektiva eller praktiska
ir inte tillrickligt for att kvalificera en marknadsbegrinsning som
noédvindig. Alternativa l8sningar mdste i praktiken vara uteslutna
eller férenade med s8 stora svdrigheter att det inte kan anses skiligt
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att tillimpa dem. Dock strider inte agerande mot konkurrensritten
om agerandet foljer av vad som foreskrivs i annan lag eller
forfattning. Det innebir att om avfallsregleringen féreskriver att
materialet ska limnas till viss plats eller viss aktdr strider agerandet
inte mot konkurrensritten.

Kommunen ska verka fér att andelen utsorterat material dkar 1
forhdllande till 1 dag. Kommunen ska rapportera statistikuppgifter
om insamlingen till den nationella myndigheten (se dven kap. 8).
De nuvarande reglerna for insamling av férpackningar och for
returpapper skiljer sig &t Vad avser forpackningar fir
kommunerna, med stéd av 8§ férordningen (2006:1273) om
producentansvar fér forpackningar, inritta ett eget insamlings-
system, dvs. utan uppdrag frin producenterna. Férpacknings-
avfallet omfattas i detta specifika fall inte av producenternas
ensamritt utan ir en del av kommunens ansvar, precis som annat
hushillsavfall. Hanteringen av férpackningarna i det kommunala
systemet kan ocksd avgiftsbeliggas och ingd 1 den kommunala
avfallstaxan. Detta ir mojligt genom att férordningen om produ-
centansvar for férpackningar ir meddelad med stod av 15 kap. 6 §
miljobalken. Det innebir att kommunerna har mojlighet att samla
in férpackningar inom ramen f6r renhillningsavgiften.

Motsvarande méjlighet, att inritta ett eget insamlingssystem for
returpapper, finns dock inte. Férordningen (1994:1205) om
producentansvar f6r returpapper medger inte denna mojlighet. For
att kommunen ska kunna samla in dven returpapper behover dirfor
en indring goras i denna férordning.

I vissa kommuner samlas ind3 returpapper in 1 kommunal regi.
Dessa kommuner betraktar sig som producenter av tidningar och
anser att de dirmed sjilva kan samla in materialet.

Jag anser emellertid att kommunernas insamling av producent-
ansvarsfraktionerna ska finansieras av producenterna. Kommun-
erna har i gillande lagstiftning mojlighet att ta ut en avgift av
producenterna fér de extra kostnader som uppstdr fér himtning av
producentansvarsfraktionerna. Miljobalkens 27 kap. 7 § ger regeringen
bemyndigande att sjilv eller de kommuner eller den myndighet
regeringen bestimmer meddela foreskrifter om att producenter ska
betala avgift f6r insamling (transport och bortskaffande) av avfall
som utférs genom kommunens férsorg. Sidana foreskrifter far
meddelas foér avfall fér vilket producentansvar giller enligt
foreskrifter som har meddelats med st6d av 15 kap. 6 § miljs-
balken. Det krivs dock ett bemyndigande fr@n regeringen till
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myndigheten eller kommunen for att dessa ska kunna meddela
sddana foreskrifter (se kap.2). Forslaget innehiller foljaktligen
dven ett sidant bemyndigande. Bemyndigandet ges till den
myndighet regeringen bestimmer och innebir bla. att myndig-
heten ska, efter horande av representanter f6r kommuner och de
godkinda insamlingssystem som agerar pd marknaden, faststilla en
drlig schablonavgift for insamling av férpackningar och returpapper
samt transport av det insamlade materialet till en 6verenskommen
avlimningsplats. Avgiften ska ocksi kunna anvindas fér kom-
munens information om hanteringen till allminheten. Det bor
ankomma pd kommunerna sjilva att, 1 samrdd med myndigheten,
fordela inkomna avgiftsmedel.

Ingen indring eller fortydligande av definitionen av begreppet
producent foreslds. Det kan emellertid bli aktuellt att gora det i ett
senare skede om definitionen skapar problem iven i det foreslagna
systemet f6r insamling.

5.3.1  Overlatelse

Ett kommunalt ansvar for insamling av producentansvars-
fraktionerna innebir att det system som byggts upp av material-
bolagen 6vergdr 1 kommunal regi. For att mojliggéra for kom-
munen att Overta ansvaret for insamling av producentansvars-
fraktionerna frin hushill kan hela eller delar av den infrastruktur
for insamling som producenterna inom ramen for sitt ansvar byggt
upp, t.ex. behdllare, bygglov m.m., behova 6vergd i kommunal regi.
Detta giller dven de privata insamlingsentreprendrernas infra-
struktur vid &tervinningsstationer och fastighetsnira insamling.
Totalt berér det uppskattningsvis mer in 50 000 civilrittsliga avtal
med fastighetskunder.

Jag ger inga forslag till hur dverldtelsen ska ske men forutsitter
att detta kan genomforas genom civilrittsliga avtal mellan FTI, de
privata insamlingsentreprendrerna och kommunerna.

5.3.2  Avlamning av det insamlade producentansvars-
materialet

Avlimning av det insamlade producentansvarsmaterialet frin
kommunen till det férhandsgodkinda systemet regleras i villkoren
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for forhandsgodkinnande. Producenternas och systemadministra-
torernas roll beskrivs nedan.

Hantering av betalningsstrommar och proportionaliteten i
kostnader bér losas mellan kommunerna och systemadministrat-
oren. I de fall hanteringen inte kan 16sas mellan aktérerna kan den
nationella myndigheten fatta beslut (se kap. 8). I syfte att garantera
att det insamlade materialet hiller en hog nivd av renhet ska
kommunen endast kunna ta ut kostnadsersittning fér insamling av
material som gir att materialdtervinna.

5.3.3 Informationsansvar

Kommunen ges det 6vergripande ansvaret f6r en sammanhillen
information till allminheten rérande insamlingen av sévil
producentmaterial som 6vrigt avfall i kommunen. Kommunens
informationsansvar ska dven avse grundliggande legala krav pd
allminheten att sortera ut férpackningar och tidningar frdn 6vrigt
avfall fér att minimera mingden producentmaterial 1 hushills-
avfallet.

Kommunen ansvarar vidare fér att hushillen ges sorterings-
anvisningar. Informationen ska vara tydlig och litullginglig 1
anslutning till aktuell insamling.

5.3.4  Samrad

Kommunen ska samrida med godkinda systemadministratérer i
frigor som rér kommunens insamling av férpackningar och
returpapper. I samrddet ska diskuteras hur insamlingssystemet ska
utformas s att det underlittar fullféljandet av de godkinda
systemadministratdrernas skyldigheter enligt forslaget till forord-
nlng.

5.3.5  Fastighetsnara insamling (FNI)

Fastighetsnira insamling ir det system som bist uppfyller kravet pd
vara littillgingligt och enkelt och erbjuda en god service.
Fastighetsnira insamling for férpacknings- och tidningsavfall ska
dirfor inrittas dir det ir limpligt och vara huvudalternativet i
omriden med flerbostadshus. Utformningen av den fastighetsnira
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insamlingen ska anpassas till lokala forutsittningar och avse
insamling av foérpackningsavfall och returpapper i eller i nira
anslutning till fastigheten och vara inrittad fér dem som bor eller
verkar dir. Som exempel pd fastighetsnira insamling anges t.ex.
inrittande av sirskilt utrymme 1 fastigheten, ett s.k. miljghus pa
fastigheten eller 1 nira anslutning till denna eller flerfackskirl for
ett eller flera hushill. Vid fastighetsnira insamling bor si ldngt som
mojligt insamling av olika avfallsfraktioner erbjudas pi en och
samma plats. Detta ska ske med hinsyn till hygien, hilsa och miljo
samt sikerhetsaspekter rorande farligt avfall.

Det ir min uppfattning att skirpta krav pd insamling frin bide
hushill och verksamheter kommer att resultera i att insamlings-
systemet byggs ut. Att rikta specifika krav pd grad av FNI i form av
procentandelar eller liknande ir inte 6nskvirt. De 6kade kraven bér
resultera i ett system dir den typ av insamlingspunkt som genererar
bist resultat kommer att anvindas. Jag anser allts att det inte ska
finnas ett riktat krav pd frekvens av FNI i landet. Ett krav kan
resultera i att FNI byggs pd platser dir de ger marginella eller ingen
nytta 1 relation till AVS vilket inte dr onskvirt ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv. Det ir dirfor bittre att kommunerna avgor
hur systemet ska utformas.

5.3.6  Forhandsgodkadnd systemadministrator

Forslag: Endast en férhandsgodkind systemadministrator eller
den som systemadministratdren anlitat f6r indamélet har rite
att 1 efterfoljande led hantera det insamlade materialet.

Forslaget ir en anpassning av FGI till en ordning med ett
kommunalt ansvar fér insamlingen av férpackningar och retur-
papper. Med en férhandsgodkind systemadministratér avses en
aktdr som av en nationell myndighet godkints att foretrida
producenter och att fullgéra de dtaganden som lagts pd anslutna
producenter. Systemadministratoren kan ansvara for en eller flera
fraktioner.

En foérhandsgodkind systemadministratér ska for varje
kalenderdr limna uppgift till den myndighet som regeringen
bestimmer om antalet forpackningar och/eller tidningar som de
anslutna producenterna satt pi marknaden.

154



SOU 2012:56 Hushallens avfall

En férhandsgodkind systemadministratér ska foér varje &r
redovisa statistik om mottaget material frin hushdll respektive
verksamheter samt dtervinningsgrad av det insamlade materialet.

En férhandsgodkind systemadministrator ska pd begiran frin
myndigheten presentera en lista 6ver de anslutna producenterna.

Forhandsgodkinda systemadministratérer ansvarar for allt insamlat
material som de anslutna producenterna satt pd marknaden. I detta
ingdr dven att svara for finansieringen av kommunens insamling.
Systemadministratéren ska siledes bira kostnaden fér insamling
och hantering av de kvantiteter férpackningsavfall och returpapper
som motsvarar andelen férpackningar och tidningar som de
anslutna producenterna har satt pd marknaden. Aktdrerna méste i
sin ansdkan visa vilka ekonomiska méjligheter de har for att
hantera kostnaderna f6r kommunens insamling.

For att kostnaden ska vara proportionell mellan alla producenter
har systemadministratéren endast ansvar for kostnaden for
insamling av den mingd material som de anslutna producenterna
placerar pd marknaden.

De forhandsgodkinda systemadministratérerna ska ansvara fér
nodvindig statistikrapportering f6r férpackningar och returpapper.
Systemadministratdren har ansvar fér att sammanstilla uppgifter
om den mingd material som samlas in frn kommuner och
verksamhetsutévare. Systemadministratéren har dven ett ansvar f6r
att rapportera den mingd férpackningar och tidningspapper som
dess anslutna producenter placerar pd marknaden.

En systemadministratér som dr godkind men som inte lever
upp till kraven kan {3 sitt tillstdnd indraget. Det kan 13 till f6ljd att
de anslutna producenterna inte lingre lever upp till sina dtaganden.
I detta bor finnas en drivkraft for producenterna att se till att de
system som de ansluter sig till eller anlitar verkligen fungerar. I ett
forsta led for att komma till ritta med de brister som finns 1 ett
system kan miljésanktionsavgift utdémas till systemadminist-
ratdren. Vid upprepade misslyckanden att ni angivna mil ska
tillstdndet kunna dras tillbaka.

Producenternas roll

En ordning med férhandsgodkinda systemadministratorer syftar
till att garantera alla producenters deltagande 1 systemet. Detta sker
genom att krav riktas mot samtliga producenter att de miste vara
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anslutna till en férhandsgodkind systemadministratér. Endast genom
en sidan anslutning kan producentansvaret anses vara uppfyllt. En
producent ir alltsd skyldig att godkinna sig som administratér eller
ansluta sig till ett befintligt férhandsgodkint system. Den myndighet
som regeringen bestimmer fir vid vite foreligga en producent att
ansluta sig till en godkind systemadministratér eller anséka om eget
godkinnande.

Varje producent ska pd friga frin myndigheten kunna visa vilket
system man ingdr 1. Kravet ger myndigheten en storre mojlighet att
utova tillsyn dver producentkollektivet och garantera att alla tar sitt
ansvar for insamlingen. Det dr upp tll varje producent att
sikerstilla att alla deras férpackningsslag och/eller tidningspapper
omfattas av en férhandsgodkind systemadministrator. Producenter
som inte ingdr 1 ett system tilldelas vite som 6kas for varje manad
som anslutningsavtal inte tecknas. Systemadministratoren kan 1
samrdd med den nationella myndigheten definiera mojliga
anslutningsundantag f6r sma producenter.

Producenterna har en skyldighet att rapportera mingden
férpackningar och/eller tidningspapper de placerar pd marknaden.
Rapportering sker till systemadministratéren.

5.4 Alternativférslag: Producenternas ansvar for
insamling av férpacknings- och tidningsavfall
kvarstar, kompletterat med FGI

Forslag: Den nuvarande ordningen dir producenterna ansvarar
for bade for insamling och omhindertagande av férpackningar
och tidningar kvarstdr. Systemet kompletteras med att en
ordning med pd férhand godkinda insamlingssystem inférs.

Grundprincipen fér producentansvaret dr att fororenaren ska
betala. Principen forutsitter att insamlingen av férpackningar och
returpapper pd ndgot sitt finansieras av producenterna. Det finns
dock problem med att ett kollektiv ska ta det gemensamma
ansvaret for insamlingen. Ett sidant problem ir att dven de som
inte bidrar till finansieringen tar del av den nytta som de andra
betalar for. Forpackningar frdn en producent som inte bidrar
samlas likvil in pd samma sitt som {or en som betalar, vilket skapar
en mojlighet for s.k. fridkare. De producenter som stdr utanfor
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ligger over det ekonomiska ansvaret pd de producenter som viljer
att betala, vilket urholkar principen om att férorenaren betalar. En
ordning med pd férhand godkinda insamlingssystem kan férbittra
denna situation och se till att alla tar sitt ansvar.

Endast genom producentens anslutning till ett férhandsgodkint
insamlingssystem kan producentansvaret anses vara uppfyllt. Varje
producent ska p3 friga frin myndigheten kunna visa vilket godkint
insamlingssystem man ingdr i och att detta system samlar in alla
material man sitter pi marknaden. Enskilda producenter kan
siledes inte inritta egna mottagningspunkter for foérpacknings-
material eller returpapper och anse sig uppfylla sitt producent-
ansvar. Denna avgrinsning ger myndigheten en stérre mojlighet att
utodva tillsyn 6ver producenterna och garantera att alla bidrar med
sin del till det kollektiva ansvaret fér insamlingen.

For att sikra alla producenters medlemskap i ett férhands-
godkint insamlingssystem bér producenter som inte anslutit sig
tilldelas vite av den myndighet som regeringen bestimmer. Ett sitt
att 6ka mojligheten f6r myndigheten att utéva tillsyn skulle kunna
vara att inféra en mirkning pa forpackningar som ingdr 1 forhands-
godkinda insamlingssystem. En mirkning underlittar iven for
producenterna att visa att de tar sitt ansvar for insamlingen. Nigot
forslag i den riktningen limnas dock inte hir. Det bér ankomma pd
producenterna att avgdra om ett mirkningssystem kan vara till
hjilp.

Till detta forslag ges inte nigra forfattningstorslag utover de
som foreslds for forhandsgodkinda insamlingssystem.

5.4.1 Kommunens roll

Forslag: Kommunen utévar den lokala tillsynen &ver de
forhandsgodkinda insamlingssystemen.

Kommunen ges ansvar for direktinformation till hushéllen.
De forhandsgodkinda insamlingssystemen ska tillhandahalla
underlag f6r information till kommunen.

Producenterna ska bidra till kostnaden {6r informationen till
hushéillen.

Kommunen frintas mojligheten att omhinderta utsorterade
férpackningar eller returpapper.
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Naturvdrdsverket har identifierat att det dr svirt f6r kommunerna
att bedriva tillsyn 6ver insamlingssystemen®. Varje enskild producent
bir ansvaret for insamlingen viket gér det svirt f6r kommunen att rikta
foreligganden mot de ansvariga’. I en ordning med férhandsgodkinda
insamlingssystem faller bdde ansvaret f6r insamlingen och utform-
ningen av insamlingssystemet pd den aktdr som driver insamlingen.
Denna indring ger kommunen en stérre mojlighet att rikta
foreligganden och pdverka hur systemet utformas.

Kommunens roll for tillsyn pd lokal nivd kvarstdr vid ett
inférande av forhandsgodkinda insamlingssystem. Mojligheten att
bedriva tillsyn stirks genom att det inte ir enskilda producenter
som ansvarar for systemet.

God information ir en forutsittning f6r hog kvalitet pd det
insamlade materialet. Kommunerna har ett informationsansvar
gentemot allminheten och det ir dirfér naturligt att dven informa-
tionen om insamlingen av férpackningar och tidningar utformas av
kommunen. Ansvariga fér de forhandsgodkinda insamlingssystemen
ir skyldiga att bistd kommunerna 1 detta informationsarbete.
Kommunens information till hushillen ska férutom plats- och
sorteringsanvisningar etc. ge dterkoppling till lokala dtervinnings-
resultat. Informationen ska vara tydlig och littférstielig samt
motivera till 6kad killsortering. Den bor utformas i samrid med de
som driver férhandsgodkinda insamlingssystem.

5.4.2 Samrad

Forslag: En ging varje ir ska samrdd ske mellan representanter
frin de forhandsgodkinda insamlingssystemen, representanter
frin kommunerna och den nationella myndigheten. Vid samridet
ska de olika ansvariga foér de férhandsgodkinda insamlingssystemen
presentera hur arbetet for det senaste dret gdtt samt hur man
planerar for nistkommande 4r.

Det bor dven genomforas lokala samrdd mellan berérda
aktorer. Vid utformning av det lokala insamlingssystemet bér
dven representanter for fastighetsigare och hyresgistféreningen
samt representant for itervinningsféretagen delta.

¢ Naturvérdsverket rapport 5648.
7 Naturvardsverket rapport 5648.
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For att de berorda aktdrerna ska fi en bittre insyn i insamlings-
systemen bor tvd typer av samrdd genomféras: ett nationellt och ett
lokalt.

Varje &r bor representanter frin den nationella myndigheten, de
forhandsgodkinda insamlingssystemen och representanter for
kommunerna ha samrdd om det gingna dret samt om hur nista ar
ska planeras. Detta for att pd en nationell nivd skapa en bittre
samlad syn kring vad som sker p4 avfallsomridet.

P2 lokal nivd bor representanter frin t.ex. fastighetsigarna,
hyresgistforeningarna, kommunen avfallsentreprendrerna och
operatdrerna av de férhandsgodkinda insamlingssystemen métas 1
samrdd for att skapa en klar bild av vad som behéver goras pd det
lokala planet. Detta ger dven de olika aktorerna en bittre mojlighet
att samordna hanteringen av de olika avfallsstrommarna i
kommunen.

5.5 Insamling av matavfall

Forslag: Avfallsférordningen kompletteras med en paragraf
med krav pd att kommunen ska tillhandahilla medborgarna ett
insamlingssystem fér matavfall i den utstrickning det inte kan
anses orimligt utifrdn ett samhillsekonomiskt eller insamlings-
tekniskt perspektiv.

Mer in 50 procent av landets kommuner har utsortering och
insamling av matavfall. Trots detta samlas det in f6r lite matavfall
for biologisk behandling. Miljobalkens 15 kap. ger kommunen
ensamritt till insamling av hushillsavfall. For att 6ka insamlingen
av matavfall miste siledes kommunerna utveckla sina system for
insamling och erbjuda utsorteringsméjligheter till kommuninvinarna.
Kommunerna har i dag administrativa och ekonomiska styrmedel for
att utforma system som hdjer graden av utsorterat och insamlat
matavfall (se kap.2). Avfall Sverige menar att den faktiska
insamlade matavfallsmingden ir betydligt ligre in den potentiella,
vilket ir mojligt att dtgirda genom bl.a. information om betydelsen
av bittre killsortering som kan leda till forindring av minniskors
beteenden. Aven tekniska aspekter sisom tillimpning av bista
mdjliga insamlingssystem kan leda till hogre insamlingsnivier.
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Kommunerna har olika befolkningsmingd och geografiska
forutsittningar fér utsortering vilket pdverkar vilka insamlings-
metoder som kan anvindas. Forutsittningarna for killsortering ser
t.ex. helt olika ut 1 glesbygd och 1 stadskirnor. Bristande
framkomlighet f6r transporter och platsbrist for kirl kan f6rsvira
mojligheterna fér matavfallsinsamling 1 stider. I glesbygd dir
mindre mingder matavfall finns att samla in &ver stdrre ytor och
avstindet till nirmaste behandlingsanliggning 1 minga fall ir stort,
kan det vara samhillsekonomiskt tveksamt att utsortera matavfall
for central behandling. I dessa delar kan hemkompostering eller
férbrinning med energiutvinning vara ett bittre alternativ.

Med den bredd av tekniska lésningar for insamling som finns
bér kommunerna kunna hitta system anpassade foér olika lokala
forhillanden. Den l3ga nationella siffran om 24 procent biologiskt
behandlat matavfall 2010 kan inte bara bero pi att det finns
kommuner eller omrdden dir det visat sig vara samhillsekonomiskt
eller miljomissigt tveksamt att ha utsortering och insamling av
matavfall. Samma &r, 2010, skulle enligt delmélen 1 God bebyggd
miljo minst 35 procent av matavfallet frin hushill, restauranger,
storkdk och butiker skulle dtervinnas genom biologisk behandling.
Delmaélen niddes siledes inte.

Matavfall ir en resurs som innehiller bl.a. fosfor och kalium,
vilka dr viktiga niringsimnen i jordbruket. Om produktionen av
livsmedel ska vara uth8llig krivs att de niringsimnen som limnar
odlingsmarken vid produktion kompenseras. Genom att killsortera
matavfallet fér biologisk behandling méjliggérs tervinning av
dessa niringsimnen. Det dr dirfér av stor vikt att matavfallet
utsorteras, samlas in och behandlas s3 att dterforing till jordbruket
blir mojlig.

Regeringen fattade 2012 beslut om nytt etappmdl for okad
resurshushdllning i livsmedelskedjan (se kapitel 2 {6r precisering av
maélet). Det nya mélet stiller skirpta krav pd utsortering och
behandling av matavfallet frin hushill, storkok, butiker och
restauranger. Etappmadlet ska vara uppnitt 2018. For att milet ska
nds krivs utdkad insamling och behandling av matavfall.

For att minska risken for att etappmailet inte nds och fér att
ytterligare stimulera utsorteringen av matavfall foresldr jag att en
ny paragraf infors 1 avfallsférordningen. Paragrafen stiller krav pd
att kommunen ska tillhandahilla medborgarna ett insamlings-
system f6r matavfall i den utstrickning det inte kan anses orimligt
utifrdn ett samhillsekonomiskt eller insamlingstekniskt perspektiv.

160



SOU 2012:56 Hushallens avfall

Med matavfall frin hushill menas biologiskt littnedbrytbart
avfall (s& som rotfrukter, gronsaker, kottprodukter och frukt) som
av olika anledningar inte konsumerats. I matavfall inbegrips iven
matavfall som dr oundvikligt, det vill siga de delar av livsmedel som
normalt inte dts upp (sd som blast, skal, ben och liknande).

En o6kad utsortering av matavfall stiller stora krav pd information
och vigledning till hushill och verksamheter. Aven Naturvirdsverket
pekar pd vikten av information och att den inte bara riktas mot
kunden utan att alla som omfattas av insamlingssystemet (avfalls-
himtare, transportorer, behandlare och produktanvindare) miste
forstd miljonyttan med insamlingen f6r att resultatet ska bli bra.

5.6 Insamling av grovavfall

Forslag: En ny paragraf infors 1 avfallsférordningen som fast-
stiller att verksamhetsutévare som godkints av den myndighet
regeringen bestimmer fir samla in och omhinderta skrymmande
eller icke brinnbart hushllsavfall. Kommunens &vergripande ansvar
for detta hushillsavfall kvarstir.

Grovavfall brukar ofta definieras som hushillsavfall som ir sd
tungt, skrymmande eller har andra egenskaper som gér att det inte
ir limpligt att samla 1 sick eller kirl. Termen har dock kommit att
tolkas olika i landets kommuner och det finns ingen legal definition
av vad som ingir 1 begreppet. Tolkningsliget om vad som ir
grovavfall har skapat en situation med oklara regler f6r kommuner,
medborgare och avfallsentreprenérer. Grovavfall finns inte nimnt i
lagstiftningen utan ir en fraktion som klassas under hushillsavfall.
Avfallets speciella karaktir och krav pd egen insamling har dock
gjort att grovavfall har anvints 1 deskriptivt syfte 1 rapporter frin
bide myndigheter, kommunala och privata aktérer. Det avfall som
avses 1 de forslag jag ligger om “grovavfall” ir skrymmande eller
icke brinnbart hushéllsavfall (se forfattningsforslag 34 a §). Med
sddant avfall avser jag det som ir for stort for att rymmas 1 de
dagliga hushéllssoporna. Hit hor bla. tridgdrds- och innemébler,
husgerdd, hand- och tridgirdsverktyg, metallskrot som inte ir
férpackningar, cyklar, storre leksaker och dylikt liksom avfall frin
ombyggnad i bostaden.
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Den nationella avfallsplanen fastslir att teranvindningen av
hushillsavfall ska 6ka och att det behover bli enklare for hushéllen
att limna material och produkter for detta indamil.® For att nd
denna ambition bér bade privata och kommunala aktérer involveras
1 omhindertagandet av avfallet (se kapitel 4 f6r kommunens roll i
forberedelse for dteranvindning). Ett led i arbetet for att 6ka
teranvindningen ir att forbittra servicen for medborgarna nir det
kommer till insamlingen av grovavfall. Forslaget innebir att aktorer
som godkints av den myndighet regeringen bestimmer fir samla in
och omhinderta grovavfall.

For att minimera risken med att oseridsa aktorer samlar in
grovavfall bor endast de aktorer som godkints av den myndighet
regeringen utsett f3 mojlighet att hantera grovavfall. Detta ger
kommunen en méjlighet att utdva tillsyn. Detta 1 kombination med
de 6vriga forslag som presenteras i utredningen om anteckningar
for hushéllsavfall och skyldighet att limna avfallsrapporter minskar
risken for att oserisa aktorer agerar pd marknaden.

D3 grovavfall ligger under kommunens monopol sker i
dagsliget insamlingen primirt 1 kommunens regi. I stor utstrick-
ning ir medborgarna hinvisade till kommunens bemannade 3ter-
vinningscentraler fér avlimning av grovavfall, iven om det
forekommer fastighetsnira insamling.” Det férekommer dven att
kommunen erbjuder himtning efter bestillning eller budning.
Vissa kommuner tilliter emellertid inte budning eller bestillning 1
orter dir dtervinningscentral finns."

Trots att grovavfallet ligger under kommunens monopol s& sker
i dag insamling i privat regi. Vare sig det handlar om ren insamling
eller dteranvindning s& sker verksamheten i en grézon foér vad som
ir lagligt, dels pd grund av oklara definitioner och dels f6r att vissa
kommuner tilliter privata aktérer hantera grovavfall. Genom att
klargora lagstiftningen kan den privata insamlingen utvecklas till
formén f6r miljon, medborgaren och marknaden.

Min uppfattning ir att det finns en potential att utveckla grov-
avfallsmarknaden, framfor alle vad giller forberedelse for &ter-
anvindning. I dagsliget styrs skiljelinjen mellan vem som fir hantera
vad och vilket syfte innehavaren av en vara har nir innehavaren limnar
varan ifrdn sig. Om innehavaren har ett gdvosyfte f&r vem som helst

¥ Naturvardsverket rapport 6502 Frin avfallshantering till resurshushillning — Sveriges
avfallsplan 2012-2017.

? Avfall Sverige Svensk avfallshantering 2011.

1% Avfall Sverige, Rapport U2010:05 Hantering av grovavfall i Sverige.
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hantera varan. Har innehavaren diremot ett kvittblivningssyfte har
varan blivit till avfall som kommunen har ensamritt att hantera.
Detta fir till foljd att de aktdrer som i och fér sig skulle kunna
hantera de varor som innehavaren har limnat ifrdn sig i gdvosyfte, 1
viss min stings ute frin marknaden eftersom det inte alltid gir att
faststilla om innehavaren har haft ett gdvo- eller kvittblivnings-
syfte.

Miljo

Kommunens ensamritt for grovavfall kan vara ett hinder for
verksamheter som vill arbeta mer aktivt med &teranvindning och
forberedelse for dteranvindning. Naturvirdsverket menar'' att en
av orsakerna till att avfall som kan &teranvindas kastas ir att det
kan vara omstindligt och tidskrivande att hitta aktérer som kan ta
hand om avfallet. Myndigheten pekar dven pd att det kan finnas en
okunskap hos konsumenten om att det som de sjilva anser vara
avfall har ett virde pd andrahandsmarknaden. En 6kad information
och service till hushéllen kan tinkas férindra detta.

Marknaden {6r begagnade varor okar for varje &r. Vintage och
second hand har blivit allt mer accepterat. I dag ir det sjilvklart for
manga hushall att silja eller skinka inte bara begagnande bilar utan
dven andra prylar som mébler, leksaker och klider, istillet for att
kasta det som avfall.'”” Genom att underlitta insamlingen av dessa
produkter kan marknaden f{ér dteranvindning utvecklas ytterligare
till f6rmén f6r miljon.

Ett problem i dagens system ir att stora mingder grovavfall
placeras vid AVS:er eller dumpas p3 annat sitt. Nedskripning kan
piverka insamlingspunkten negativt och paverka viljan att nyttja
insamlingssamlingspunkten. Grovavfallet kan siledes skapa en
negativ extern effekt pd miljon si att insamlingen av férpackningar
och returpapper piverkas. Det resulterar dven 1 att kostnaden for
hanteringen flyttas 6ver frin kommunen till producenterna. En utékad
service till medborgarna kan vara ett sitt att férbittra denna situation.
Avfall Sveriges sammanstillning av kommuners grovavfallshantering

"' Naturvdrdsverket rapport 6502 Frin avfallshantering till resurshushdllning — Sveriges
avfallsplan 2012-2017.
2 Naturvdrdsverket rapport 6502 Frin avfallshantering till resurshushdllning — Sveriges
avfallsplan 2012-2017.
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pekar p4 att nedskripning vid AVS minskat i de kommuner som utékat
sin fastighetsnira insamling av grovavfall.”

I storstadsregioner och titorter kan foérslaget leda till mer
rationella transporter di boende i flerbostadshus kan g& samman
och lita en privat aktér omhinderta deras grovavfall. P§ si sitt
minskar antalet enskilda transporter till och fr&n dtervinnings-
centralerna.

Medborgare

Mycket tyder pd att det finns en positiv instillning till killsortering
och annat miljdarbete 1 Sverige. Studier pekar dock pd vikten av
enkelhet for att den positiva instillningen ska omvandlas till
handling. Blir det f6r komplicerat eller tidskrivande okar risken for
att medborgarna l6ser avfallsproblemet pd ett felaktigt sitt'®. Det ir
dirfér viktigt att avfallshanteringen uppfattas som enkel och
littillginglig och, som framgar av utredningsdirektivet, 1 hogre grad
ir fastighetsnira. Detta bor dven gilla f6r grovavfall.

Kommunernas &tervinningscentraler och fastighetsnira insamling
fungerar generellt bra men det finns ett utrymme for okad service till
medborgarna. Mgjligheten att tillmétesgd individuella behov eller
onskemadl kan vara begrinsad f6r en kommun d& dess ansvar ir att
tillhandahdlla en hantering som fungerar fér majoriteten. Till
skillnad frdn annat hushéllsavfall uppkommer grovavfall inte lika
frekvent 1 forutsigbara intervall, detta tillsammans med avfallets
karaktir och sammansittning bildar en mer komplicerad insamling.
Denna insamling kan vara svirt att planera fér och en mer
behovsanpassad hantering kan vara mer 6nskvird och effektiv.
Moijligheten att lita privata entreprendrer hantera grovavfall bor
dirfér ses som ett komplement till kommunens hantering.
Kommunen kan siledes fokusera pd losningar som dr gynnsamma
fér samtliga kommuninnevinare medan entreprendrerna kan
tillgodose de enskildas specifika behov.

Att transportera grovavfallet till en &tervinningscentral kan 1
vissa fall dven vara en tidskrivande aktivitet. Vare sig det ir pd
grund av brist pd bil, tid eller fysisk mojlighet ges med forslaget ett
utrymme for att betala f6r att {8 hjilp. Det ir min uppfattning att

13 Avfall Sverige Rapport U2010:05.
4 Ewert, Henriksson, Akeson (2009) Osiker eller nsjd — kulturella aspekter pa vardagens
avfallspraktik.
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en 6kad service f6r medborgarna kan leda till en bittre hantering av
avfallet.

Marknad

Grovavfall bestdr av en rad olika material och produkter som har
ett virde pd marknaden. Det kan vara allt frin skrot som gir till
tervinning till mobler som siljs pd andrahandsmarknaden. Med
dagens lagstiftning styr avfallsinnehavarens syfte nir vederbérande
limnar frin sig varan vem som fir hantera den. Om innehavaren
har ett givosyfte f&r vem som helst hantera varan. Har innehavaren
diremot ett kvittblivningssyfte har varan blivit till avfall som
kommunen har ensamritt att hantera. Detta far till f6ljd att de
aktorer som 1 och for sig skulle kunna hantera de varor som
innehavaren har limnat ifrdn sig i gdvosyfte, 1 viss min stings ute
frdin marknaden eftersom det inte alltid gdr att faststilla om
innehavaren har haft ett gdvo- eller kvittblivningssyfte.

Utover problemet med avfallslimnarens syfte skapar tolkningen
av vad som utgdr grovaviall ett hinder fér utveckling av
marknaden. Avfall frdn underhdll, reparation, ombyggnad eller
rivning av bostad eller fastighet kan vara antingen hushillsavtall
eller icke hushillsavfall. Naturvirdsverket definierar t.ex. mindre
underhéllsarbeten och reparationer 1 bostaden som en normal del
av boendet och anser att det dirfér bér riknas som hushillsavfall.
Om ett byggarbete 1 stillet dr omfattande (stdrre reparation,
renovering, ombyggnad, rivning etc.) uppstdr avfallet frimst pd
grund av byggverksamhet och inte av boende och bér dirfor inte
klassas som hushéllsavfall. T det senare fallet kan en annan aktér in
kommunen hantera avfallet. Den otydliga grinsdragningen mellan
vad som ingdr och vad som inte ingir i kommunens ensamritt gor
det svirt for entreprendrer att veta vad de fir och vad de inte fir
himta. Aven om lokala tolkningar gérs ir begreppet fortfarande
minga ginger svirtolkat fér enskilda medborgare och for
avfallsentreprenérer.

Det kringliga regelverket kan resultera i att en avfalls-
entreprendr som hidmtar avfall frin renoveringen i lagens mening
inte har ritt att ta med soffor, bord och liknande varor som
konsumenten vill bli av med. I stillet ska konsumenten hinvisas till
kommunens &tervinningscentral. Detta system dr vare sig logiskt
for medborgaren eller avfallsentreprendren och ir negativt for
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miljon. Genom att tydligt klargora 1 avfallsférordningen vad
avfallsentreprendrerna fir och inte fir stimuleras marknaden for
dteranvindning, dtervinning och insamling frin hushdll. Denna
marknad existerar redan i dag men péverkas negativt av de oklara
regelverk som beskrivits ovan. Forslaget kan dven leda till nya
mojligheter f6r att utveckla och kombinera tjinster. Vid t.ex. flytt
eller stidning kan en entreprendr dven erbjuda omhindertagande av
det grovavfall som konsumenten vill bli av med.

Dagens situation skapar iven problem for fastighetsigare och
hyresgistféreningar di grovavfall som cyklar och mébler limnas
kvar vid t.ex. flytt. I dessa fall finns inget klart gdvosyfte vilket gor
att det klassas som hushillsavfall och faller under kommunens
ensamritt. Med de nya regler som féreslds i utredningen (kapitel 4
och kapitel 5) kan fastighetsigare vid en sidan situation anlita en
avfallsentreprendr som himtar upp grovavfallet.

5.6.1 Alternativ handlingsvag

En alternativ handlingsvig till den féreslagna forindringen av
dagens system ir att den myndighet som regeringen bestimmer far
utfirda nirmare foreskrifter om kommunernas hantering av
hushéllsavfall.

Syftet med bestimmelsen ir att sitta en ligsta godtagbar
servicenivd for hantering av hushillsavfall som faller inom kom-
munernas ansvar.

Till skillnad fr@n regleringen avseende producentansvar och
bemyndigandet 1 15 kap. 6 § miljébalken har inte bemyndigandet 1
15 kap. 9 § miljobalken utnyttjats till att meddela nirmare fore-
skrifter om kommunernas avfallshantering (med undantag for
innehdllet 1 den kommunala renhillningsordningens avfallsplan).
Skilet till detta dr att kommunerna i sin tur foéreskriver om den
nirmare utformningen av avfallshanteringen 1 sina lokala avfalls-
foreskrifter. Det har dirfor inte ansetts nédvindigt att reglera hur
kommunerna utdvar sin foreskriftsritt. Det bygger i sin tur pd att
avfallshanteringen méiste anpassas efter de lokala férutsittningarna
i landets kommuner. Foljden blir en vixande skillnad mellan olika
kommuner men ocksd skillnader 1 den service som limnas till
medborgarna.

Det finns anledning att genom foreskrifter kunna styra
dtminstone den ligsta godtagbara standarden fér kommunernas
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avfallshantering. Inte minst nir det giller grovavfall ir skillnaderna
mellan olika kommuner omotiverat stora. En sddan ordning riskerar att
successivt urholka fortroendet foér samhillets avfallshantering. Det
skulle 1 sin tur kunna 6ppna for krav pd forindringar avseende
kommunernas ansvar for avfall.

I utredningsdirektiven uttrycks att alltmer av hushillsavfallet
ska samlas in fastighetsnira. Det dr mycket som talar f6r att det ir
limpligt bdde for att ge en 6kad service till medborgarna och fér att
dirmed o6ka &tervinningen. Det idr ocksd bakgrunden till det
huvudférslag som limnas avseende férpackningar och returpapper.
For matavfall och brinnbart avfall ir det bdde av logistiska skil och
miljoskil limpligt att avfallsinsamlingen sker nira kallan.
Grovavfallets karaktir och sammansittning bildar tillsammans med
frekvensen av hur ofta det uppstdr ett mer komplicerat ménster.
Till det ska liggas att det idr just i foérsta hand grovavfall och
liknande som genom férberedelse for dteranvindning kan lyftas
hoégre upp 1 avfallshierarkin. I detta nya landskap av avfalls-
hantering miste kommunerna finna nya former fér sin service. For
att skillnaderna mellan kommunerna emellertid inte ska bli for
stora behdvs dock en reglering som gor det mojligt att foreskriva
hur kommunerna skapar en ligsta godtagbar service.

5.7 Bemyndigande for kommunen att meddela
foreskrifter om utrymmen foér avfallshantering

Forslag: Det infors en ny paragraf 1 74 a § avfallsférordningen
som anger att kommunen f&r meddela foreskrifter om att
fastighetsinnehavare ska avsitta och utrusta utrymmen for
avfallshantering.

Kammarritten i Stockholm fann i en dom meddelad i april 2006"
att en kommun inte hade ritt att meddela féreskrifter som skulle
kunna innebira att en fastighetsinnehavare tvingades att gora
ingrepp 1 och dndringar i dispositionen av befintliga byggnader.
Bedémningen gjordes mot bakgrund av att kommunen inte erhillit
bemyndigande att meddela foreskrifter som innebir dliggande for
fastighetsinnehavare att avsitta och utrusta utrymmen for
sopsortering inom befintliga byggnader.

" Dom 1 mal nr 4155-06, Kammarritten 1 Stockholm, 2006-04-07.
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For att kommunen ska kunna vara pidrivande for o6kad
utsortering av avfall, kan det komma att innebira att kommunen
meddelar foreskrifter om sortering av avfall som i praktiken
innebdr 8ligganden for en fastighetsinnehavare att avsitta och
utrusta utrymmen for sddant indamal. S&dana féreskrifter ir enligt
den ovan angivna domen dock inte tillitna.

Det ir rimligt att kommunen, fér att mojliggéra okad
utsortering av Atervinningsbara avfallsfléden, fir mojlighet att
meddela foreskrifter om att fastighetsinnehavare ska avsitta och
utrusta utrymmen f{or avfallshantering. Ett sddant bemyndigade
foreslds framgd av 74 a §.

5.8 Insamling i materialstrommar

Att sortera ut foérpackningar av papper, glas, plast och metall i
enlighet med producentansvarsférordningen ir inte ett system som
ir tydligt for den enskilde medborgaren som ofta ligger andra
typer av glas-, plast- och metallféremal 1 insamlingsbehillarna for
férpackningsavfall. Ett system med insamling 1 materialstrommar
vore siledes enklare att forstd. Efter den undersékning Naturvards-
verket genomférde &r 2009 om insamling av vissa fraktioner i
materialstrommar'® drar myndigheten slutsatsen att insamling av
hushéllsavfall baserat pd material skulle ge ett system som ir mer
anvindarvinligt och begripligt f6r hushdllen. Myndighetens
uppfattning ir att en indring till insamling av material 1 stillet f6r
forpackningar kan medféra néjdare och dnnu mer engagerade
hushdll samt ge ett o6kat fortroende for killsortering och
tervinning. Naturvirdsverket forordar dirfor att insamling och
dtervinning av hushallens avfall breddas till att omfatta allt avfall av
metall och plast som gir att materialdtervinna.

Rapporten har inte remitterats men kritik har riktats frin
niringslivet mot myndighetens slutsatser nir det giller en 6verging
till materialinsamling. Det ir materialbolagens och &tervinnings-
foretagens uppfattning att insamlingslésningar med samman-
blandade fraktioner leder till ingen eller mycket liten material-
dtervinning.

Jag har under arbetets ging triffat dtervinningsforetagen Svensk
Glasitervinning, Fiskeby Board (pappersférpackningar) och
Swerec (plast). En av &tervinnarna (Swerec) gav uttryck for att det 1

!¢ Rapport 5942 System fér insamling av hushillsavfall i materialstrémmar.
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framtiden, nir tekniken for sortermg utvecklats ytterhgare,
kommer vara mojligt att samla in blandade fraktioner av plast i
storre utstrickning in idag. Jag avser mot bakgrund av dagens
tekniska begrinsningar {6r behandling av alltfér orena fraktioner
inte ge forslag till en 6vergdng till insamling 1 materialstrémmar.
Det ir emellertid min uppfattning att det ur pedagogisk synvinkel
vore ett bittre system. Med ett system med en ansvarig insamlare
och med den teknikutveckling som pdgdr anser jag att det ir en
mdjlighet som bér beaktas 1 framtiden.

5.9 Insamlingstekniker

5.9.1 Avfallskvarnar

Bedomning: Den utdkade insamlingen av matavfall bor ske pd
ett sidant sitt att si mycket niring och energi som mojligt kan
utvinnas. Direktkopplade avfallskvarnar uppfyller i dag inte
dessa kriterier. Foér nirvarande avrdds dirfér frin en fortsatt
utbyggnad av direktkopplade avfallskvarnar.

I takt med att biogasen utvecklats har matavfallet kommit att
betraktas mer och mer som en eftertraktad resurs. Produktion av
biogas och biogddsel ir beroende av en stadig tillforsel av substrat.
Aven om insamlingen av matavfall stadigt okar ligger den
fortfarande under de mil som satts i miljokvalitetsmilet God
bebyggd miljé. Miljomdlen kan komma att skirpas sd att krav stills
pd att vixtniring och energi tas tillvara.

For att nd det foreslagna miljoméalet om 40 procent biologisk
behandling miste en rad olika system appliceras. En metod ir
insamling av matavfall med avfallskvarnar. T dagsliget finns det
primirt tvd systemldsningar; avfallskvarnar kopplade till en separat
tank och avfallskvarnar kopplade till spillvattennitet. De tvd
l6sningarna har olika potential fér att anvindas i1 hushdll och
verksamheter. Bida systemen har foérdelen att de underlittar
utsorteringen av matavfall markant. Bdda systemen genererar ocksi
substrat som kan anvindas for att producera biogas.

Matrester fr&n kvarnar kopplade till spillvattennitet rotas
tillsammans med slam i reningsverken, resterna frin koékskvarnar
med tank rotas i kammare med liknande substrat. Detta skapar en
skillnad 1 inneh&llet och méjligheterna till att dterfora rétresten till
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jordbruket. Att bygga upp insamlingssystem som inte tillgodoser
de krav som stills i God bebyggd miljo kan pd sikt himma
hanteringen av de indliga resurser vi vill dtervinna. Insamling av
matavfall bor ske pd ett sddant sitt att recirkulering av indliga
resurser och niringsimnen till jordbruket underlittas. S& trots att
direktkopplade avfallskvarnar kan resultera 1 6kad insamling av
matavfall, viger nackdelarna 1 dag tyngre. For nirvarande avrdds
siledes en fortsatt utbyggnad av direktkopplade avfallskvarnar.

Kvaliteten pd rotresten och mojligheten att anvinda den i
jordbruket dr en viktig friga. Spirbarheten ir viktig nir det
kommer till anvindningen av rotrester 1 jordbruket. Detta stiller
stora krav pd kvalitetssikring av matavfallet. Om spirbarheten ir
god och det finns en kontroll genom hela insamlingskedjan kan
resterna frdn rétningsprocessen certifieras och terforas till jordbruket.
Ett minimikrav frin organisationer som KRAV, Svenskt Sigill m.fl. ir
att anliggningarna som producerar biogddsel eller kompost ir
certifierade."”

Den utékade insamlingen och behandlingen av matavfall ska ske
pa ett sddant sitt att s8 mycket niring och energi som méjligt kan
utvinnas.

Som nimnts tidigare ir mat-, restaurang- och livsmedelsavfall
ndgra av de mest lénsamma fraktionerna fér produktion av biogas.
Utover 1onsamhetsaspekten innehdller matavfall minga nirings-
imnen som bor recirkuleras till jordbruket. Vid transporten av det
malda avfallet i ledningsnitet sker en nedbrytning som bidrar till
energiforlust. Transporten leder dven till en forlust av nirings-
dmnen, bl.a. forsvinner stora delar av kvivet frin substratet.
Matavfallet bor behandlas sd att dess potential utnyttjas dels genom
materialdtervinning som biogddsel dels genom energidtervinning
som biogas.

Det finns sdledes en avvigning mellan att f8 in mer substrat och
att producera biogas pi ett sidant sitt att restprodukterna kan
dteranvindas. Matavfallet bor samlas in och dtervinnas pd det sitt
som genererar mest energi och skapar bist forutsittningar for
recirkulation till jordbruket. Fosfor, kalium och svavel ir viktiga
imnen for jordbruken och samtidigt en dndlig resurs vilket stiller
stora krav pd anvindningen av recirkulerad vixtniring. Fér att
minimera jordbrukets miljopdverkan och foér att hushdlla med de
indliga resurserna dr det dirfér fordelaktigt om recirkulerad

7 WR 39 Hjilpmedel fér introduktion av system fér insamling av killsorterat matavfall.
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vixtniring anvinds 1 produktionen av livsmedel. Behandlingen av
matavfallet bor spegla detta.

5.9.2  Exempel pa andra méjliga insamlingsmetoder

Personal Waste Inlet (PWI) innebir att varje hushdll har ett eget
inkast 1 anslutning till diskbidnken. Inkastet anvinds som en ho dir
t.ex. matrester frin tallrikar kan spolas eller skrapas av. Avfallet
sugs med vakuum via ett separat rorsystem till en central tank
medan vattnet gdr vidare 1 avloppet. Avfallsmassan ir koncentrerad
och firdig for biogasproduktion. I en framtid skulle dven infra-
strukturen kunna byggas ut for att suga massan direkt till
biogasanliggning. Det som skiljer detta system frén systemet med
avfallskvarnar ir framfor allt att vattnet skiljs av frin matavfallet
som d& transporteras utan vatten. Systemet finns innu inte
installerat i Sverige.

Vid torrkonservering av matavfall utsorteras matavfallet 1
papperspésar i hushdllen. Matavfallet limnas i en behillare dir det
mals innan det dverfors till torrkonserveringsmaskinen dir fukten
fors bort med hjilp av rumstempererade luftstrommar. Torkningen
resulterar 1 en reduktion av matavfallets volym, vikt och lukt. Det
torkade materialet behdller niringen och kan anvindas 1
biogasproduktion eller blandas med jord och anvindas som jord-
forbittringsmedel. Genom att matavfallet inte dr fuktigt hindras
spontan nedbrytning, vilket gor att matavfallet kan lagras under
lingre perioder innan det miste behandlas. Detta mojliggdr dven
lingre frakt av matavfallet. Systemet kriver investeringar i sug-
eller kranbilar och utrymme f6r kvarn och konserveringsmaskin.

Utvecklingen av sopsugsystem har pagdtt i minga &r. Det finns
i dag bide stora anliggningar i hela stadsdelar och smd i enskilda
fastigheter. Fordelarna med sopsugsystem dr att man fir firre
transporter och sparar yta genom att behovet f6r lagring av avfall 1
fastigheterna minskar. Det méjliggor titare bebyggelse och ger
mindre lokalt buller och mindre lukt. Det mojliggér dven en bittre
arbetsmiljé for dem som samlar in avfallet. Nackdelarna ir att
investeringskostnaderna ir héga. Det finns tvd olika underjordiska
system; det mobila och det stationira. Bdda systemen har gemensamt
att man hidmtar en fraktion i taget. Det som skiljer systemen &t dr hur
avfallet lagras 1 omridet och hur det transporteras till den plats dir
det ska tas om hand.
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I ett mobilt sopsugsystem lagras avfallet lokalt innan det samlas
in via ror till en sugbil. Den vanligaste typen av mobilt system
hanterar hushillsavfall frin bostider. Inkasten ir anpassade efter
avfallsfraktion och ansluter till en lagringstank dir avfallet lagras i
avvaktan pd témning. Sugbilen témmer tanken vid en docknings-
punkt som kan placeras 1 utkanten av bostadsomridet.

I ett stationirt sopsugsystem samlas avfall in via ror 1 ett
vakuumsystem. Avfallet samlas i nedkastets rér for att sedan sugas
till en uppsamlingsanliggning utanfér bostadsomrddet. Dir samlas
avfallet 1 containrar som sedan himtas med lastbil. Hittills har de
stationira systemen byggts som en helhet av en och samma
leverantér. Tanken pd att kunna konkurrensutsitta delar av
systemet har dock vickts. Om detta ska bli méjligt miste systemen
standardiseras.

SIS har tagit initiativ till ett standardiseringsarbete som ska leda
till gemensamma krav pd sopsugsystem. Kraven omfattar bla.
sikerhet, ljud, lukt, ventilation samt fysiska krav. Milet ir att
utarbeta en standard for bittre miljo och okad sikerhet genom
minskad trafik, 6kad personsikerhet vid inkast och himtning, 6kad
brandsikerhet, minskade kostnader fér anvindare, upphandlare och
leverantérer av sopsugsystem. En standard skapar ocksd férutsitt-
ningar till férenklad byggprojektering som en f6ljd av enhetliga
regler och riktlinjer for inkast, rorsystem och terminaler for
himtning. Till att bérja med kommer en svensk standard utarbetas
men p4 sikt kan dven en europeisk standardisering bli aktuell."

Optisk sortering bygger pa att avfall sorteras i olikfirgade pdsar i
hushéllen, en firg for varje fraktion. De kulorta pdsarna liggs
blandade 1 de kirl eller andra alternativa system sisom exempelvis
sopsug, underjordbehillare etc. som tidigare anvints fér brinnbart
avfall. Sortering utfors i ett senare led med ett optiskt system som,
med utgingspunkt frdn pdsens firg, sorterar de olika fraktionerna
var for sig. Fordelarna ir att befintlig fordonspark kan anvindas
samt att ingen ombyggnation krivs hos kunden. Eftersom pisarna
kastas 1 samma kirl eller nedkast kan systemet anpassas till de flesta
omriden."” Systemet ir flexibelt och antalet utsorterade fraktioner
kan 6ka eller minska vid behov. Nackdelarna ir att investerings-
kostnaderna ir hoga eftersom en sorteringsanliggning behovs for
att systemen ska fungera.

' hetp://www.sis.se/milj%c3%b6-och-h%c3 %a4lsoskydd-s%c3 %a4kerhet/avfall.
2012-01-10.
' Naturvirdsverkets rapport 5195.
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I en Materials Recycling Facility (MRF)sorteras och separeras
blandat avfall. MRF-anliggningar brukar vara mer eller mindre
mekaniserade. Mindre anliggningar ir vanligen férknippade med
mer manuellt arbete 4n de stérre som ir mer mekaniserade. Aven
de storre anliggningarna har emellertid nigon form av manuellt
arbete 1 form av kontroll och eftersortering. IVL genomférde ar
2008 en studie av MRF-anliggningar och av mgjligheten att infora
ett sidant system 1 Sverige. Fokus i studien ir kvaliteten pd det
material som utsorterats frén en blandad fraktion av &tervinnings-
bart avfall.”® Studiens slutsatser ir att det inte gick att f§ fram
tillrickliga uppgifter om kvaliteten pd det utsorterade materialet
frdn ndgon idgare till en MRF anliggning. Materialet pdstds vara
”siljbart” men att kraven pd kvalitet kommer att 6ka. IVL:s slutsats
ir att det behovs ytterligare studier for att kunna faststilla f6r- och
nackdelar med detta system men att det inte finns ndgra tekniska
hinder (insamling och sortering) for systemet 1 Sverige. Diremot
pipekar IVL att det nuvarande producentansvaret kan vara ett
hinder eftersom det stiller krav pd att producenten ansvarar for
omhindertagandet av det genererade férpackningsavfallet.

I vissa kommuner finns mojlighet att kdpa s.k. betalsopsickar.
Systemen ser lite olika ut i olika kommuner men tanken med
betalsopsicken ir att det ska vara mojligt att limna mer sopor vid
enstaka tillfillen eller limna osorterade sopor vid tillfillen nir man
inte har méjlighet att sortera. Det kan t.ex. rora sig om sopor frin
en storre sammankomst i hemmet, pd jobbet eller frin en picnic.
Aven fritidshusigare kan képa betalsopsickar i stillet for att ha ett
sopkirl. Betalsopsicken finns att képa bla. 1 livsmedelsbutiker.
Sicken himtas vid ordinarie tur, limnas pd tervinningscentral eller
vid siljstillet.

2 Insamling av tervinningsbart material i blandad fraktion (IVL B1821).
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6 Verksamheternas avfall

6.1 Inledning

I utredningsuppdraget ingdr att dverviga hur ansvaret fér insamling
och omhindertagande av verksamheternas avfall, sirskilt hushalls-
avfall, férpackningar och returpapper bér vara organiserat. I den del
som berér verksamheternas med hushéllsavfall jimforliga avfall ska
tidigare utarbetade forslag och de synpunkter som limnats pd
forslagen vid remissbehandling beaktas. Vidare ska forslagen
utformas pd ett sddant sitt att hanteringen av dessa avfallsslag
medger en effektiv samordning med hanteringen av 6vrigt avfall
frdn verksamheterna.

Verksamheternas ansvar f6r insamling och omhindertagande av
avfall har beskrivits 1 kapitel 2. Dir anges att verksamhetsutévaren
sjilv ansvarar for att se till att det inom verksamheten uppkomna
avfallet, undantaget verksamhetens hushéllsavfall och 1 viss min
avfall som ir belagt med producentansvar, hanteras pd ett hilso-
och miljomissigt godtagbart sitt. Ansvaret fér insamling och
omhindertagande av avfall som uppstdr inom verksamheten delas
siledes mellan verksamhetsutdvaren, kommunen och producenter.
Kommunen samlar t.ex. in och omhindertar avfall frin personal-
matsalar och restauranger, eftersom det inbegrips i verksamhetens
hushéllsavfall. Vad giller de fraktioner som omfattas av producent-
ansvaret for férpackningar ir dagens system utformat pd ett sidant
sitt att insamling och omhindertagande utférs av avfallsentre-
prendrer som verksamheterna sjilva har anlitat, ofta i samordning
med Ovriga avfallsslag som uppkommer i verksamheten. For
mindre verksamheter anvisar bl.a. Férpacknings- och tidnings-
insamlingen (FTI) 425 insamlingspunkter dir verksamheterna har
mojlighet att kostnadsfritt limna férpackningar.
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6.2 En tydligare ansvarsférdelning mellan kommuner
och verksamhetsutoévare

Forslag: Definitionen av hushéllsavfall i 15 kap. 2 § miljébalken
begrinsas till att enbart omfatta avfall frin bostider.

Avfallsférordningen  kompletteras med krav pd att
verksamheter ska sortera ut matavfall frin annat avfall samt se
ull att hantera det pd det sitt som anges i 15kap. 1§
miljébalken.

6.2.1 Bakgrund

I miljobalken definieras hushéllsavfall som avfall som kommer frin
hushdll samt dirmed jamforligt avfall fran annan verksambet. Med
hushdllsavfall jimforligt avfall avses dirvid sddant avfall frin
industrier, affirsrorelser och annan likartad verksamhet som i
renhillningssammanhang ir jimférligt med avfall som kommer
frdn hushill. Det ir sddant avfall som uppkommer som en direkt
foljd av att minniskor, oavsett indamail eller verksamhet, uppe-
hiller sig inom en lokal eller i en anliggning. Som exempel kan
nimnas avfall frdn personalmatsalar, restaurangavfall och toalett-
avfall.!

Under minga &r har diskussioner pdgitt om vilken typ av avfall
som ingdr respektive inte omfattas av definitionen av verksam-
heternas hushillsavfall. Dagens reglering har dirfér skapat en oklar
ansvarsfordelning mellan verksamhetsutdvare och kommuner,
eftersom kommunen ansvarar fér insamlingen av verksamheternas
hushéllsavfall, medan verksamheterna sjilva ansvarar for att se till
att ovrigt avfall tas omhand.

I arbetet med att tydliggéra ansvarsférdelningen mellan
kommuner och privata aktorer skickade Naturvirdsverket i tvd
omgingar under 2007 ut ett forslag till vigledning till definitionen
av hushillsavfall pd remiss. Forslaget kritiserades av flera aktorer
och 1 januari 2008 gavs endast en begrinsad vigledning till
definitionen ut. Vigledningen publicerades i samband med att
verket fitt ett regeringsuppdrag att bedéma tinkbara konsekvenser
om definitionen av hushillsavfall begrinsades till att enbart omfatta

! Prop. 1997/98:45 del 2 s. 821.
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avfall frdn hushill. Verket ansdg dirfér att det inte var indamals-
enligt att vigleda nirmare i frigan.’

I maj 2008 presenterades Naturvirdsverkets bedémning av de
reella och potentiella konsekvenserna av att begrinsa definitionen
av hushéllsavfall. Konsekvensbedémningen har inte remitteras.

Mot bakgrund av de konsekvenser som verket presenterat lade
regeringen, genom en departementspromemoria’, fram ett forslag
som var tinkt att mojliggéra f6r verksamhetsutdvare att 13ta nigon
annan in kommunen ta hand om hushillsavfall frin verksamheten
med villkoret att hanteringen av avfallet skulle ske i enlighet med
avfallshierarkin. Enligt férslaget var den som valde att limna
hushéllsavfallet till ngon annan tvungen att anmila detta till
kommunen. Enligt forslaget skulle kommunens insamlingsansvar
kvarstd for de verksamhetsutdvare som inte valde att limna sitt
hushéllsavfall till ndgon annan.

Promemorian remitterades under 2009 och 114 instanser svarade.
Av remissinstanserna stodde 49 stycken (kommuner, linsstyrelser,
myndigheter samt avfallsentreprenérer och representanter for
handeln) forslaget, men med olika grad av invindningar. Regeringen
valde av olika anledningar att inte gi vidare med férslaget.

Tvisterna om vad som omfattas av det med hushillsavfall
jimforliga avfallet har under tiden fortsatt. I december 2011 gav
Avfall Sverige ut Guide 4 Inneborden av begreppet hushillsavfall.
Guiden anger 1 Overensstimmelse med miljobalken att med
hushéllsavfall jimférligt avfall uppkommer som ett resultat av att
minniskor anvinder lokaler eller anliggningar pd ett sitt som ger
upphov till avfall som liknar det avfall som uppstdr vid anvindning
av mark eller byggnad for bostadsindamal. Enligt Avfall Sveriges
tolkning ir dock dven avfall som uppkommer i restauranger, caféer
och liknande hushillsavfall, eftersom det har ett samband med att
minniskor vistas 1 en lokal for att dta och dricka. Vidare utgor
enligt Avfall Sverige spillfett och fettavskiljarslam hushillsavfall.
Branschorganisationen anser ocksi att frukt- och gronsaksrester
samt kasserade livsmedel med eller utan férpackning frin
livsmedelsbutiker och liknande generellt sett utgor hushillsavfall.
Ett annat exempel pd Avfall Sveriges tolkning av med hush&llsavfall

? Naturvirdsverket, Vigledning till definitionen av bushdllsavfall, januari 2008.
’ Nya avfallsregler Ds 2009:37.

* En fullstindig remissammanstillning finns tillginglig pi Miljodepartementet
(M2009/1551/R).
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jimforligt avfall frin butik dr kasserade klider frin en klidbutik.
Avfall Sveriges guide har i likhet med Naturvardsverkets tolknings-
forslag kritiserats.

I juni 2012 meddelade mark- och miljddomstolen vid
Vinersborgs tingsritt en dom som rérde frdgan huruvida utrensad
frukt och gronsaker var att betrakta som med hushillsavfall
jimforligt avfall. Domstolen kom fram till att avfallet inte kan
bedémas som avfall jimférligt med hushillsavfall.”

De itgirder som gjorts for att klargora och férbittra ansvars-
fordelningen har inte fitt onskat resultat. Dirfor dr det inte
meningsfullt att gora ytterligare férsok till tolkning och det finns 1
stillet skil att foresld en ny ordning for insamling och behandling
av verksamheternas hushéllsavfall.

6.2.2  Begransning av definitionen av hushallsavfall

Forslaget innebir att en verksamhetsutdvare fir ansvar for
hanteringen av allt sitt avfall.

Avfallshanteringen 1 Sverige har under de senaste &ren
genomgitt en positiv utveckling och en rad 4tgirder har
genomforts 1 syfte att minska deponeringen av avfall och 1 stillet
boérja betrakta det som en resurs. Enligt min uppfattning hindrar
emellertid den oklara ansvarsférdelningen mellan kommuner och
verksamhetsutdvare i viss mén en fortsatt god utveckling.

Till f6ljd av att ansvaret for insamling av verksamheternas avfall
1dag delas mellan kommunen och verksamhetsutévare har alla
verksamhetsutévare ett obligatoriskt kommunalt abonnemang for
himtning av verksamhetens hushillsavfall. De allra flesta verksam-
heter maste dirtill ha ett abonnemang fér himtning av évrigt avfall.
S8dana abonnemang erbjuds av bide kommuner och privata
avfallsentreprendérer.

Foremal f6r diskussioner ir alltsd vilken typ av avfall som ingir i
det kommunala avfallsabonnemanget och vad som faller utanfor
och sdledes blir verksamhetsutévarens ansvar. Av avsnitt 6.2.1
framgdr att det med dagens lagstiftning inte fullt ut gir att besvara
denna friga.

Det storsta och mest pdtagliga problemet med den oklara
ansvarsfordelningen dr att avfallet i vissa fall hanteras pi ett

> Dom i mil M 1652-12, Vinersborgs tingsritt, 2012-06-05.
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ineffektivt sitt. Detta eftersom den kommunala hushillsavfalls-
fraktionen ofta blir till en blandfraktion som inte gr att géra ndgot
annat av in att forbrinna med energiutvinning. Genom den
nuvarande ansvarsférdelningen tvingas verksamheterna inte heller
ta ett helhetsansvar for sin avfallshantering. I samband med
tydliggérandet av avfallshierarkin, finns dirfoér behov av att klar-
gora verksamheternas ansvar fér att se till att det avfall som
uppkommer 1 deras verksamhet 1 stérsta mojliga min sorteras och
direfter hanteras enligt avfallshierarkin.

Den otydliga ansvarsfoérdelningen skulle kunna 16sas pd tvd sitt.
I det ena fallet fir verksamheterna ansvaret f6r allt sitt avfall och 1
det andra f&r kommunerna ansvaret for ett mer definierat
avfallsflode. Frigan dr emellertid hur ett sddant avfallsflode skulle
kunna specificeras och avgrinsas utan att skapa nya tolknings- och
grinsdragningsproblem.

Efter samtal med branschorganisationen Avfall Sverige har
framkommit att en sddan mojlig avgrinsning skulle kunna vara
verksamheternas matavfall. Detta f6r att det frn kommunalt hill
har investerats 1 teknik som skulle kunna behandla matavfallet
biologiskt, framfér allt genom rétning fér biogasproduktion och
kompostering. En sddan uppdelning ir dock inte alltid logisk for
alla verksamheter. En grossist ger t.ex. upphov till en del matavfall.
I dagsliget utgor den typen av avfall inte hushdllsavfall. Avfall
Sverige har samtidigt framfért att landets kommuner troligtvis inte
skulle vara beredda att ta pd sig insamlings- och behandlings-
ansvaret for denna typ av matavfall. Uppdelningen skulle i sddant
avfall behéva avgrinsas till vissa typer av verksamheter. En sddan
16sning skulle dirfor innebira att manga, men inte alla verksam-
heter tvingades ta ett helhetsansvar f6r sin avfallshantering.

D3 jag anser att alla verksamheter, oavsett bransch, ska ta ett
helhetsansvar f6r sin avfallshantering 4r det enda rimliga
alternativet att kommunens ansvar {or att samla in och omhinderta
hushéllsavfall frdn verksamheter upphor. Eftersom jag samtidigt
limnar f6rslag om att avfallshierarkin ska genomforas tydligare och
kopplas till avfallsinnehavarens ansvar sikerstills bl.a. att utsorterat
matavfall behandlas biologiskt.

Forslaget innebir dven att det skapas foérutsittningar for
konkurrens om matavfall av god kvalitet. I ett sddant lige vore det
dirfér mindre limpligt om enbart vissa verksamheter skulle 3
mojlighet till sinkta kostnader eller t.o.m. fi betalt for att bli av
med sitt matavfall.
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6.2.3  Krav pa utsortering av matavfall

Forslaget att flytta over ansvaret fér det med hushillsavtall
jamforliga avfallet pd verksamheterna innebir att kommunen bl.a.
forlorar méjligheten att anvinda miljéstyrande taxa och pd sd sitt
se till att matavfall sorteras ut frin &vrigt avfall.

I dagsliget varierar ersittningen for att leverera matavfall till
anliggningar for biologisk behandling mycket. En entreprenér kan
1 vissa delar av landet f8 uppemot 250 kronor per ton i betalning f6r
att leverera matavfallet. I andra delar av landet kan entreprenéren {3
limna avfallet gratis eller, pd andra stillen, behéva betala upp till
450 kronor per ton. Detta innebir att hanteringskostnaden fér det
avfall som 1 vissa fall subventioneras av kommunen fullt ut flyttas
over pd verksamhetsutovaren. Beroende pd var verksamheten ir
beligen kan antingen en avfallsentreprenér erbjuda en hantering av
matavfall till ett ligre pris eller s3 blir det dyrare i férhdllande till
vad verksamhetsutdvaren tidigare betalade f6r hantering av sddant
avfall.

Ett allmint krav pd utsortering bor inféras. Kravet giller 1 den
mdn det inte kan anses orimlig i enlighet med 2 kap. 7 § miljs-
balken.

Det utsorterade matavfallet dr direfter bdde verksamhetsutévare
och avfallsentreprendrer skyldiga att hantera i enlighet med avfalls-
hierarkin.

6.2.4 Kommunernas befogenheter att féreskriva om
avfallsutrymmen

De storsta volymerna matavfall uppkommer i livsmedelslokaler
over vilka kommunen vanligtvis bedriver tillsyn. Tillsynen
finansieras av en sirskild tillsynsavgift som betalas av verksamhets-
utovaren. Vad giller sjilva hanteringen av livsmedelsavfall i
livsmedelslokal stiller EU-férordningen nr 852/2004 om livs-
medelshygien® tydliga krav. Utrymmena ska t.ex. vara litta att
rengdra och sikra for skadedjursintring. Férordningen stiller dven
krav pd att allt avfall ska elimineras pd ett hygieniskt och miljs-
anpassat sitt 1 enlighet med tillimplig unionslagstiftning, och fir
inte utgora en direke eller indirekt killa till kontaminering.

¢ Bilaga I, kap. VL.
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Kommunen har redan genom sin roll som tillsynsmyndighet
mojlighet att sikerstilla att avfall som uppkommer i denna typ av
lokaler hanteras pd ett hygieniskt sitt. Begrinsningen av defini-
tionen av hushdllsavfall férvintas dirfor inte leda till ndgra

férindrade hygieniska problem.

6.2.5  Alternativ handlingsvag

Som beskrevs 1 avsnitt 6.2.2 skulle dagens oklara ansvarsuppdelning
kunna 16sas genom att kommunerna fir ansvar {f6r att samla in och
omhinderta matavfall frin vissa utpekade verksamheter.

Det alternativa forslaget innebir att definitionen av hushélls-
avfall begrinsas till att endast omfatta avfall som kommer frin
bostider. Kommunerna fir diremot ansvaret foér insamling av
matavfall frdn vissa sirskilt utpekade verksamheter. Kommunen far
genom forslaget ocksd ansvaret for hanteringen hos de utpekade
verksamheterna av sidant matavfall som ir sammanblandat med
annat avfall, medan de sirskilt utpekade verksamhetsutdvarna far
ansvar for dvrigt avfall. For att inte underminera utvecklingen av
tervinning av utsorterat matfett, dvs. sddant fett som sorteras ut
direkt av innehavaren av matfettet och alltsi inte av en fettav-
skiljare, féreslds att detta undantas frdin kommunens ansvar.

Jag har forsokt peka ut vissa verksamheter att omfattas av
kommunens renhillningsansvar. En initial idé var att lita alla
verksamheter 1 vilka det uppkommer lite stérre miangder matavfall
fi omfattas av det kommunala ansvaret. En sddan uppdelning skulle
dock inte bli helt logisk i praktiken d& minga verksamheter, som
t.ex. grossister, hanterar vildigt stora volymer matavfall. De
utpekade verksamheterna skulle dirfér behéva vara av sidan
karaktir att de producerar medelstora till mindre volymer
matavfall. Dirfor gir det inte att peka ut t.ex. restauranger i storsta
allminhet, eftersom det i1 sidant fall skulle innebira att alla
restauranger, oavsett om de producerar stora eller sm& volymer
matavfall, skulle omfattas av kommunens ansvar. I det fall
regeringen viljer att g8 fram med detta forslag miste en logisk
avgrinsning av antalet verksamheter som ska omfattas av
kommunens ansvar vidare analyseras.

Oavsett vilka verksamheter som 1 slutinden pekas ut ir det ovan
nimnda férslaget tinkt att kopplas samman med den utokade
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skyldigheten f6r kommuner att tillhandahilla separata insamlings-
system for matavfall som presenteras i kapitel fem.

Genom forslaget far alltsd de flesta verksamheter ansvar for att
avfall samlas in och omhindertas i enlighet med avfallsinnehavarens
ansvar. For de verksamheter som pekas ut sirskilt innebir forslaget
att verksamheterna fir ansvaret for att allt avfall, utom utsorterat
matavfall eller matavfall ssmmanblandat med annat avfall, samlas in
och omhindertas.

Tabell Insamling och omhandertagande av avfall fran verksamheter
Kommunens ansvar och ensamratt Konkurrensutsatt del

Matavfall, exklusive utsorterat matfett, Avfall frén verksamheter, exklusive matavfall,
frén vissa sarskilt utpekade frén vissa sarskilt utpekade verksamheter.
verksamheter.

Forslaget forenas samtidigt med en mojlighet for de utpekade
verksamheterna att s6ka en nationell dispens frin det kommunala
renhillningsansvaret. Dispensen bér meddelas av den myndighet
som regeringen bestimmer, forslagsvis en sirskilt utpekad
linsstyrelse. For att beviljas dispens bér verksamhetsutévaren
kunna visa att matavfallet ska tas om hand genom material-
dtervinning eller, om mojligt, genom forberedelse for &ter-
anvindning. Det bor sdledes inte gd att f3 dispens for att avfallet
ska £ behandlas genom t.ex. forbrinning med energiutvinning.

Hur stor andel av de sirskilt utpekade verksamheterna som
skulle vilja annan entreprendr dr ovisst, men det ir troligt att
framfor allt stora foretag och kedjor ser samordningsvinster med
att sjilva kunna vilja en entreprenér.

Den foreslagna bestimmelsen innebir en férenkling for de
verksamheter som med nuvarande lagstiftning skulle behéva soka
dispens 1 upp till 290 kommuner.

For att underlitta f6r kommunerna att fullgora sin skyldighet
att uppritta en kommunal renhéllningsordning och avfallsplan vore
det ocksi limpligt om verksamhetsutévaren eller den dispens-
beviljande myndigheten meddelar kommunen om beslut 1
dispensirendet.

En administrativ avgift for provningen bor debiteras 1 sedvanlig
ordning. Regeringen har i avgiftsférordningen (1992:191) fore-
skrivit att avgifter ska tas ut for att ticka myndighetens kostnader
for provning av vissa drenden. For drenden enligt miljobalken 7, 11
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och 12 kap. samt avfallsférordningen har regeringen beslutat att
ansokningsavgifter ska betalas innan behandlingen av irendet
paborjas. Ansékningsavgifterna ir indelade 1 tio avgiftsklasser frin
250 tll 38000 kronor. Avgiftsklass for respektive irendeslag
foreskrivs 1 3 kap 1§ och 7 kap 1§ férordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken. Avgiftsbelopp
for respektive avgiftsklass framgdr av 10§ avgiftstorordningen
(1992:191).

Avgiftsforordningen reglerar 1dag inte dispenser eller avgifter
kopplade till 15 kap miljobalken. Forslaget skulle innebira att en
indring miste goras 1 avgiftsférordningen for att mojliggora uttag
av avgift for dispensansokan enligt ovan.

Forslaget bor till viss del 16sa de konflikter som rér den otydliga
ansvarsfordelningen mellan kommuner och verksamhetsutovare
vad giller matavfall. Detta genom att kommunen fir ansvaret att ta
hand om matavfallet frin vissa sirskilt utpekade verksamheter.
Genom att det samtidigt inférs en skyldighet fér kommuner att
tillhandahdlla separata insamlingssystem f6r matavfall, skapas
forutsittningar f6r 6kad materialitervinning, frimst genom rétning
fér produktion av biogas samt kompostering.

For att sikerstilla att de foreslagna reglerna tillimpas enhetligt
kan det finnas behov av att i lagtext definiera begreppet matavfall.
Hur en sddan definition exakt bor se ut dr dock svarare att avgora.
Ju tydligare definitionen blir desto stelare blir den 1 férhillande till
utvecklingen av konsumenters och verksamheters beteende- och
konsumtionsménster vad giller just matavfall och mat. Det innebir
att sddant avfall som inte riknas upp i definitionen kommer att falla
utanfér ett kommunalt ansvar dven om avfallet skulle limpa sig for
den typ av behandling som kommunen vid den givna tidpunkten
anser vara limpligast 1 enlighet med avfallshierarkin. Ett alternativ
till att definiera begreppet matavfall i lagtext dr dirfor att, 1 likhet
med begreppet vad giller kommuners och verksamheters krav pd
utsorteringen av matavfall, férsoka definiera begreppet i 16ptext.
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6.3 Verksamheternas ansvar for insamling av
forpackningsavfall och returpapper

Forslag: Den som bedriver ett godkint insamlingssystem fir
ansvar for att samla in statistik pd insamlade mingder
forpackningsavfall och returpapper frin verksamheter samt att
ge den som transporterar férpackningsavfall och returpapper
frin verksamheter mojlighet att limna avfallet tll en
avlimningsplats.

Dagens system har utformats pd ett sddant sitt att insamling och
omhindertagande av de fraktioner som omfattas av producent-
ansvar foér forpackningar och tidningar utférs av avfallsentre-
prendrer som verksamheterna sjilva har anlitat, ofta i samordning
med ovriga avfallsslag som uppkommer 1 verksamheten. For
mindre verksamheter anvisar bl.a. Foérpacknings- och tidnings-
insamlingen (FTI) 425 insamlingspunkter dir verksamheterna har
mojlighet att kostnadsfritt limna sitt avfall.

I forslaget till ny producentansvarsférordning for férpackningar
och returpapper foreskrivs 1 1§ 2., att forpackningsavfall och
returpapper samlas in frin hushdll och andra anvindare.
Foérordningen omfattar en skyldighet f6r innehavare av avfall att
sortera ut férpackningar och tidningar (22, 23 §§). For forslag till
insamling av dessa fraktioner frin hushillen, se kapitel 5. Andra
forbrukare av férpackningar och tidningar in hushill ska sortera ut
forpackningsavfall och returpapper frdn annat avfall och se till att
det hanteras pd det sitt som anges 1 15 kap. 1 § miljobalken.

6.3.1  Verksamheter som producerar storre volymer

Som beskrevs i kapitel tre ir marknaden f6ér insamling och
omhindertagande frin verksamheter som producerar storre
volymer férpackningsavfall helt konkurrensutsatt. Fraktionerna ir
s& pass rena att avfallet ofta direkt kan anvindas som rivara vid
produktion av nya produkter utan foregdende behandling, vilket
har lett till att verksamhetsutévaren fir betalt fér himtning av
fraktionerna. Detta giller frimst foér transportférpackningar av
wellpapp (s.k. OCC) och strickfilmsplast som anvinds som skydd
vid transport pd pall. Dirutdver hanteras i princip alla typer av
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metallférpackningar som stélskrot f6r vilket det finns en vilfungerande
marknad. Detsamma giller fér hirdplast. Utsorteringen av mjukplast,
utdver strickfilmsplast, fungerar emellertid simre.

Vad giller glasférpackningar hinvisar Svensk glasitervinning
verksamhetsutdvare till deras entreprenérer. Detta giller for svil
verksamheter som producerar stérre volymer som verksamheter
som producerar mindre volymer.

For tidningar har producentansvarslagstiftningen alltsedan
starten tolkats si att den enbart omfattar avfall som passerat
konsumenten, s.k. postconsumer-waste. Det innebir att bl.a. osdlda
dags- och veckotidningar, icke distribuerade andra trycksaker eller
konverteringsspill och kassationer frin tryckerier inte redovisas som
insamlat eller dtervunnet material, trots att s regelmissigt sker. Samma
forhdllande giller spill och kassationer av férpackningar som inte nétt
konsumenten.

6.3.2 Verksamheter som producerar mindre volymer

Verksamheter som producerar mindre volymer férpackningsavfall
och returpapper har emellertid svirare att f ndgon stérre lonsamhet
1 sorterat forpackningsavfall och returpapper. Verksamheter har som
nimndes ovan mojlighet att teckna s.k. dtervinningsabonnemang dir en
avfallsentreprenér himtar producentansvarsfraktioner, men di mot
en avgift. Vissa verksamheter viljer dirfér bort att teckna ett
sddant avtal och slinger i stillet sitt férpackningsavfall och retur-
papper antingen i det f6r hushillen avsedda AVS-systemet eller
tillsammans med hushillsavfallet. FTT tillhandah8ller visserligen 1 vissa
kommuner fria insamlingspunkter dir verksamheterna kan limna sitt
forpackningsavfall. FTT hivdar dock att det ror sig om férsvinnande
smd mingder.

For forpackningar av glas finns ingen motsvarighet till fria
insamlingspunkter utan verksamheterna hinvisas som nimndes
ovan till Svensk glasdtervinnings entreprendérer.

D3 jag foresldr en begrinsning av definitionen av hushillsavfall
anser jag att frigan om hur de mindre verksamheternas producent-
ansvarsfraktioner ska samlas in och tas omhand bér limnas till
verksamhetsutdvaren sjilv. Detta for att mojliggéra for verksam-
hetsutévaren att sjilv ta ett helhetsansvar fér utsorteringen och
hanteringen av &tervinningsbara fraktioner. Diremot ska en verk-
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samhetsutdvare fd limna avfallet kostnadsfritt pd en avlimnings-
plats (se avsnitt 6.3.3).

6.3.3  Krav pa godkinda insamlingssystem

For att flodet av forpackningsavfall och returpapper frin
verksamheter fortsittningsvis ska vara kontrollerat krivs att nigon
samlar in och sammanstiller statistik pd insamlade mingder. Med
genomférandet av forslaget av en ordning med godkinda
insamlingssystem (kap.5) har den som bedriver insamlings-
systemet dven ansvar for att samla in och sammanstilla statistik om
insamlade mingder férpackningsavfall och returpapper frin
verksamheter. Dirtill har den som bedriver det godkinda insam-
lingssystemet ett ansvar for att berikna &tervinningsgraden av det
insamlade materialet och rapportera detta till den myndighet som
regeringen bestimmer. Hur detta ska gd till rent praktiskt ska
utvecklas tillsammans med den myndighet som tar emot
statistiken.

For att inte utsorteringen av férpackningsavfall och returpapper
ska upphéra tll foljd av tex. en konjunkturnedging, ska
godkinnandet av ett insamlingssystem forenas med villkor om att
den som bedriver insamlingssystemet ska ge den som transporterar
forpackningsavfall och returpapper frin verksamheter méjlighet att
limna avfallet kostnadsfritt pd en avlimningsplats.
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/ Utformning av férpackningar
och forebyggande av
forpackningsavfall

7.1 Inledning

I uppdraget ingdr att undersoka om producentansvaret tor férpack-
ningar har medfért att de negativa effekterna pd miljon frin
férpackningar och férpackningsavfall har minskat. Vidare ska, med
utgdngspunkt i kraven 1 EU-direktivet 1994/62 om férpackningar
och forpackningsavfall, &tgirder och styrmedel for att
producenterna ska utveckla férpackningar som dr mer resurs-
effektiva foreslis.

Atervinningen av forpackningar har 6kat med tio procent-
enheter sedan producentansvaret inférdes. Under samma period
har mingden foérpackningar som satts pid marknaden okat.! D3
férpackningar omsluter och skyddar varor som sitts pi marknaden
kan denna okning delvis hirledas till att fler varor salufors.
Forpackningen fyller avgorande funktioner fér varan och ska:

Skydda och bevara.

e DPresentera varan och ge information om den.

e Sinka kostnader for frakt och mojliggéra f6rsiljning.

o Forsvéra stold.

En vil utformad férpackning kan leda till miljévinster i form av att

varor inte kasseras eller att livsmedel inte blir diliga innan de nitt
kund.” Atgirder for att minska avfallsmingderna méste ha detta

! Naturvirdsverkets rapport 5648.
2 Williams 2011.
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som utgdngspunkt. Utformningen av férpackningar kan 1 vissa fall

for

bittras och gora dem mer resurseffektiva.

7.2 Bedomning avseende forpackningars paverkan

pa miljon

Bedomning: Det ir svirt att avgéra om producentansvaret har
medfort att de negativa effekterna pd miljén fran férpackningar
och férpackningsavfall har minskat eftersom jimférelsedata
saknas.

7.2.1 Producentansvaret for férpackningar

De

t mest omfattande styrmedlet f6r forpackningar i Sverige ir

férordningen (2006:1273) om producentansvar for férpackningar.
Forordningen ir ett vergripande styrmedel som kombinerar krav,
riktlinjer och miljomal. Syftet med férordningen dterfinns i1 § som
anger att

forpackningar ska framstillas pd ett sidant sitt att deras volym
och vikt begrinsas till den nivd som krivs for att uppritthilla en
god sikerhets- och hygiennivi,

producenter ska anordna system for insamling av allt forpack-
ningsavfall som uppkommer,

forpackningsavfall ska omhindertas pa ett miljomaissigt godtag-
bart sitt,

de &tervinningsmil som anges 1 bilagan till férpacknings-
férordningen ska nis.

Utover syftet 1 forordningen regleras utformningen och upp-
komsten av forpackningar vidare 1 4 §:
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For de syften som anges 1 1§ skall en producent se tll att de
férpackningar som producenten tillverkar, for in till Sverige eller siljer
utformas, framstills och saluférs pd ett sidant sitt att de ir dteran-
vindbara eller dtervinningsbara enligt de kriterier som anges 1 bilaga 3
till denna férordning s34 att:



SOU 2012:56 Forebyggande av forpackningsavfall

1. utslippen av skadliga imnen minimeras nir forpackningarna,
forpackningsavfallet eller restprodukter fr&n hanteringen
deponeras eller férbrinns och

2. inverkan i 6vrigt pd miljén begrinsas nir férpackningsavfallet
eller restprodukter frin hanteringen av férpackningsavfallet

bortskaffas.

Syftet med forpackningsférordningen ir att minska férpacknings-
avfallet genom att férpackningar framstills si att volym och vikt
minimeras. Vidare ska forpackningar framstillas och utformas sd
att de kan 3teranvindas eller dtervinnas genom materialutnyttjande
eller energiutnyttjande. Innehdllet av skadliga dmnen ska
minimeras. Dessa krav kan normalt endast féljas upp individuellt
hos varje enskild producent. Eftersom kravet ocksd ir ett av
férordningens syften ir lagstiftarens intention att alla bestim-
melser 1 férordningen ska tillimpas s att detta krav uppfylls. Det
kan dock vara limpligt att begira sirskild information om hur
kravet upptylls for att hoja samtliga producenters medvetenhet om
férordningens syfte.

Forordningen stiller alltsd krav pd att alla forpackningar ska
samlas in och skapar dirigenom incitament for att si fi forpack-
ningar som mojligt placeras pd marknaden. Detta genom att fler
forpackningar p8 marknaden leder till 6kade kostnader for
insamling och omhindertagande.

De forpackningar som produceras styrs mot att vara
miljévinliga pd tre sdtt: 1) genom begrinsningar for hur
forpackningar bor utformas, 2) genom att de ska omhindertas pd
ett miljovinligt sitt, 3) genom att foérordningen stiller upp iter-
vinningsmal som ska nds. Lagstiftningen ir alltsd teknikneutral och
limnar 1 producentens hinder att anpassa férpackningarna efter de
overgripande regler som finns i férsta och fjirde paragrafen.

Utéver kraven 1 forpackningsférordningen ska den som
bedriver verksamhet eller vidtar en &tgird som kan befaras medfora
oligenheter f6r minniskors hilsa eller piverka miljén fortlopande
planera och kontrollera verksamheten for att motverka eller
forebygga sidana verkningar.’

For anmilnings- eller tillstdndspliktiga verksamheter giller dven
egenkontrollférordningen. For varje sddan verksamhet ska det
finnas en faststilld och dokumenterad férdelning av det organisa-

? 26 kap 19 § miljsbalken.
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toriska ansvaret for de frigor som giller for verksamheten enligt
miljobalken, foreskrifter som meddelats med stéd av miljobalken
(exempelvis producentansvarsférordningarna) samt enligt domar
och beslut rérande verksamhetens bedrivande och kontroll som
meddelats med stéd balken. Den som driver tillstindspliktig
verksamhet och inte uppfyller egenkontrollférordningens krav bl.a.
1 frdga om dokumentation ir skyldig att betala miljésanktionsavgift
enligt 30 kap miljobalken och férordningen (1998:950) om mil;j6-
sanktionsavgifter. Under vissa forutsittningar kan dven straffansvar
enligt 29 kap 5 och 6 §§ komma i friga.

Sedan producentansvaret for forpackningar inférdes har
insamlingssystem utvecklats bdde 1 form av itervinningsstationer
(AVS) och fastighetsnira insamling (FNI). Om denna utveckling
enkom kan hirledas till producentansvaret ir svirt att avgora.
Insamlingen och behandlingen av férpackningar har stadigt
forbittrats sedan producentansvaret inférdes 1994 och i dag nds de
uppsatta atervinningsmdlen f6r samtliga producentansvars-
fraktioner utom plast (se kap. 3 om svarigheter att faststilla mal-
uppfyllelsen).

Forskning pekar pd att det finns brister i Sveriges forebyggande
arbete kring avfall i stort.* Minga av dagens styrmedel riktar sig
framfor allt tll de ligre delarna i1 avfallshierarkin, dvs. material-
tervinning, energidtervinning och deponi och behandlar inte
uppkomsten av avfall. Mycket av en produkts miljépdverkan har
redan avgjorts under dess produktion eftersom det ir 1 denna fas
som mojlighet till 3teranvindning eller Atervinning, halter av
miljogifter i produkten osv. avgérs.’ Det ir dirfor viktigt att
pdverka produktionen 1 ett tidigt skede fér att styra mot
miljévinlig produktion.

Sedan forpackningsférordningen inférdes 1994 har konsum-
tionen Okat och konsumtionsménstren foérindrats, vilket dven
pverkat mingden férpackningar pd marknaden och dessas utform-
ning. Ett exempel p férindrade konsumtionsméonster ir okad e-
handel® och internationell handel. En &kad internationell handel
gor ocksd att allt fler varor fraktas lingre strickor vilket bl.a. stiller
storre krav pd foérpackningar som skydd av varan. Den minskar

* Finnveden et al 2009: s. 10,Tojo & Lindhqvist 2010: s. 24.

5 Product-oriented Environmental Interventions. Bundling of Policy Instruments, Tojo &
Lindhqvist 2010: s. 1.

¢ Rapport 0068 Tillvixtverket.
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samtidigt mojligheten att pdverka férpackningsmingden och dess
utformning.

En jimférelse av om férpackningar och férpackningsavfallets
belastning p8 miljén har forindrats sedan producentansvaret
infordes dr inte mojlig att genomfora eftersom det, vad jag erfarit,
inte finns tillgingliga mitdata. Mycket tyder dock pd att det sker en
utveckling av foérpackningarnas utformning, bla. har globala
standarder for forpackningar tagits fram. Standarderna behandlar
t.ex. férpackningsoptimering, iteranvindning och &tervinning och
syftar till att £ fram mer resurseffektiva férpackningar som ir litta
att dtervinna.

Forpackningsdirektivet och EU

I en utvirdering av hur medlemsstaterna genomfért och efterlevt
de krav som finns 1 EU:s direktiv om férpackningar och férpack-
ningsavfall konstateras att det finns brister 1 medlemsstaternas
efterlevnad av direktivet’. Utvirderingen visar att f4 medlemsstater
har regler och riktlinjer f6r hur foretag ska gora for att efterleva
kriterierna 1 lagstiftningen och att 1 den mdn de finns s& hinvisar de
uteslutande till f6ljande av standarder. Ett problem som utvird-
eringen lyfter fram ir just bristen pd tillsyn och sanktion som leder
till att direktivet blir tandlést.®

I utvirderingen lyfts Frankrike och England fram som tvd
exempel med lyckade genomféranden och god efterlevnad. Hir
stills krav pd att foretagen bevisar att de som producerar eller
placerar férpackningar pd marknaden kan visa att de féljer reglerna
och uppnir de krav som direktivet stiller.

England har infért regler som stiller krav pd férpackningens
design, mojlighet till 3tervinning samt krav pd information.
Producenter eller importdrer miste visa att férpackningens volym
och vikt ir minimum fér vad som krivs for att garantera hillbarhet,
sikerhet och hygien fér produkten. Reglerna stiller dven krav pd
att férpackningen ska vara producerad pa ett sddant sitt att den kan
materialdtervinnas, energidtervinnas, eller komposteras samt att
mingden farliga imnen i férpackningen minimeras.’

” Direktiv 1994/62 om férpackningar och férpackningsavfall.
¥ Arcadis A Survey on compliance with the Essential Requirements in the Member States.
? Information frin Business Link hemsida.
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For att avgora om producenterna 1 England lever upp till de krav
som stills i lagstiftningen anvinds den harmoniserade standard for
forpackningarna som beslutats av European Committee for
Standardization (CEN). Om féretag inte anvinder sig av den
standard som CEN stillc upp miste de bevisa att deras
férpackningar trots detta foljer kraven som lagen stipulerar. Vid
forfrigan mdiste ett foretag som producerar eller importerar
férpackningar limna in information och tekniska specifikationer
som visar att de foljer lagstiftningen.'® Den engelska lagstiftningen
omfattar féretag som hanterar mer dn 50 ton férpackningsmaterial
och har en omsittning pd 6ver tvd miljoner pund.

Liknande system har introducerats i Frankrike. Férpacknings-
tillverkare i1 Frankrike mdste sikerstilla och visa att forpack-
ningarna som placeras pd marknaden méoter kraven i direktivet.
Genom skriftliga planer for hur direktivet foljs och tekniska
specifikationer visar féretagen hur de arbetar for att producera bra
forpackningar. De féretag som producerar forpackningar 1 enlighet
med de harmoniserade standarderna anses méta kraven 1
direktivet."

De franska och engelska systemen stiller siledes strikta krav pd
den som placerar férpackningar pd marknaden. Kravet pd att kunna
limna in information samt det indirekta kravet pd att uppfylla
kraven 1 CEN-standarderna medfér att producenten méste visa att
den foljer foreskriften.

Vilka effekterna av Englands och Frankrikes system blivit har
inte undersokts. Det saknas sdledes data f6r att jimféra med andra
stater och deras resultat. En orsak ir att system fér att utreda hur
effektivt styrmedlen ir for att f6rebygga férpackningar inte finns."
Kraven pd att visa att man uppfyller reglerna 1 de harmoniserade
standarderna  och sammanstiller teknisk och organisatorisk
dokumentation kan dock skapa en medvetenhet hos féretagen om
deras miljopaverkan. Systemet skapar dven en mojlighet for
tillsynsmyndigheten att beivra d& klara krav fér vad som maéste
uppfyllas finns.

' Arcadis A Survey on compliance with the Essential Requirements in the Member States.
" Arcadis A Survey on compliance with the Essential Requirements in the Member States.
12 Arcadis A Survey on compliance with the Essential Requirements in the Member States.
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7.2.2 Forebyggande arbete och resurseffektivitet

Naturvardsverkets definition av vad som ir forebyggande dtgirder
lyder: en dtgird som ska vidtas innan ett imne, ett material, eller en
produkt blivit avfall.” Resurseffektivitet handlar om att skapa en
hillbar produktion som gor att sambhillets totala miljépdverkan
begrinsas. Férebyggande av avfall och resurseffektivitet bor dirfor
ses som tvd sidor av samma mynt dir resurseffektiva forpackningar
kan leda wll att produkten de skyddar inte blir avfall. Bida
begreppen bor dirfor integreras som en viktig del av arbetet med
att nd miljdmaélen och f6r att minska avfallsmingden.

Utformningen av produkter piverkar avfallsmingder och
hanteringen av de uttjinta produkterna, vilket i sin tur har
miljopdverkan.' Det ir dirfoér av betydelse att inte bara fokusera pa
om mingden férpackningar ¢kat, utan iven underséka forpack-
ningarna utifrin deras resurseffektivitet. Det dr dven viktigt att
undersoka om foérpackningen fyller en funktion, férutom
presentationen, for varan.

Utoéver nyttan 1 forpackningen miste dven produktionen av
forpackningen vigas in. Tillverkningen av férpackningar ger
upphov till klimatpdverkan och miljépaverkan frimst genom:

e Val av rivara och hur mycket rivara som anvinds.

o Vilket energislag som anvinds i tillverkningen.

Det ir dirfor viktigt att underséka om férpackningarna tillverkas
av “ritt” material, eller om det gr att styra mot mer resurseffektiva
forpackningar.

Forpackningsmaterial

Forpackningens material spelar en stor roll f6r varans
miljépdverkan. Petroleumbaserade plastmaterial har t.ex. ett fossilt
CO,-innehdll som vid férbrinning frigérs och paverkar klimatet,
vilket inte cellulosabaserade material har.

Valet av material och energiférbrukning i tillverkningsprocessen
ir dock inte enkom avgorande for en fdrpacknings resurs-
effektivitet. Materialens miljopaverkan avgors dven av dess egen-

" Naturvardsverkets rapport Férebyggande av avfall hur vi gér och varfor.
' Livsmedelsverkets rapport Klimatpdverkan och energianvindning frén livsmedels-
férpackningar.
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skaper. Plast kriver en mindre mingd material in glas for att
innesluta stora produktmingder. Vissa produkter kan paketeras av
olika material utan att dess héllbarhet paverkas. D3 blir valet av
material en viktig faktor f6r varans resurseffektivitet. En vara som
forpackas 1 glas (ett tungt material som péverkar antalet produkter
som kan fraktas) kan fi en simre resurseffektivitet in om den 1
stillet forpackats i plast eller aluminium som viger mindre och kan
fraktas 1 storre kvantiteter. Det innebir att dven om plastférpack-
ningen per mingd har en stérre miljopdverkan, vigs det upp av att
forpackningen bestir av mindre material och ir littare att frakta.”
Mojligheten att dteranvinda och &tervinna férpackningen ir ocksd
en viktig faktor i férpackningens miljépdverkan. Forpackningar
producerade s3 att de enkelt kan samlas in och &tervinnas har stora
fordelar 6ver forpackningar dir detta inte dr mojligt.

Forpackningens utformning och funktion

Férpackningens utformning och funktion ir viktiga faktorer fér att
avgdra forpackningens resurseffektivitet. Den skyddande och
bevarande férmigan som forpackningen har ir viktig for att
minimera svinn och skador.

Vid transport spelar férpackningens vikt och utformning en
viktig roll, d& stora och tunga férpackningar ger en stérre klimat-
belastning. Férpackningar bor alltid volymoptimeras, s att minsta
mojliga volym luft per foérpackning transporteras. Former som
ritblock och kuber kan packas effektivare, med mer produkt per
volym transportutrymme, in en cylinderform, vilket reducerar
antalet transporter for att distribuera varan.'

' Livsmedelsverkets rapport Klimatpaverkan och energianvindning frén livsmedelsférpack-
ningar.

' Livsmedelsverkets rapport Klimatpdverkan och energianvindning frén livsmedelsférpack-
ningar.
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7.3 Skarpt tillsyn

Forslag: Ansvaret for tillsynen &ver producentansvaret for
férpackningars utformning liggs pa en nationell myndighet.

Foér att underlitta myndighetens arbete for tillsyn likstills
tilllimpning av de harmoniserade standarderna eller liknande
standard med att forsta punkten 1 1 och 4 §§ 1 férpacknings-
férordningen uppfylls.

Styrmedel bér vara av 6vergripande karaktir och verka for att leda
forpackningstillverkare och de féretag som placerar férpackningar
pd marknaden mot resurseffektivare och bittre forpackningar. Att
konstruera styrmedel som detaljstyr varans utformning eller
forpackning ir inte att rekommendera di det riskerar att skapa
hinder fér branschens egen utveckling av resurseffektiva forpack-
ningar. Det finns dven en risk att ett detaljreglerande styrmedel
himmar utveckling och innovation och pd si sitt snedvrider
konkurrens och méjligheter till export och import. Styrmedel som
punktskatter pd vissa material kan resultera i att forpackningar
skapade 1 andra material leder till stérre miljopdverkan genom t.ex.
okad transport eller svinn di materialet inte limpar sig f6r denna
typ av vara. Forskning har dven visat att olika former av skatt kan
vara ett trubbigt vapen nir det kommer till att begrinsa ett
beteende eller styra mot en viss typ av produktion. Endast i vissa
fall har skatten utformats pd ett sddant sitt att den gett den
dnskade effekten.”

De mojligheter som férpackningsférordningen ger for att
avgdra forpackningars utformning, producent fér producent, bér
dirfor tas tillvara. Férordningens forsta paragraf stiller tydliga krav
pd en forpacknings utformning och egenskaper. Dessa krav ir
teknikneutrala och limnar stort utrymme f{6ér producenten att
utforma férpackningen i enlighet med vad de anser vara den bista
l6sningen. Foérordningen stiller dven krav pd att férpackningen ska
kunna §teranvindas eller itervinnas. Aven hir ges stort utrymme
for producenten di férordningen inte detaljstyr val av material i
férpackningen. Som konstaterats ovan kan styrning bort frin vissa
material vara negativt 1 resurseffektivitetsperspektiv, vilket gor att
en mer dvergripande reglering ir att féredra.'

17 Product-oriented Environmental Interventions. Bundling of Policy Instruments, Tojo &
Lindhqvist 2010: s. 52.
S ENV.G.4/ETU/2008/0088t.
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Det ir viktigt att producenterna sitter sig in alla de krav som
finns pd utformningen av férpackningar och att ansvaret liggs pd
de enskilda producenterna. Aven de féretag som importerar
forpackningar méste se till att deras leverantérer lever upp till
kraven om utformning som finns i lagstiftningen. Ansvaret for
produktutformningen kan, av naturliga skil, inte liggas 6ver pd
materialbolagen d& dessa endast tillhandahiller insamlingssystem.

Det finns i dagsliget inte nigot behov av ytterligare styrmedel
for forpackningsutformning. Det finns dock stora brister 1 till-
synen av forpackningsférordningen. Méjligheten for producenten
att helt bortse frin lagstiftningen finns eftersom risken for
sanktion ir liten. I Sverige har tillsynsansvaret for att reglerna 1
forordningen f6ljs lagts pd kommunerna. Att avgéra om en
férpacknings volym och vikt dr begrinsad till ritt nivd dr svért.
Tillsynen stiller krav pd stor kunskap och pa att det finns resurser
for att testa férpackningar som satts pd marknaden. Ansvaret pd
kommunen som tillsynsmyndighet fir 1 det hir sammanhanget
anses innebira en omojlig situation for den enskilda kommunen.

Ett annat skil tll att ett kommunalt tillsynsansvar inte ir
optimalt ir att férpackningar ir rikstickande, 1 vissa fall globalt
tickande, och det ger kommunen en allt for stor administrativ
bérda. Ansvaret for tillsynen éver foérpackningars utformning bor
dirfor lyfras till en nationell myndighet.

For att underlitta myndighetens arbete for tillsyn bér
anvindandet av CEN-standard eller likvirdig standard likstillas
med att forsta punkten 1 och 4 §§ i férpackningsférordningen
uppfylls. Att anvinda de harmoniserade standarderna ir dock inte
ett krav. Foretag som sitter férpackningar pd marknaden kan pid
annat sitt visa att de uppfyller kraven i férsta punkten 1 och 4 §§ 1
férpackningstérordningen. Att anvinda standarder ska ses som ett
sitt att underlitta tillsynen f6r den myndighet som fir ansvar for
tillsynen. Standarderna ger dven foretaget som placerar férpack-
ningar pd marknaden ett enkelt verktyg att visa att de foljer
lagstiftningen.

Harmoniserade standarder

Det finns sex harmoniserade standarder som anger hur en
forpackning ska utformas for att uppfylla kraven enligt
forpackningsdirektivet:
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o Forebyggande av avfall (SS-EN 13428:2004).

o Ateranvindning (SS-EN 13429:2004).

e Materialdtervinning (SS-EN 13430:2004).

e Energiutvinning (SS-EN 13431:2004).

e Kompostering och biologisk nedbrytning (SS-EN 13432:2000).

e Anvisningar f6ér tillimpning av nimnda standarder (SS-EN
13427:2004).

Standarder kan fungera som ett konkret verktyg (teknisk
bedémning) och en vigledning fér prévning av direktivet.
Harmoniserade standarder har presumtionsverkan, vilket innebir
att om producenten féljer dem s3 antas (presumeras) producenten
dven folja de aktuella bestimmelserna 1 direktivet. De kan dirfor
dven fungera som det yttersta verktyget vid en tolkningstvist.

Dessa krav kan normalt endast f6ljas upp individuellt hos varje
enskild producent. Eftersom kravet ocksi ir ett av férordningens
syften ir lagstiftarens intention att alla bestimmelser i férord-
ningen ska tillimpas s3 att dessa krav uppfylls. Det kan dock vara
lampligt att begira sirskild information om hur kraven uppfylls fér
att hoja samtliga producenters medvetenhet om foérordningens
syfte. Detta stiller dock stora krav pd uppféljning.
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8 En samlad och
effektiv malstruktur, uppféljning
och tillsyn

8.1 Inledning

Inom avfallsomridet finns en mingd olika miljomal, bestimmelser
och andra styrmedel som alla som ir verksamma inom omradet bor
eller maste kinna till. For att milen och bestimmelserna ska kunna
omsittas 1 praktiken méste emellertid uppféljningen av dem vara
effektiv. Dirtill méste tillsynen 6ver de verksamma aktérerna vara
vilfungerande.

I det foljande presenteras dirfér forslag till hur avfallsrelaterade
miljémal kan samlas 1 en struktur samt till hur uppféljningen av
dem kan forbittras. T kapitlet presenteras dven hur den operativa
tillsynen samt tillsynsvigledningen kan forbittras.

Dirtll presenteras de nya myndighetsuppgifterna som hér
samman med de presenterade férslagen om en ny ordning f6r insamling
av forpackningsaviall och returpapper samt {6r férpackningars utform-
ning.

8.2 En samlad malstruktur

Forslag: Det avfallsforebyggande programmet integreras med
den nationella avfallsplanen. Beslut om den nationella avfalls-
planen, som foreslis gilla fér en fyradrsperiod, fattas av
regeringen. Den myndighet som regeringen bestimmer ansvarar
for att bereda planen. Atervinningsmilen i fdrordning
(2006:1273) om producentansvar f6r férpackningar, férordning
(1994:1205) om producentansvar fér returpapper samt vriga
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forfattningar som anger &tervinningsmal samlas 1 och framgir
enbart av den nationella avfallsplanen.

P4 avfallsomridet finns en mingd mal beslutade p& olika niver och
i olika former (se kap. 2). Jag har identifierat att det i dag rider
brist pd samordning av de olika milen och anser dirfér att den
nuvarande strukturen forhindrar att avfallsfrigan hanteras 1 ett
helhetsperspektiv.

Miljomalssystemet anger miljomal som ska syfta wll att
konkretisera begreppet hillbar utveckling. Miljokvalitetsmailet God
bebyggd miljé innehiller en precisering som anger att

avfallshanteringen ska vara effektiv f6r samhillet, enkel att anvinda for
konsumenterna och att avfallet férebyggs samtidigt som resurserna 1
det avfall som uppstdr tas till vara 1 sd hog grad som mojligt samt att
avfallets pdverkan pd och risker f6r hilsa och miljé minimeras.

For genomférande av miljokvalitetsmélet har hittills tvd etappmal
antagits; ett om okad resurshushéllning 1 livsmedelskedjan och ett
om okad resurshushéllning 1 byggsektorn.

Vid sidan av miljom4lssystemet finns ett antal insamlings- och
tervinningsmdl angivna i producentansvarsférordningar f6ér bl.a.
forpackningar, returpapper, elektriska och elektroniska produkter
och batterier. Milen ir angivna i férordningstext och de ir dirmed
bindande for de olika producentansvarskollektiven. Aven om si ir
fallet finns det inga reella mojligheter att utéva tillsyn dver ett
kollektiv. Miljomilen och etappmailen riktar sig diremot inte till
ndgon specifik aktdr, utan berér oss alla. Tillsyn kan inte utdvas,
men mélen kan foljas upp och utvirderas.

Den nuvarande och ndgot fragmenterade ordningen fér
avfallsrelaterade miljomal, gér det enligt min uppfattning svart att
dverblicka insamlings-, 8tervinnings- och miljomailen pd avfalls-
omridet. Det finns heller inte nigon mening i att ange &ter-
vinningsmal 1 foérfattningstext om maélen enbart riktar sig till ett
kollektiv som inte kan bli féremdl for tillsyn. Dirfér bor alla
dtervinningsmdl angivna 1 forfattning samlas 1 en ny ordning som
beslutas av regeringen. Insamlingsmalen for returpapper bor anges
som &tervinningsmal 1 en sddan ordning.

I ramdirektivet om avfall anges att medlemsstaterna ska se till
att behoriga myndigheter faststiller en eller flera avfallsplaner som
var for sig eller i kombination ska omfatta den berérda medlems-
statens geografiska territorium 1 dess helhet. Avfallsplanerna ska
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omfatta en analys av den nuvarande situationen nir det giller
avfallshanteringen och de &tgirder som ska vidtas for att i
miljohinseende forbittra sunda férberedelser for dteranvindning,
materialdtervinning, &tervinning och bortskaffande av avfall.
Avfallsplanen ska dven innehdlla en utvirdering av hur planen
kommer att bidra till genomférandet av milen och bestimmelserna
1 direktivet. Planen ska dirutéver bl.a. innehélla det inom territoriet
genererade avfallets typ, mingd och ursprung, avfall som sannolikt
kommer att transporteras frdn eller till det nationella territoriet
samt en beddmning av avfallsflédenas framtida utveckling. Planen
fir iven innehdlla en utvirdering av huruvida anvindning av
ekonomiska och andra styrmedel kan vara anvindbara och limpliga
for att losa olika avfallsproblem, med beaktande av vikten att
uppritthilla en vil fungerande inre marknad.

Av ramdirektivet om avfall framgdr dven att medlemsstaterna
ska uppritta ett avfallsférebyggande program som, om det ir
limpligt, antingen ska ingd 1 avfallsplanerna eller 1 andra
miljopolitiska program eller fungera som separat program. Om
programmet integreras i avfallsplanen eller i andra miljopolitiska
program ska de avfallsférebyggande 3tgirderna tydligt anges. I
programmet ska mil och dtgirder i syfte att bryta sambandet
mellan ekonomisk tillvixt och den miljopaverkan som hinger
samman med genereringen av avfall anges.

I maj 2012 beslutade Naturvirdsverket den forsta nationella
avfallsplanen sedan det reviderade ramdirektivets ikrafttridande.
Enligt Naturvirdsverket ska planen syfta till att styra avfalls-
hanteringen mot 6kad resurseffektivitet. Den inneh&ller mil och en
beskrivning av férslag till &tgirder for ett antal prioriterade
omriden som ska bidra till att minska avfallets mingd och farlighet,
bittre ta tillvara resurserna 1 avfallet, stoppa spridningen av farliga
imnen samt forbittra avfallshanteringen generellt. Avfallsplanen
lyfter fram vad enskilda aktorer kan gora f6r att nd mélen. I planen
anges iven att verket har fér avsikt att ta fram en plan for hur
utvecklingen pd omridet ska féljas upp.

Naturvérdsverket har valt att inte integrera det avfallsfore-
byggande programmet i avfallsplanen. I den nationella avfallsplanen
anges emellertid att verket, inom ramen f6r det avfallsférebyggande
programmet, kommer att arbeta vidare med flera av de prioriterade
omridena som anges i planen och diri ocksd ta fram foérslag pd
ytterligare mél, indikatorer och 4tgirder samt analysera behovet av
ytterligare styrmedel.
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Jag anser att den nationella avfallsplanen bér integreras med det
avfallsférebyggande programmet. I planen bér alla legala 3ter-
vinningsmal samt etappmé&len f6r avfall anges. Detta f6r att det ska
vara mojligt att pd ett tydligt sitt kunna o6verblicka avfalls-
hanteringen och vilka mil som giller. Planen bor gilla f6r en fyra-
drsperiod och beslutas av regeringen for att klargéra dess juridiska
status.

Forslaget innebir att alla insamlings- och &tervinningsmail
angivna 1 forfattning samlas 1 och framgir enbart av avfallsplanen.
Insamlingsméilen {6r returpapper bér anges som &tervinningsmal i
planen. Enligt min uppfattning ir det iven limpligt om de
nuvarande etappmadlen for avfall enbart framgdr av den nationella
avfallsplanen. Detta f6r att undvika fortsatt uppsplittring av milen
pd avfallsomridet. Ett sddant férslag innebir dock inte att mélen
som de anges i avfallsplanen ska std i konflikt med de mer
overgripande miljokvalitetsmalen eller generationsmaélet. Av planen
bér dven dvriga styrmedel pd avfallsomridet framga.

For att den nationella avfallsplanen ska kunna férankras pa lokal
och regional nivd bér den myndighet som framgent fir ansvaret for
att sammanstilla planen verka fér att kommunala och regionala
avfallsplaner tas fram och anvinds som underlag vid arbetet med
den nationella avfallsplanen. Myndigheten bor 1 det sammanhanget
anvinda sin foreskriftsritt f6r att se till att avfallsplanerna inne-
hiller den information som myndigheten behéver foér att kunna
sammanstilla den nationella avfallsplanen. Myndigheten bér dven
vara pidrivande 1 att se till att de regionala avfallsplanerna de facto
upprattats.

8.3 En effektiv uppféljning

Forslag: Den nationella avfallsplanen ska féljas upp vart fjirde
ar. Av uppféljningen ska framgi om de antagna mailen 1 planen
har ndtts samt hur pass effektiva eventuella inférda styrmedel
har varit.

Den som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt
36 § respektive 42 § avfallstérordningen ska varje r limna en
avfallsrapport till linsstyrelsen. Rapporten ska innehilla uppgift
om mingd och typ av avfall som verksamhetsutovaren
transporterar samt uppgift om vart avfallet transporteras och
om de metoder som anvinds fér hantering i enlighet med
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15 kap. 1 § miljobalken. Den myndighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter som kompletterar bestimmelsen om det
behovs for att myndigheten ska kunna félja upp avfallsmingder
och avfallsfléden pa nationell niva.

Linsstyrelsen fir 1 uppgift att sammanstilla avfalls-
rapporterna inom linet. Sammanstillningen ska éverlimnas till
den myndighet som regeringen bestimmer. Underlaget ska
anvindas for att folja upp avfallsmingderna och avfallsflodena
pa nationell niva.

8.3.1 Uppféljning av avfallsmangder och avfallsfloden i
samhéllet

Krav pd uppfoljningen av avfallsmingderna och avfallsflédena i
samhillet foljer idag frimst av internationella &taganden, EU-
lagstiftning samt av nationell lagstiftning och regeringsbeslut.
Naturvirdsverket dr 1 dag den myndighet som ansvarar for att se
till att de olika kraven uppfylls.

P2 internationell nivd finns krav pd uppféljning och rapportering
av avfallsmingder men d& frimst fordelat pd utpekade fléden. Ett
sddant exempel ir Baselkonventionen som stiller krav pd &rlig
rapportering av producerad mingd hushillsavfall samt producerad
mingd farligt avfall, férdelat pd ett antal kategorier.

P34 EU-nivd foljer ytterligare ett antal krav. Enligt artikel 37 i
ramdirektivet om avfall ska medlemsstaterna underritta EU-
kommissionen om genomférandet av direktivet i form av en
rapport 1 elektronisk form. Rapporten ska dven innehdlla
information om 1 vilken utstrickning medlemsstaterna har uppnitt
dtervinningsmilen som anges 1 artikel 11. Utdver kraven i
ramdirektivet stiller forpackningsdirektivet' krav pd rapportering
av mingd forpackningar satta p8 marknaden samt mingd
tervunnet forpackningsavfall fordelat pd glas, plast, papper,
metaller och tri. Ytterligare krav pd rapportering av mingder avfall
finns 1 avfallférbrinningsdirektivet’,  deponeringsdirektivet’,
WEEE-direktivet* m.fl.

1 94/62/EG.
?2000/76/EG.
’1999/31/EG.
42005/369/EG.
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Ett av de tydligaste kraven pd uppfoljning frdn EU ir det som
foljer av avfallsstatistikférordningen. Rapportering ska ske vartannat &r
och ange uppkomna mingder avfall preciserat pa 48 olika avfallsslag,
behandlade mingder avfall preciserat pd behandlingstyp och avfalls-
slag samt kapacitetsuppgifter fér behandhngsanlaggmngar

Utover ovan nimnda krav stiller regeringen pd vissa omrdden
krav pd uppfoljning av nationellt satta miljomal. Detta giller t.ex.
etappmélen for avfall. Till detta kan iven tillkomma regerings-
uppdrag om t.ex. regional uppféljning av miljdmaélen. Insamlings-
och dtervinningsmilen {6r returpapper foljer ocksi av nationell
lagstiftning.

Enligt férordning (2009:1476) med instruktion f6r Naturvérds-
verket ir verket férvaltningsmyndighet pd miljoomridet for verk-
samhet som bl.a. ror kretslopp och avfall.” Av férordningen féljer
att Naturvirdsverket har en central roll i miljdarbetet och ska vara
padrivande, stddjande och samlande vid genomférandet av miljo-
politiken. Vidare ska Naturvirdsverket verka for att avfalls-
hanteringen 1 friga om kapacitet och metoder ir effektiv for
samhillet och enkel for konsumenterna. Jag kan dock konstatera
att Naturvirdsverket frimst genomfor uppféljningar som féljer av
de ovan nimnda kraven. Verket befinner sig dirfor 1 liget att det
tvingas vara reaktivt i foérhillande till de krav som stills pd det
snarare in att vara padrivande 1 arbetet med att kartligga och f6lja
upp avfallsflodena och avfallsmingderna i samhillet samt foresld
ekonomiska och juridiska styrmedel f6r minskade avfallsmingder
och 6kad resurseffektivitet. Uppfoljningen av avfallshanteringen
har siledes inte pd ett tydligt sitt samlats i en ordning som kan
ligga till grund for f6rslag om nya mal och styrmedel.

I avsnitt 8.2 foreslds att alla avfallsrelaterade mal ska samlas
under avfallsplanen, gilla f6r en fyradrsperiod samt beslutas av
regeringen. Motivet till forslaget dr bla. att rdda bot pd den
fragmenterade bild som de uppdelade avfallsrelaterade miljomalen
har skapat.

Eftersom det pd likande sitt rider fragmentering av uppféljning
och rapportering av avfallsmingder och avfallstléden foreslir jag att
avfallsplanen foljs upp vart fjirde &r, dvs. 1 samband med
antagandet av en ny avfallsplan. Av uppféljningen bér framgd om
de antagna milen nitts och hur effektiva eventuella styrmedel har

S1§1st

204



SOU 2012:56 En samlad och effektivare malstruktur, tillsyn och uppféljning

varit. Detta for att skapa forutsittningar att nd okad resurs-
effektivitet och miljomissighet pa avfallsomridet.

8.3.2  Forbattrad insamling av avfallsdata

For att kunna kartligga och folja upp avfallsflédena i samhillet
méste underlaget, dvs. avfallsdata, vara trovirdigt och represen-
tativt.

Avfallsdata samlas 1 dag in av minga olika aktdrer och fér olika
indamil, dir samordningen mellan systemen inte alltid ir den
bista. De flesta av de befintliga systemen foér datainsamling ir
dessutom bristfilliga och bygger till stora delar pd uppskattningar.

Naturvirdsverket ser till att ha underlag for att kunna uppfylla
de krav som foljer av EU-lagstiftning eller internationella
konventioner, de nationella krav som inte direkt féljer av dtaganden
inom EU eller internationellt samt krav utifrin regeringsuppdrag.
Samtidigt ser verket till att underlitta framtagande av data for
linsstyrelser och kommuner s3 att de ska kunna uppfylla de krav
som foljer av regeringsuppdrag, krav pd uppfoljning av miljomal pd
lokal niva samt krav pd data utifrin behov av tillsyn. Avfallsdata fér
forsknings- och utvirderingsindamdl ir inte utgingspunkter for
Naturvirdsverkets datainsamling men verket kan gora data
tillgingliga dven foér detta indam4l.®

Som nimndes inledningsvis (se avsnitt 3.2) kommer underlag
som senare blir representativt for avfallsmingderna i samhillet
frimst fr&n branschorganisationen Avfall Sverige. Fér underlaget
féor  insamlade mingder av  producentansvarsfraktionerna
forpackningsavfall och returpapper stdr Forpacknings- och
tidningsinsamlingen, Pressretur och Svensk glasitervinning. Vad
giller farligt avfall 4r i1dag rapporteringen undermilig. Bransch-
organisationerna pi omrddet ir alla 6verens om att det behovs ett
bittre rapporteringssystem for sidant avfall.

Av avfallstérordningen féljer skyldighet for den som bedriver
verksamhet foér dtervinning eller bortskaffande som ir tillstdnds-
eller anmilningspliktig enligt férordningen om miljéfarlig
verksamhet och hilsoskydd att for varje slag avfall som hanteras i
verksamheten fora anteckningar om varifrin avfallet kommer, de
metoder for &tervinning eller bortskaffande som anvinds, den

¢ Naturvirdsverket, Hur far vi billigare och bittre avfallsstatistik?, rapport 5530, december
2005, s. 12.
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mingd avfall som &tervinns eller bortskaffas drligen och var avfallet
limnas nir det dtervinns eller bortskaffas. Dirutéver finns specifika
krav pd hantering av farligt avfall fér verksamhetsutdvare,
insamlare, transportérer samt handlare och miklare.” Vid transport
av farligt avfall stills dven krav pd upprittande av s.k. transport-
dokument.®

Trots att verksamheter f6r mottagande av avfall har skyldighet
att féra anteckningar om mingd och metod for dtervinning anvinds
inte detta som underlag for kartliggning och uppféljning. Detta
beror troligen pd att det inte finns ndgra krav pd hur
anteckningarna ska féras, vilket gor dem svéra att sammanstilla.

Utover anteckningsskyldigheten f6r den som bedriver verksam-
het fér &tervinning eller bortskaffande som ir tillstdndspliktig,
finns ocksd ett krav enligt 26 kap. 20 § miljobalken pd miljs-
rapportering.” Naturvirdsverket har gjort beddmningen att det inte
ir effektivt att samla in data via miljérapporterna for t.ex. krav pd
rapportering till f6ljd av EU-lagstiftning. Detta p.g.a. att verket dd
skulle behéva hantera fér manga avfallsslag och branscher samtidigt
som dessa data inte skulle ge en heltickande bild av avfallsflédena i
samhillet.'

Jag kan konstatera att det finns krav pd diverse aktorer att fora
anteckningar respektive rapportera mingder och slag av avfall for
dtervinning och bortskaffande som skulle kunna tjina som
underlag for krav pd rapportering till foljd av nationell och
internationell lagstiftning samt fér uppfoljning av nationella och
internationella avfallsrelaterade miljdmal, men som inte gir eller ir
limpliga att anvinda fér dessa indamdl. En prioriterad friga bor
dirfor vara att analysera datainsamlingen, utvirdera behoven av
densamma samt samordna materialet pd ett sitt som gor att
insamlade data kan anvindas p3 ett effektivt sitt.

Mot bakgrund av detta anser jag ocksd att det vore limpligt att
dligga tillstdinds- och anmilningspliktiga transportérer en
skyldighet att limna en rapport som anger mingd och typ av avfall
samt uppgift om vart avfallet transporteras och om de metoder som
anvinds for hantering i enlighet med 15 kap. 1§ miljobalken.
Rapporten bor limnas till linsstyrelsen. Detta for att linsstyrelsen

7 54-58 §§ aviallsforordningen (2011:937).

8 60-62 §§ avfallsforordningen (2011:937).

? 26 kap. 20 §, 9 kap. 6 § miljobalken samt férordning (1998:899) om miljéfarlig verksamhet
och hilsoskydd.

' Naturvdrdsverket, Hur fir vi billigare och bittre avfallsstatistik?, rapport 5530, december
2005.
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dels ska kunna anvinda rapporterna som underlag for tillsyn, dels
kunna sammanstilla rapporterna och 6verlimna dem till den
nationella myndigheten som underlag fér kartliggningen av
avfallsflédena i samhillet samt f6r uppféljning av avfallsrelaterade
miljomal pé regional, nationell och internationell niva.

8.4 En effektiv tillsyn

Forslag: Tillsynen 6ver tillstinds- och anmilningspliktiga verk-
samheter enligt 36§, 428§, 46§ och 47§ avfallsférordningen
dvertas av linsstyrelsen.

Bedomning: Naturvirdsverket behover bli mer aktivt och pé-
drivande 1 sin roll som tillsynsvigledande myndighet p& avfalls-
omridet.

8.4.1 Tillsyn pa kommunal och regional niva

I dag ligger den operativa tillsynen &ver av hanteringen av avfall
frimst pd kommunerna."" Linsstyrelserna har visserligen ansvaret
for tillsynen over avfallshanteringen hos verksamheter som
omfattas av tillstdndsplikt enligt férordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet, under férutsittning att tillsynen inte har
delegerats till kommunen."” Dirutéver har Likemedelsverket och
Jordbruksverket tillsynen 6ver likemedelsavfall respektive
animaliska biprodukter.

Kommunen bir sdledes ett tungt ansvar for att kontrollera att
hanteringen av avfall fungerar tillfredsstillande. Ansvaret férvintas
dessutom oka ytterligare till f6ljd av de foreslagna dndringarna om
bl.a. inférande av avfallshierarkin och begrinsning av definitionen
av hushéllsavfall.

Enligt avfallsférordningen prévas frigor om tillstdnd for
yrkesmissig transport av avfall och transport av avfall som
uppkommit 1 yrkesmissig verksamhet av linsstyrelsen. Det ir
dirfor limpligt att linsstyrelsen 6vertar tillsynen dver de verksam-
heter som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt 36 §,

126 kap. 3 § tredje stycket miljobalken.
1229-30 §§ miljétillsynsférordningen (2011:13).
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428§, 46§ och 47§ avfallsférordningen. Linsstyrelsen fir
dirigenom ansvaret for att se till att det avfall som samlas in av
avfallstransportorer och siljs av handlare och miklare hanteras i
enlighet med prioriteringsordningen 1 15 kap. 1 § miljobalken, dvs.
avfallshierarkin.

Kommunen bér fortsittningsvis bira ansvaret for att se till att
fastighets- och nyttjanderittsinnehavare hanterar avfall i enlighet
med avfallshierarkin och gillande kommunala féreskrifter om t.ex.
att visst avfall ska forvaras skilt frin annat avfall. Linsstyrelsen bor
emellertid fortsittningsvis ha ansvaret for tillsynen 6ver avfalls-
hanteringen f6r fastighets- och nyttjanderittsinnehavare som
omfattas av tillstdndsplikt enligt forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet, under férutsittning att tillsynen dver dessa
verksamheter inte har delegerats till kommunen.

I avsnitt 8.3.2 foreslds en forbittrad rapportering av avfallsdata
for avfallstransportdrer. Rapporteringen ska limnas till linsstyrel-
sen och ska kunna anvindas som underlag f6r tillsyn 6ver
transportorerna.

8.4.2  Tillsyn pa nationell niva

Som nimndes ovan foljer av Naturvirdsverkets instruktion att
verket har en central roll i miljdarbetet och ska vara pidrivande,
stddjande och samlande vid genomférandet av miljopolitiken samt
verka for att avfallshanteringen 1 frdga om kapacitet och metoder ir
effektiv f6r samhillet och enkel f6r konsumenterna.

Under 2006 genomférde Riksrevisionen en effektivitets-
granskning av regeringens styrning av Naturvirdsverket, 1 vilken
konstaterades att linsstyrelser och kommuner har uppfattat en
forsimring av verkets vigledarroll. De efterfrigade di mer handfast
och konkret vigledning for att oka effektiviteten 1 det lokala och
regionala miljoarbetet samt méjliggora en likvirdig ritestillimpning
over landet. Naturvirdsverket hivdade di att forindringar skett 1
verkets vigledning men att behoven férindras och nya vigar méiste
provas.

Efter Riksrevisionens granskning tillsattes en utredning med
uppdrag att analysera Naturvirdsverkets verksamhet samt redovisa
ett underlag foér regeringens foérdjupade prévning.” Enligt
utredaren fanns det en utbredd kritik frin bl.a. linsstyrelserna att

3 SOU 2008:62.
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Naturvardsverket saknade erfarenhet av eget miljdarbete och dirfor
tappat formdgan att sjilv vigleda. Det fanns iven en upplevd
luddighet i ansvarsfordelningen mellan  Naturvardsverkets
nationella och linsstyrelsernas regionala tillsynsvigledaransvar.

For ullfillet pigdr en utredning om den statliga regionala
forvaltningen, i vilken linsstyrelserna ingdr."* Utredningen kommer
slutligt att redovisa sitt uppdrag i december 2012. Som en del av
utredningens arbete har en promemoria som gir igenom
Naturvirdsverkets roll i férhdllande till linsstyrelserna,
upprittats.” I promemorian konstateras att Naturvirdsverket, 1
takt med miljpolitikens utveckling, fitt en alltmer 6vergripande
och samordnande roll pd nationell nivi medan operativa
genomfdrande uppgifter, dvs. tillsyn och tillstind, pd regional och
lokal nivd 1 foérsta hand utfoérs av linsstyrelser och kommuner.
Detta har kommit att innebira att det numera finns minga och
komplexa verksamhetskopplingar mellan linsstyrelserna och
Naturvirdsverket. Flera linsstyrelser uppger att de brister som
patalats av tidigare utredningar till stor del fortfarande priglar
miljétillsynen. Verkets vigledning uppfattas vara alltfor generalist-
betonad och inte tillgodose linsstyrelsernas behov av tydlig
tillsynsinriktning och tillgdng till expertkunskap. Som en f6ljd av
den bristande centrala vigledningen har det upprittats tillsyns-
nitverk mellan linsstyrelser och kommuner. Samarbetsprojekten
syftar till att 6ka samsynen mellan linsstyrelserna och {2 till stind
en mer enhetlig hantering av tillsynsfrigor.

Enligt promemorian menar féretridare f6r Naturvirdsverket att
den grundliggande inriktningen pd verkets tillsynsvigledning kvar-
stdr och att efterfrigan av detaljerad vigledning forekommer pd
omrdden inom vilka linsstyrelser och kommuner har ling
erfarenhet av att utdva tillsyn. Enligt verket bor de dirfor pd sddana
omriden ha stdrre nytta av eget inbordes samarbete och kunskaps-
féormedling dn central och detaljerad vigledning.

Sammanfattningsvis konstaterade utredningen att Naturvirds-
verkets centrala tillsynsvigledning fortfarande ir bristfillig och att
den riskerar att skapa variationer 1 linsstyrelsernas och kommunernas
operativa tillsyn. Utredningen uttalade att férekomsten av regionala
tillsynsnitverk med o6kat nationellt deltagande till viss del kan
motverka regionala variationer men stillde sig frigande till om

4 Fi 2009:7.
15 Fi 2009:7, Promemoria; Myndighetsgenomgdng — Naturvdrdsverket, februari 2011.

209



En samlad och effektivare malstruktur, tillsyn och uppfdljning SOU 2012:56

detta dr tillrickliga dtgirder for linsstyrelsernas tillsynsvigledning
och operativa tillsyn.

Jag instimmer 1 den ovan framférda kritiken mot Naturvirds-
verket. Det finns en risk att verkets instillning till sin roll som
tillsynsvigledande myndighet kan komma att pdverka hur verket
stiller sig tll framtagande av tillsynsvigledande dokument fér de
forslag som jag nu foresldr. En utveckling som innebir ett
fjirmande frin rollen som central vigledande tillsynsmyndighet
skulle vara olycklig eftersom den operativa tillsynen pd lokal och
regional nivd méste vara samordnad och vilfungerande for att de
avfallsrelaterade miljomalen ska kunna uppfyllas.

Jag menar dirfér att om samordning och tillsynsvigledning foér
avfallsfrigorna fortsittningsvis ska skétas av Naturvirdsverket,
maste verket bli mer aktivt 1 sin roll som vigledande tillsyns-
myndighet och hantera de 6vergripande samordningsfrigorna pd
nationell nivd pd ett mer offensivt sitt.

8.5 Saérskilt om producentansvaret for forpackningar
och returpapper

8.5.1  Tillsyn over férpackningars utformning

I kapitel 7 féreslds att ansvaret for tillsynen 6ver producentansvaret
for forpackningars utformning bor ligga pd en nationell myndighet.
For att underlitta myndighetens arbete for tillsyn bor tillimpning
av de harmoniserade standarderna eller liknande standard likstillas
med att forsta punkten 1 1 och 4 §§ 1 forpackningstérordningen
uppfylls. Myndigheten ska utdéva tillsyn genom att foreligga
forpackningsproducenter att inkomma med uppgifter om hur de
anser sig uppfylla kraven om forpackningars utformning i
forpackningsforordningen. Foreskrifter om hur detta ska ske bér
utformas i samband med att villkor for forhandsgodkinda
insamlingssystem beslutas.

8.5.2  Anslutning till och godkdnnande av insamlingssystem
for forpackningar och returpapper

I kapitel 5 forslds att ansvaret for insamlingen av férpackningsavfall
och returpapper frin hushillen dvergdr till kommunen. Producenter av
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forpackningar och tidningar ska ersitta kommunerna fér deras
kostnader fér insamling och transport till sirskild anvisad avlimnings-
plats. For att sdkerstilla att alla producenter bidrar till insamlings-
systemet mdste det vara mojligt f6r producentkollektivet att limna
ersittning till kommunerna. Varje producent ska dirfér vara
skyldig att ansluta sig tll ett godkint insamlingssystem for
dteranvindning eller dtervinning av férpackningar eller returpapper.

Myndigheten ska godkinna ett sddant system om det uppfyller
kraven som anges i1 den féreslagna producentansvarsférordningen
for forpackningar och returpapper. Som villkor f6r godkinnande
miste den som bedriver ett godkint insamlingssystem for
dteranvindning eller &tervinning av férpackningar eller returpapper
varje kalenderdr bl.a. rapportera vilka producenter som ir anslutna
till systemet. Detta skapar forutsittningar fér myndigheten att
foreligga de producenter som inte har anslutit sig till ett godkint
insamlingssystem att gora detta. Producenten kan dven anséka om
ett eget godkinnande sd linge denne uppftyller kraven som anges 1
férordningen.

Myndigheten ska se till att den som bedriver ett sddant godkint
insamlingssystem uppfyller kraven som anges i férordningen.
Skulle den som bedriver ett godkint insamlingssystem underlta att
uppfylla kraven som anges 1 férordningen fir myndigheten
dterkalla godkinnandet.

Myndigheten ska drligen faststilla den schablonavgift som ska
erliggas for kommunernas kostnad fér insamling och transport till
avlimningsplats av den som bedriver ett godkint insamlingssystem.
Schablonavgiften ska idven ticka kostnaden fér kommunens
information om hanteringen av producentavfallet. Avgiften ska tas
ut av den som bedriver ett godkint insamlingssystem for
dteranvindning eller dtervinning av férpackningar eller returpapper
1 proportion till mingden foérpackningar och tidningar som
anslutna foretag satt pd marknaden &ret innan. Myndigheten far
utfirda nirmare foreskrifter f6r avgiftssystemet.

8.5.3  Overklagande

I den foéreslagna forordningen finns en mojlighet f6r den som
bedriver ett godkint insamlingssystem fér dteranvindning eller
dtervinning av forpackningar eller returpapper att 6verklaga
kommunala nimnders beslut. Den som bedriver ett godkint
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insamlingssystem kan siledes 6verklaga en kommunal nimnds
beslut om utformning av insamlingssystem fér forpackningsavfall
och returpapper frin hushill om det t.ex. skulle innebira att det
insamlade materialet inte hiller sddan kvalitet s& att det gir att
dtervinna med befintlig teknik.
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9 Konsekvenser

Enligt kommittéforordningen (1998:1474) ska vissa konsekvenser
av forslagen 1 ett betinkande redovisas. Om férslagen paverkar
kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting,
foretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa
konsekvenser redovisas. Innebir férslagen andra sambhills-
ekonomiska konsekvenser ska de ocksd anges. Resulterar forslagen
1 kostnadsdkningar for staten, kommuner eller landsting ska
dessutom ett forslag till finansiering liggas fram.

Om fo6rslagen har betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen
ska konsekvenserna av det anges i betinkandet. Detsamma giller
nir ett forslag har betydelse for brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, f6r sysselsittningen och offentlig service i
olika delar av landet, for smd foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensformiga eller villkor 1 &vrigt 1 férhillande till stérre
foretags, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller for
mdjligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.

Om ett betinkande innehdller forslag till nya eller idndrade
regler ska forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser
anges 1 betinkandet. Konsekvenserna ska anges pd ett sitt som
motsvarar de krav pd inneh8ll som finns 1 6 och 7 §§ férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Av de ovan angivna konsekvenserna ir det framfér allt offentlig
service 1 olika delar av landet, konkurrenssituationen, verksam-
heters och foretags arbetsforutsittningar som berdrs av forslagen i
detta betinkande. Vissa forslag kan 3 effekt pd kostnader och
intikter 1 kommunal och privat verksamhet.

Vad giller de 6vriga intressen som anges 1 kommittéférord-
ningen bedéms forslagen inte ha nigon direkt inverkan pd dessa.

Konsekvensanalysen ~ ska  enligt ~ kommittéférordningen
(2007:1244) 6 och 7 §§ innehilla en beskrivning av problemet och
vad man vill uppnd, en beskrivning av vilka alternativa l8sningar
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som finns f6r det man vill uppnd och vilka effekterna blir om nigon
reglering inte kommer till stdnd, uppgifter om vilka som berors av
regleringen, uppgifter om vilka kostnadsmissiga och andra konse-
kvenser regleringen medfér och en jimférelse av konsekvenserna
fér de overvigda alternativen, en bedémning av om regleringen
overensstimmer med eller gir utéver de skyldigheter som féljer av
Sveriges anslutning till EU och en bedémning av om sirskilda
hinsyn behover tas nir det giller tidpunkten for ikrafttridande och
om det finns behov av speciella informationsinsatser.

Om regleringen kan 3 effekter av betydelse f6r féretags arbets-
forutsittningar, konkurrenstérmiga eller villkor 1 6vrigt ska
konsekvensutredningen dven innehilla en beskrivning av antalet
foretag som berors, vilka branscher foretagen ir verksamma 1 samt
storleken pd foretagen, vilken tidsdtgdng regleringen kan féra med
sig for foretagen och vad regleringen innebir fér foretagens
administrativa kostnader, vilka andra kostnader den féreslagna
regleringen medfér for foretagen och vilka férindringar i
verksamheten som féretagen kan behéva vidta till f6ljd av den
foreslagna regleringen, 1 vilken utstrickning regleringen kan
komma att pdverka konkurrensférhillandena for féretagen, hur
regleringen i andra avseenden kan komma att piverka féretagen,
och om sirskilda hinsyn behover tas till sm8 foretag vid reglernas
utformning.

Dirutover anges 1 Avfallsutredningens direktiv (2011:66) att
forslagen ska 3tféljas av samhillsekonomiska konsekvensanalyser
samt analyser av forslagens kostnadseffektivitet. Vidare anges att
avfallshanteringen bér vara miljémissig och resurseffektiv.
Foérordningen (2007:1244) stiller inte ndgra utpekade krav pi
analys av forslagens pdverkan pd miljon.

Forslagen 1 detta betinkande ror flera olika omrdden inom
avfallshanteringen. T kapitel 4 ges forslag som syftar till mer
resurseffektiva kretslopp med bla. ett tydligare genomfoérande i
svensk lagstiftning av den s.k. avfallshierarkin. Forslagen i kapitel 5
ror hushéllens avfall och forslagen i kapitel 6 verksamheters avfall.
Foérpackningars utformning och miljépaverkan tas upp 1 kapitel 7.
Forslag om tillsyn pd nationell nivd och en nationell myndighets
uppgifter ges i kapitel 8.

Forslagen, som innebir férindringar pi systemnivd, syftar till
att dtgirda flera av de problem som lyfts fram under en lng tid av
sdvil aktdrer som enskilda medborgare. Det finns dock i det
foreslagna systemet motstiende intressen och olika ambitions-

214



SOU 2012:56 Konsekvensanalys

nivder liksom det gér i det nuvarande systemet. En dtgird som
skulle vara den bista fér miljon kanske inte ir den bista for
marknaden eller medborgaren. Ambitionen har dock varit att skapa
en struktur som ir enkel och littillginglig f6r medborgarna i férsta
hand.

Med de foreslagna &tgirderna flyttas visst ansvar {6r insamling
for olika avfallsfraktioner mellan olika aktorer. Svirigheterna att
avgdra ansvarsfordelningen mellan aktdérerna har linge varit
foremdl for diskussioner och tvister och var ocksi ett tungt
vigande skil till att Avfallsutredningen tillsattes. Tanken ir att
forslagen 1 kapitel 5 och 6 tillsammans ska medféra ett balanserat
ansvar mellan olika aktorer och att ta tillvara de positiva
erfarenheter som vunnits av aktérerna genom &ren.

Kommunernas insamlingsverksamhet dkar genom att férpack-
ningar och returpapper ingdr enligt huvudférslaget. De kommuner
som verkar pd den konkurrensutsatta marknaden kan komma att 3
en ytterligare konkurrensférdel av detta. Eftersom kommunerna
samtidigt forlorar insamlingsansvaret foér det avfall som ir
jamforligt med hushdllsavfall frin verksamheterna, som i stillet blir
tillgingligt f6r de privata avfallsentreprenérerna, bedéms emellertid
balansen p& marknaden till viss del kompenseras.

Att mojliggéra f6r andra aktdrer in kommunen att himta
hushéllens grovavfall kan innebira, férutom foérbittrad service for
medborgarna, att fler entreprenérer far mojlighet att lyfta avfalls-
hanteringen till en hogre nivd 1 avfallshierarkin som ocksd
genomfors tydligare i svensk lagstiftning. Mingden produkter som
hamnar som avfall pd &tervinningscentralerna och som enligt
hierarkin ska férberedas for dteranvindning skulle kunna minska
och medféra att omfattningen av kommunernas roll 1 arbetet med
steget forberedelse for dteranvindning blir begrinsad.

Miljokonsekvenserna ir svira att bedéma. Aven kostnaderna
for foretag, offentliga verksamheter och kommunal ekonomi ir
svirbedémda, till stor del beroende pd att kostnadsunderlag frin
aktorerna saknas. En slutsats dr dock att det dven kostar att inte
l6sa de problem som identifierats och att miljényttan och tillging-
ligheten f6r medborgarna i flera fall bor uppviga kostnader for
systemet.

Detta kapitel ir indelat efter betinkandets kapitel och behandlar
forslagen och de identifierade konsekvenserna i den ordningen. Till
foljd av svérigheter att ta del av de olika féretagens kostnader och
intikter for avfallshanteringen har det inte varit mojligt att berikna
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ekonomiska effekter. Vissa berikningar har gjorts baserade pd
offentliga uppgifter.

9.1 Forslag i kapitel 4 Resurseffektiva kretslopp
9.1.1 Inférande av avfallshierarkin
Forslag

Av ramdirektivet f6r avfall foljer en avfallshierarki som ska gilla
som prioriteringsordning for lagstiftning och politik som ror
forebyggande och hantering av avfall. Prioriteringsordningen stad-
gar att avfall 1 férsta hand ska férebyggas, i andra hand foérberedas
for dteranvindning, i tredje hand ska materialdtervinnas, i fjirde
hand ska dtervinnas pd annat sitt och 1 sista hand bortskatfas.

I dagsliget ir svensk lagstiftning utformad fér att bidra till att
hierarkin féljs. Den finns dock inte som en del av lagstiftningen
och bér dirfér uttryckas tydligare och kopplas till avfalls-
innehavarens ansvar for hantering av avfall P& si sitt kan
lagstiftningen pd ett mer kraftfullt sitt styra mot en avfalls-
hantering 1 enlighet med den hierarki som EU-direktivet stiller
krav pa. Forslaget innebir att hierarkins forsta steg, dvs. att avfall
ska forebyggas, lyfts in i miljobalkens 2 kap. och resterande del i
balkens 15 kap. eftersom kapitlet innehdller bestimmelser som rér
avfall.

Inget alternatividrslag presenteras. Om forslaget inte genomférs
kvarstdr nuvarande ordning.

Konsekvenser

Avfallshierarkin ligger redan 1 dag tll grund fér den svenska
avfallslagstiftningen. Genom att den nu lyfts fram i1 2 kap. och
15 kap. innebir det att hierarkin ges stérre tyngd vid tillimpningen
av bestimmelserna. Bestimmelsen om férebyggande av avfall som
fors in 1 2 kap. innebir ett fortydligande for alla som bedriver en
verksamhet eller som vidtar en 8tgird som har betydelse for miljo-
balkens o6vergripande mil och syfte. Av 2 kap. 1§ miljobalken
framgir att nir frigor prévas om tilldtlighet, tillstdnd, godkinnande
och dispens och nir sddana villkor prévas som inte avser ersittning
samt vid tillsyn enligt miljobalken, ir alla som bedriver eller avser
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att bedriva en verksamhet eller vidta en 4tgird skyldiga att visa att
de forpliktelser som féljer av 2 kap. iakttas. Detta innebir t.ex. att
en verksamhet som anséker om tillstdnd foér en viss verksamhet
enligt miljébalken, i sin ansékan méste visa hur den tinker bedriva
sin verksamhet 1 enlighet med den inférda bestimmelsen.

D3 sokanden redan enligt den nuvarande bestimmelsen méste ta
hinsyn tll sddana frigor, kommer inférandet enbart att féra med
sig ett fortydligande om vad verksamhetsutévaren mer konkret
behéver tinka pd i férebyggandehinseende.

Att resterande del av avfallshierarkin inférs som en syftes-
bestimmelse 1 15 kapitlets inledande paragraf innebir att 6vriga
bestimmelser ska tillimpas mot den bestimmelsen. Detta torde
inte innebira ndgra storre konsekvenser annat in for den
kommunala avfallsplaneringen.

Diremot kan kopplingen till avfallsinnehavarens ansvar for att
se till att det innehavda avfallet hanteras i enlighet med hierarkin 3
vissa konsekvenser. Det giller framfér allt behovet av tillsyn éver
de olika aktérerna som utgor avfallsinnehavare. Av avsnitt 9.3.1
och 9.5.2 framgdr 1 vilka fall det kan komma att behévas ett dkat
behov av tillsyn.

Hur stor effekt inférandet av hierarkin generellt kan komma att
f4 gir inte att kvantitativt bedéma. Tillsammans med andra faktorer
kan det dock pé sikt leda till exempelvis mer férebyggande av avfall,
okad &teranvindning och férberedelse foér Ateranvindning av
produkter samt biologisk behandling. Forslaget bedéms inte ge
nigra effekter pd konkurrensférhillanden. Forslaget genomfér pd
ett tydligare sitt dn i dag EU:s ramdirektiv om avfall.

9.1.2 Kommunens ansvar fér ateranvdandning (4.3) och
forberedelse for ateranvandning (4.4)

Forslag

Kommuner ska informera medborgarna i kommunen hur de kan
forebygga uppkomsten av avfall. Kommunen ska i enlighet med
avfallshierarkin 1 férsta hand arbeta avfallsforebyggande genom att
samarbeta med aktérer till vilka medborgaren kan skinka sidana
produkter som annars skulle ha blivit till avfall (4.3).

Kommunen ges mojlighet att forbereda avfall for &ter-
anvindning. En ny paragraf infors i avfallstérordningen som anger
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att kommunen ges mojlighet att sortera ut sidant avfall som limpar
sig for forberedelse f6r dteranvindning frin sddant avfall som frin
hilso- och miljésynpunkt bittre limpar sig for dtervinning eller
bortskaffande. Av bestimmelsen framgdr dven att kommunen kan
bereda frivilligorganisationer och andra aktorer tillfille att himta
utsorterade produkter pd en av kommunen anvisad plats, innan
kommunen sjilv hanterar dessa. Genom en indring i1 27 kap. 4§
framgdr att kommunen fir meddela foreskrifter om att avgift ska
betalas f6r kommunens ansvar fér hanteringen. Av indringen
framgdr emellertid att sddana foreskrifter inte fir avse hantering
som innebir rengéring och reparation av hushallsavfall (4.4).

Konsekvenser

Forslagen beror 1 forsta hand kommuner, féretag och medborgare.

Konsekvenser for kommuner

Kontroll och sortering sker redan inom ramen fér kommunens nu
gillande skyldigheter i miljobalken avseende 4tervinning och
bortskaffande. Fér kommunen ir skyldigheten att kontrollera och
sortera ut sidant avfall som limpar sig foér forberedelse for
dteranvindning positiv ur miljésynpunkt. For vissa kommuner kan
skyldigheten medféra en 6kad kostnad tll f6ljd av 6kade arbets-
insatser pi den kommunala dtervinningscentralen. Kostnaderna kan
enligt forslaget finansieras genom den kommunala renhillnings-
avgiften och innebir dirmed inte nigon okad kostnad for
kommunen.

Enligt 14 kap. 3 § regeringsformen bér en inskrinkning i den
kommunala sjilvstyrelsen inte gd utdéver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till de indam3l som féranlett dem. I férevarande fall
anges en instruktion till kommunerna fér hur de ska uppfylla en
ilagd uppgift. Inskrinkningen i det kommunala sjilvstyret bedéms
1 detta fall vara befogad di indamilet med bestimmelsen ir att
forhindra att kommunen agerar pd en konkurrensutsatt marknad.
Det gir dirfor inte att gora bestimmelsen mindre inskrinkande.

218



SOU 2012:56 Konsekvensanalys

Konsekvenser for foretagen

Forslagen kan medfora att fler aktdrer fir mojlighet att hantera
hushéllsavfall som limpar sig f6ér att anvindas igen. Dirmed kan
utveckling och nyetablering av féretag pd andrahandsmarknaden
och féretag som dgnar sig &t resurshantering stimuleras.

For marknaden kan det uppstd kostnader for avfallshantering
for de produkter som har reparerats inom ramen for forberedelse
for dteranvindning men som det inte finns avsittning for. I det
fallet kommer det att vara marknadsaktodrens ansvar 1 egenskap av
avfallsinnehavare att hantera detta pd ett miljo- och hilsomissigt
sitt.

Konsekvenser for medborgarna

For medborgarna innebir forslaget att de pd ett enklare sitt kan
medverka till att produkter dteranvinds och att en mer littillginglig
marknad skapas for férsiljning och kép av dessa produkter.
Samtidigt kan en viss 6kning av den obligatoriska avfallsavgiften bli
aktuell.

Konsekvenser for miljon

Betriffande miljopdverkan férvintas forslagen innebira okad
resurshushillning och minskade mingder avfall eftersom produkter
tas tillvara istillet for att bli avfall. Som beskrivs i kapitel 4 ir det
dock inte sikert att 6kad Ateranvindning leder tll minskad
konsumtion eftersom inkdp av begagnade produkter inte nédvin-
digtvis innebir att inte nya produkter képs, dven om nyforsilj-
ningen av produkter och komponenter kan komma att minska.

Sambaillsekonomiska konsekvenser

I ett samhillsekonomiskt perspektiv kan ett kretslopp med 6kad
dteranvindning leda till en negativ pdverkan pd samhillsekonomin
om det leder tll att nyférsiljningen minskar. Samtidigt dr en
forutsitening for okad &teranvindning av produkter att de héller en
hog kvalitet, vilket ofta betyder ett hogre pris. Dirmed ir det
mojligt att samhillsekonomin inte pdverkas negativt. Forberedelse
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foér dteranvindning bor inte heller férsimra forutsittningarna for
sedvanlig reparationsverksamhet.

9.1.3  Materialatervinning (4.5) och annan atervinning (4.6)
Forslag

I 4.5 foreslds att ordet biologisk bér utgd ur etappmadlet for dkad
resurshushdllning i livsmedelskedjan di det finns en risk att
formuleringen styr matavfall mot rétning och kompostering iven
i de fall dir det finns en mer resurseffektiv behandling.
Formuleringen kan dven vara himmande f6r teknikutvecklingen
pd omridet.

Behandling av anvint utsorterat matfett bér rangordnas hogre
upp in biologisk behandling i avfallshierarkin.

Vad giller textilier bér regeringen &verviga att inféra ett
miljomal f6r dteranvindning, forberedelse f6r dteranvindning och
materialdtervinning.

Regeringen bor dirtill se 6ver mojligheterna att infora ett
producentansvar for textilier.

I 4.6 foreslds att en utredning med uppdrag att se over
mojligheterna att inféra ett férbud mot eller skatt pd férbrinning
av vissa utpekade avfallsfléden bor tillsittas.

Biologisk behandling utan terférsel till 8kermark ska likstillas
med avfallsférbrinning med energiutvinning. En utredning bor
tillsittas som ser 6ver mojligheterna att inféra styrmedel som
forhindrar att avfall med hoégt niringsinnehill anvinds fér anligg-
ningsindam3l.

Konsekvenser

Forslagen syftar till att lyfta hanteringen av avfall till hogre nivder i
avfallshierarkin och att skapa ytterligare mojligheter tll teknik-
utveckling avseende effektivt resursutnyttjande. Forslagen bér ha
en positiv effekt p& miljén och anvindningen av resurser. Forslagen
har inte nigon direkt piverkan pi konkurrensférhillanden. For
foretagen kan de innebira nya affirsmojligheter med material-
dtervinning av fler fraktioner. I det fall producentansvar fér
textilier, reglering av férbrinning av ytterligare avfallsfloden, eller
nya styrmedel inférs miste konsekvenserna av detta analyseras.
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9.2 Forslag i kapitel 5 Hushallens avfall

Forslagen 1 detta kapitel beror frimst kommuner, producenter av
férpackningar och tidningar, avfallsentreprenérer och medborgare.
Forslagen kan idven f& konsekvenser for miljon och sambhills-
ekonomin.

9.2.1 En ordning med pa férhand godkinda
insamlingssystem inférs (5.2)

Forslag

En ordning med pd forhand godkinda insamlingssystem (FGI)
infors. Ett féorhandsgodkint insamlingssystem ska

- wvara littillgingligt, enkelt, miljomissigt, erbjuda en god service,
generera rena fraktioner och ha nationell tickning,

- ansvara for att insamlingspunkter ir stidade och passar in i
nirmiljon,
- varje kalenderdr limna wuppgift till den myndighet som

regeringen bestimmer om antalet férpackningar och/eller
tidningar som de anslutna producenterna satt p marknaden,

- wvarje 4r redovisa statistik om insamlat material frdn hushillen
och verksamheter samt 3dtervinningsgrad av det insamlade
materialet,

- pd begiran frin den nationella myndigheten presentera en lista
over de anslutna producenterna.

Vid ansokan om att driva ett férhandsgodkint insamlingssystem
for dteranvindning eller dtervinning av férpackningar och tidningar
ska den sokande visa att den har personella, tekniska och
ekonomiska férutsittningar att bedriva sin verksamhet under utsatt
tid pd ett sitt som idr godtagbart frin miljoskyddssynpunkt.
Godkinnandet ska vara tidsbegrinsat.
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Konsekvenser
Konsekvenser for kommuner

Kommunerna har i dag frimst kontakter med FTT i frigor som ror
insamling av férpacknings- och tidningsavfall frin hushéllen. Om
fler aktérer godkinns for denna verksamhet kan det leda till att
antalet kontakter med olika administratérer av FGI:n 6kar.

Konsekvenser for producenter

Foéretag, organisationer, t.ex. materialbolag, eller enskilda
producenter kan anséka om godkinnande av ett insamlingssystem
for dteranvindning eller dtervinning av férpackningar och tidningar
hos den nationella provningsmyndigheten. For godkinnande
(tillstdnd) ska de villkor som stills f6r att systemet ska fungera
tillfredsstillande uppfyllas. De eller den som godkinns som
administrator av ett FGI ansvarar f6r hur systemet bedrivs, dvs. att
det forpacknings- och/eller tidningsavfall som systemet omfattar
samlas in och omhindertas enligt gillande regler. De enskilda
producenternas ansvar for de produkter som de sitter pad
marknaden kvarstdr, dvs. att varje producent ska vara ansluten till
ett FGIL. Den aktér som godkints fér att operera ett FGI blir
sjilvstindigt ansvarig fér hur hanteringen (insamling och
omhindertagande) bedrivs och fungerar.

Flertalet producenter ir i dag ansluta till REPA-registret. Att i
stillet ansluta sig till ett FGI bér inte leda till stora administrativa
forindringar. Fér dem som vill driva ett FGI bedéms godkinnande-
forfarandet leda till 6kad administration och kostnader fér att fullgora
de krav som myndigheten stiller.

Konsekvenser for foretag, marknad och konkurrens

En ordning med pd forhand godkinda insamlingssystem for
dteranvindning eller &tervinning av foérpackningar och tidningar
kan leda till att fler aktdrer dn 1 dag vill skota insamling och
omhindertagande av férpacknings- och tidningsavfall. Férslaget
kan leda till 6kad administration for de féretag som driver ett FGI
genom ansdkningsférfarande och rapportering.
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I dag representeras flertalet producenter av FTT samtidigt som
ett mindre antal producenter och kommuner har valt andra system.
Denna monopolliknande situation kan komma att férindras.

Forslaget kan mojliggora for t.ex. avfallsentreprendrer att driva ett
FGL

Konsekvenser i forbdllande till gillande EU-rdtt

Krav pd godkinnande av ett insamlingssystem eller en system-
administrator stdr inte 1 sig 1 strid med férpackningsdirektivet.

EU-kommissionen har i ett antal beslut analyserat konkurrens-
rittsliga frigor 1 anslutning till sddan insamling och 4tervinning av
forpackningar som sker enligt regler om producentansvar. EU-
kommissionen har dirvid i huvudsak definierat foéljande tre
relevanta marknader:

e Marknaden for organisering av tertagande och &tervinning av
anvinda konsumentférpackningar hos privata konsumenter.

e Marknaden fér insamling och sortering av anvinda konsument-
férpackningar hos privata konsumenter.

e Marknaderna fér dtervinningstjinster och &tervunnet sekundirt
material.

En exakt definition av de olika marknaderna har inte ansetts
nddvindig i de aktuella drenden dir dessa frigor granskats och EU-
kommissionen har 4ven uppgivit att ovan nimnda marknads-
definitioner kan dverlappa.

Konsekvenser for medborgarna

For medborgarna kan forslaget leda till ett mer diversifierat
insamlingssystem. Om det finns flera huvudmin som kan utkrivas
ansvar for eventuella brister 1 insamlingssystemet blir det svrare
att t.ex. framféra synpunkter pd systemet. Det foreslagna systemet
bor inte leda till 6kade kostnader for den enskilde medborgaren.
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Konsekvenser for miljon

Skirpta krav pd insamling av férpackningar och returpapper bor
leda till 6kad &tervinning. Foér de material dir &tervinningsgraden
redan ir hog blir inte miljonyttan pitaglig. For material som plast,
som 1 dagsliget har en vildigt 18g dtervinningsgrad, kan emellertid
ordningen med férhandsgodkinda insamlingssystem leda till att
dtervinningsgraden okar.

Sambaillsekonomiska konsekvenser

Forslaget leder till administrativa uppgifter f6r den nationella
myndigheten som ska préva ansékningar, ge tillstind och ta emot
och sammanstilla rapporterade uppgifter.

9.2.2  Forslag till ny ordning: Kommunalt insamlingsansvar
(5.3)

Forslag

Det fysiska ansvaret for insamling av férpacknings- och tidnings-
avfall frdn hushéllen 6vergdr frin producenterna till kommunerna.
Kommunen ges ansvaret att transportera insamlade fraktioner till
den avlimningsplats som utpekats av godkind systemadministrator
for FGI.

Kommunen ges det évergripande ansvaret f6r en sammanhéllen
information till allminheten.

Kommunen ska rapportera statistikuppgifter om insamlingen
till den nationella myndigheten.

Kravet i forordning (2006:1273) om producentansvar for
forpackningar och férordning (1994:1205) om producentansvar for
returpapper pé att producenterna ska tillhandahilla ett insamlings-
system upphor.

Kommunen ska samrida med godkinda systemadministratérer i
frdgor som rér kommunens insamling av férpackningar och retur-
papper.

En &rlig schablonavgift f6r kommunens kostnader tas ut av
producenterna genom de godkinda systemoperatorerna.

Milet dr att avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och
littillginglig men samtidigt resurs- och kostnadseffektiv. Syftet
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med forslagen ir att genom att ge en aktdr hela insamlingsansvaret
skapa en mer enhetlig och tydlig ansvarsférdelning och komma till
ritta med de problem som uppstdtt till f6ljd av de samarbets-
svirigheter som uppstitt mellan aktérerna. En mer enhetlig och
tydlig ansvarsférdelning mellan aktdrerna pd avfallsomridet bor
kunna leda ull att ett enklare och mer tillgingligt system for
medborgarna skapas.

I det fall inte ndgot av f6rslagen antas kommer de problem som
finns i dag inte att l6sas.

Konsekvenser

Forslagen beriknas frimst £ konsekvenser f6r kommuner, foretag,
fastighetsigare och medborgare. De kan dven medféra miljé- och
samhillsekonomiska konsekvenser.

Konsekvenser for kommuner

Genom forslaget ges kommunerna det samlade ansvaret fér att
samla in hushillsavfall frdn hushillen samt de fraktioner som
omfattas av producentansvar fér foérpackningar och returpapper.
Vidare ges de ansvaret for en sammanhdllen information till
allminheten. Forslaget omfattar dock inte de fraktioner som faller
under andra producentansvar sdsom bilar, dick, batterier, el och
elektronik.

Kommunerna ska samrida med representanter f6r de godkinda
systemoperatdrerna i frigor som ror insamling av férpackningar
och returpapper.

For kommunen kan forslaget innebira foérindringar 1 insam-
lingssystemet beroende pd 1 vilken utstrickning investeringar redan
har gjorts 1 ett eget insamlingssystem foér forpackningar och
returpapper. Avfall Sverige anger att fastighetsnira insamling frin
flerfamiljshus och villafastigheter dr pd vig att inforas i allt fler
kommuner. I de fallen har investeringar redan gjorts. I méinga
kommuner o6kar den s.k. grindnira insamlingen med t.ex.
flerfackskirl. Forslaget bedoms leda till att den grind- och
fastighetsnira insamlingen 6kar ytterligare med kommunen som
insamlare och efter hand blir utgingspunkten. For insamling av
producentansvarsfraktionerna kan kommunerna pd vissa hill vilja
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ta Over det system som byggts upp av producenterna. Vissa
kommuner kan komma att vilja att inte gora det. Inget forslag
limnas till hur en 6verldtelse ska ske.

Vidare kan férslaget ge konsekvenser f6r kommunerna genom
att insamlingsansvaret vidgas till att omfatta dven férpacknings-
avfall och returpapper och blir en del av kommunens verksamhet
som dirmed ska omfattas av bl.a. planeringsarbete. Kommunerna
overtar ocksid ansvaret for att insamlingsmilen nds frin
producenterna.

Syftet med forslaget dr att forenkla insamlingen genom att samla
hela ansvaret hos en aktér, kommunen. Mot det kan argumenteras
att producentansvaret och principen om férorenarens ansvar (PPP)
urholkas och att om insamlingsledet tas bort frdn producenternas
ansvar riskerar producenterna att tappa helhetssynen och
effektiviteten. Med forslaget férindras dock inte producenternas
ansvar for produkternas utformning. Den ursprungliga tanken med
producentansvaret var att minska belastningen pd miljon genom
anpassning av produkternas utformning. Det ansvaret kvarstdr dven
om insamlingen 1 avfallsledet inte utférs av producenten.
Kommunernas kostnader fér insamling av foérpacknings- och
tidningsavfall ska ersittas av producenterna. En bedémning av de
kostnader och intikter som kommunerna vid ett genomférande av
ett kommunalt insamlingsansvar kommer att {8 har inte varit mojlig
att gora eftersom dessa uppgifter i det nuvarande systemet inte har
varit tillgingliga.

Konsekvenser for producenter

Huvudférslaget innebir att producenterna férlorar det fysiska
ansvaret for insamling av producentfraktionerna férpackningar och
returpapper frdn hushdllen genom att kravet i férordning
(2006:1273) om producentansvar for férpackningar och foérordning
(1994:1205) om producentansvar foér returpapper pd att produ-
centerna ska tillhandahdlla ett insamlingssystem upphér. Det
juridiska ansvaret fér 6vriga delar 1 nuvarande producentansvar dvs.
ansvar for efterféljande hantering och itervinning, férebyggande av
avfall och utformning av férpackningar samt det samlade
ekonomiska ansvaret 1 dessa férordningar kvarstar.

Forslaget innebir att kommunerna ska limna 6ver de insamlade
producentansvarsfraktionerna till producenterna. Producenterna
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ansvarar sedan fér materialet frin 6verlimningspunkten och for att
det omhindertas i enlighet med gillande regler och mél.

Producenterna ska ersitta kommunerna f6r de extra kostnader
som insamlingen av producentansvarsfraktionerna innebir, men de
iger fortfarande ritten till dessa fraktioner. Forslaget innebir ocksd
ett krav pd samtliga producenter att vara anslutna till ett férhands-
godkint system. Eventuellt skulle de administrativa kostnaderna
for producenterna kunna 6ka 1 och med kravet pd ersittning for
insamlingskostnader till kommunerna.

Producentansvaret bedéms inte f& en underordnad roll dven om
producenternas ansvar inte omfattar det fysiska ansvaret for
insamling. Kraven p& producenternas arbete med att 6ka material-
dtervinning regleras av villkoren 1 det forhandsgodkinda systemet
samt av kraven 1 avfallshierarkin. Diremot medfér forslaget att
ansvaret for insamlingsmilen flyttas frdn producenterna till
kommunerna.

Producenternas (och dven kommunernas) administrativa
kostnader bedéms 6ka, di forslaget medfor ett storre behov for
parterna att redovisa, férdela och i vissa fall 6verpréva kostnader
foér insamlingen.

Forslaget medfor ocksd kostnader for producenterna genom att
gjorda marknadsinvesteringar 1 befintlig insamlingsstruktur, organisa-
tion, kvalitetssikring etc. 1 stor utstrickning férlorar sitt virde.

Vid genomférande av det foreslagna systemet bedéms en
overgangsperiod uppstd nir det nuvarande systemet ska ersittas av
det nya. Under en sidan period riskerar man att ett “vakuum”
uppstdr dir osikerheten om framtiden f6r det nuvarande systemet,
som 1 huvudsak drivs av FTI, kan leda till att investeringar inte
genomfors, att det lopande arbetet med tillstdndshantering
avstannar och att nyckelpersonal limnar organisationen. Det skulle
i sin tur kunna innebira att delar av dagens insamlingssystem med
AVS:er inte fungerar och att insamlingen forsimras.

Under de ir som producentansvaret for forpackningar och
tidningar varit 1 kraft har investeringar gjorts i sivil system for
insamling som 1 olika typer av behandlingsanliggningar och
industrier for produktion av t.ex. nytt papper och férpacknings-
material for sdvil papper, plast, metall och glas. Med ett kommunalt
insamlingsansvar fér dessa fraktioner bedéms det system av
tervinningsstationer som producenterna byggt upp till viss del tas
over av kommunerna och till viss del avvecklas.
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Den infrastruktur for behandling och produktion med
dtervunna material som byggts upp bedéms inte pdverkas i ndgon
stor utstrickning med kommunen som insamlare. Kommunen ska
dverlimna det insamlade materialet till producenterna for vidare
behandling. Det finns inte nigra skil att anta att de fraktioner som
samlas in av kommunen inte skulle hilla samma renhet och kvalitet
som 1 dagens system. Enligt forslaget fir inte kommunerna
ersittning f6r det material som producenterna inte kan dtervinna.
Att detta forhillande inte missbrukas till f6rmén f6r férbrinning ir
ett omride {6r den nationella myndigheten att 6vervaka.

Styrningen genom avfallshierarkin bér ocksd leda wll att
materialet inte gir till f6rbrinning utan tas om hand hogre upp 1
hierarkin.

En bedémning av 6kade eller minskade kostnader och intikter
for producenterna vid ett genomférande av ett kommunalt insaml-
ingsansvar har inte varit mojlig att gora. Uppgifter om nuvarande
kostnader och intikter har inte varit tillgingliga, varfor det inte gir
att gora ndgon uppskattning av férindringarna.

Konsekvenser for fastighetsigare

Minga fastighetsigare erbjuder 1 dag sina boende en fastighetsnira
insamling av producentansvarsfraktionerna. Insamlingen av pro-
ducentansvarsfraktionerna sker inom ramen fér producentansvaret,
pd en konkurrensutsatt marknad av olika entreprenérer. Fastighets-
dgarnas medverkan i insamlingen av producentansvarsfraktionerna
méste emellertid betraktas som frivilliga initiativ eftersom
fastighetsigarna inte ingdr i producentkollektivet och inte har
nigot legalt ansvar f6r att dessa fraktioner samlas in. En 6verging
till ett system med kommunalt insamlingsansvar innebir alltsd
ingen forindring i det legala ansvaret for fastighetsigarna och inte
heller ndgon avreglering av insamlingsansvaret fér forpackningar
och tidningar, dvs. avsikten ir inte att genomféra ett s.k.
frivalssystem for fastighetsigare.

I ett system dir mélet ir att basen ska utgdras av FNI ir dock
fastighetsigarnas engagemang mycket viktigt. I det nuvarande
systemet har fastighetsigarna forhandlat med &tervinnings-
foretagen. For fastighetsigare innebir forslaget att kontakter om
insamlingstjinsten sker med kommunen 1 stillet fér med
producenterna eller direkt med fristiende entreprendrer.
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Fastighetsigarna till flerbostadshus kan 1 dag vilja entreprenér
och avtala om de tjinster man vill képa och pd vilka villkor. Denna
mdjlighet har de inte lingre med kommunen som insamlare. Stora
fastighetsigare som tecknar avtal 6ver kommungrinserna kommer
inte kunna géra det.

Konsekvenser for foretag

I det nuvarande systemet har insamlingen av producentansvars-
fraktionerna till stérsta delen skotts pd entreprenad pd producent-
ernas uppdrag. Atervinningsforetagen har gjort investeringar i form
av behillare och fordon, sorterings- och &tervinningsanliggningar.
Vidare har 3tervinningsféretagen investerat i behdllare f6r glas och
returpapper vid &tervinningsstationerna. De féretag som 1 dag
erbjuder och medverkar till att utveckla kundanpassade 16sningar
och servicetjinster till fastighetsigare riskerar med huvudférslaget
att begrinsas till att genomfoéra enbart transporttjinster. En
kommunalisering av marknaden skulle kunna innebira att de
marknadsinvesteringar som gjorts for att utveckla och bygga upp
insamlings- och transportsystemen forlorar sitt virde. I dag finns
enligt uppgift frin Atervinningsindustrierna mer n 50 000
civilrittsliga avtal mellan fastighetsigare och entreprendrer. For de
avfallsentreprendrer som byggt upp fastighetsnira insamling kan
forslaget fi konsekvenser nir kommunen tar &ver insamlingen
genom att deras uppdrag kan minska 1 omfattning. Emellertid
anlitar flertalet kommuner privata entreprenérer for insamling av
hushéllens avfall 1dag. De kommuner som 1 dag anlitar
entreprendrer for insamling av avfall frin hushillen kan férvintas
gora det dven for producentansvarsfraktionerna. En skillnad for
foretagen gentemot det nuvarande systemet ir att de arbetar pd
uppdrag av kommunen och inte kan erbjuda tjinster direkt till
fastighetsigarna utan till kommunen som upphandlare, vilket skulle
kunna péverka foretagens mojligheter att driva pd och utveckla
marknaden.

Om hushdllen 1 storre utstrickning erbjuds grind- eller
fastighetsnira insamling kan omfattningen av uppdragen komma
att oka. Forslaget kan mojliggéra marknadstilltride for fler insam-
lingsentreprenérer. Det kommunala ansvaret {6r férpackningar och
returpapper giller endast insamlingen. Direfter har producenterna
ansvar for omhindertagandet. De férutsitts fortsatt komma att
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anlita de &tervinningsanliggningar som &tervinningsforetagen
investerat 1.

Konsekvenser for marknad och konkurrens

Forslaget skulle kunna leda till minskad konkurrens pi marknaden
for hantering av forpackningar och returpapper. Om kommunerna
fir ensamritt att samla in férpacknings- och tidningsavfall frin
hushéllen innebir det att insamlingsmarknaden blir monopoliserad,
eftersom det endast finns en aktor 1 respektive kommun som far
verka pd marknaden. I dag har dock ungefir 50 kommuner egna
eller regionala kommunala bolag for avfallshantering. Ovriga ca 240
kommuner anlitar privata entreprenérer. Aven om fler kommunala
bolag skapas, bedéms flertalet kommuner indi fortsitta att
upphandla denna gjinst.

Ett lagreglerat ansvar for insamlingen bedéms medfora att
kommunen inte kommer att bedriva ndgon offentlig siljverksamhet
och att konkurrensen inte kommer att snedvridas.

En aktdr som vill bedriva verksamhet pi8 marknaden for
férhandsgodkinda system respektive dtervinningsmarknaden maste
erhilla sitt material fr@n aktorer pd insamlingsmarknaden.

Kommunerna skulle med st6d av sin ensamritt ha méjlighet att
begrinsa konkurrensen pd marknaden fér férhandsgodkinda
system respektive 4tervinningsmarknaden, eftersom  dessa
marknader ir helt beroende av att 3 tillgdng till det material
kommunerna samlar in. Enligt konkurrensritten torde dock
kommunerna inte ha ritt att diskriminera ndgon viss aktor eller att
vigra ingd avtal med annan utan att det foreligger s.k. objektivt
godtagbara skil (se 5.3).

Konsekvenser i forhillande till gillande EU-rdtt

Ett kommunalt insamlingsansvar f6r férpacknings- och tidnings-
avfall bedéms inte strida mot EU-ritten. Beddmningen har gjorts
utifrdn att ett sddant system anvinds 1 andra medlemsstater.

Forpackningsdirektivets krav pd icke snedvridande av konkurrensen

I férpackningsdirektivet stadgas att de tgirder medlemsstaterna
vidtar fér upprittande av insamlingssystem ska frimja konkur-
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rensen, vara 6ppna for de ekonomiska aktérer som ir verksamma
inom foérpackningshantering och far inte bidra till snedvridande av
konkurrensen. Samtidigt stiller direktivet stora krav pd medlems-
staterna att de dtgirder som vidtas ska vara effektiva och att de
mélsittningar om procentandelar insamlat material som angivit ska

uppfyllas.

Konsekvenser for medborgarna

For den enskilde bor forslaget leda till ett enklare, mer
sammanhillet system inom en kommun. Fér kommuninvinarna
bor ett mer sammanhillet system medféra bla. tydligare och mer
enhetlig information. Alla kontakter for frigor och klagomil tas
med en huvudman som ocksd kan utkrivas ansvar foér eventuella
brister 1 insamlingssystemet. I olika kommuner kan dock
skillnaderna mellan utformningen av insamlingssystemen komma
att 6ka. Medborgarnas totala kostnader fér insamling och &ter-
vinning av forpackningar och returpapper inkluderar bl.a.
kommunal avfallsavgift, férpackningsavgift ingdende i varupriset,
skatter m.m. Effekten pd de totala kostnaderna har inte kunnat
bedémas men det foreslagna systemet bér inte leda till okade
kommunala avgifter fér den enskilde medborgaren. Den befintliga
renhdllningsavgiften omfattar redan grind- eller fastighetsnira
himtning av hushillsavfall frdn hushillen. Eftersom kommunen
ersitts av producenterna fér insamlingen av de fraktioner som
omfattas av producentansvar, torde dirfér inte den kommunala
avfallsavgiften f6r medborgarna behova 6ka.

Konsekvenser for miljon

Ett sammanhillet insamlingssystem inom en kommun kan f3 till
foljd att framfor allt en storre mingd forpackningar och retur-
papper sorteras ut frin hushillen och att en stérre mingd material
kan dtervinnas. Det bedéms dven leda tll att minskade mingder
férpackningsmaterial och returpapper gir till forbrinning vilket
bér ge miljévinster

Forslagets effekt pd antalet transporter dr svdr att bedoma.
Kommunen kan i utformningen av den bebyggda miljén styra
placeringen av insamlingspunkter for att minimera transporterna.
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Samtidigt kan en okad servicenivd leda till 6kade insamlings-
mingder och dirmed ett kat behov av himtning.

Om insamlingssystemen blir mer effektiva s leder det ocks3 till
minskade transporter med bla. personbilar tll Atervinnings-
stationen. Genom att en aktdr ges ansvar for insamlingen okar
mojligheterna att pd sikt samla in inte bara forpackningsaviall f6r
tervinning, utan dven andra avfallsfraktioner under férutsittning
att fraktionerna ir tillrickligt rena. Det kan pd sikt ocksi ge
miljévinster.

En potentiell risk med att kommunerna ges ett dkat ansvar for
avfallshanteringen ir att kommuner 1 sin roll som insamlare gynnar
kommunala bolag som avfallshanterare. Det pigir fortfarande en
utbyggnad av avfallsforbrinningsanliggningar och det finns 1
dagsliget en import av avfall till Sverige. Om det byggs upp en
overkapacitet kan det finnas en risk att onddigt mycket avfall gir
till forbrinning. Om det inférs styrmedel som begrinsar
férbrinningen (t.ex. forbud mot forbrinning av vissa &ter-
vinningsbara fraktioner eller ekonomiska styrmedel), s& kan dock
denna risk begrinsas.

Samballsekonomiska konsekvenser

Om en mer sammanhillen insamling leder till ckade volymer
insamlat material 6kar ocksd behovet av avfallsentreprenérernas
tjinster. Okade dtervinningsvolymer skulle ocks kunna leda till ett
dkat behov av dtervinningstjinster i tervinningsindustrin.

Effektivare system torde dock leda till minskade kostnader totals,
vilket 1 s3 fall skulle ge minskade kostnader f6r konsumenterna.

9.2.3  Alternativforslag: Producenternas ansvar for insamling
av forpacknings- och tidningsavfall kvarstar,
kompletterat med férhandsgodkdnda insamlingssystem
(5.4)

Forslag

For att forbittra mojligheten till tillsyn, skapa en klar roll-
fordelning, skirpa kraven pd insamling och skapa l&ngsiktiga och
klara regler for marknaden inférs en ordning med férhandsgod-
kinda insamlingssystem for &teranvindning eller Atervinning av
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férpackningar och returpapper. Producenterna har kvar ansvaret
for hela kedjan, frdn marknadsutsittning till dtervinning och
slutligt omhindertagande.

I Naturvardsverkets rapport om det framtida producentansvaret
for férpackningar och tidningar konstateras att det finns en rad
brister med det system som finns i dag. Problemet som lyfts fram
ir att lagstiftningen dr uppbyggd pa ett sidant sitt att den enskilde
producenten ansvarar for att kraven 1 férordningen uppfylls. Att
bedriva tillsyn mot enskilda producenter har dock varit en orimlig
uppgift f6r kommunerna vilket inneburit att den tillsyn som sker
har varit ineffektiv.

Den bristfilliga tillsynen har dven resulterat 1 att enskilda
producenter inte uppfyller kraven som stills pd dem 1 férordningen
och att de pd s8 sitt inte bidrar till den gemensamma finansieringen
av insamlingen. Med dagens system finns det vildigt smd
mojligheter att 8tgirda detta problem. Genom att lyfta ansvaret f6r
insamlingen fr@n den enskilde producenten till en pd férhand
godkind aktor skapas en tydligare ordning med utpekade aktorer
som en nationell myndighet och kommunen kan bedriva tillsyn
dver.

Konsekvenser
Konsekvenser for kommunen

Foér kommunen innebir férslaget stora eller smd forindringar
beroende pd i vilken utstrickning man har investerat 1 ett eget
insamlingssystem for férpackningar och returpapper. Avfall Sverige
anger att fastighetsnira insamling frin flerfamiljshus och villa-
fastigheter dr pd vig att inféras 1 allt fler kommuner. Dessa gjorda
investeringar kan komma att vara obrukbara 1 en ordning med
forhandsgodkinda insamlingssystem. Detta ir dock inte troligt
eftersom aktorerna 1 de forhandsgodkinda insamlingssystemen
ocksd ir 1 behov av en infrastruktur fér insamling. Den kostnad
som kommunen har 1 investeringar kan antingen kompenseras genom
att ett forhandsgodkint insamlingssystem tar Gver insamlingen eller
genom att kommunen fortsitter driva insamling fér systemets
rikning. Det finns dock ingen garanti for att all fastighets- eller
grindnira insamling av férpackningar och returpapper kommer att
finnas kvar.
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I de kommuner dir storre investeringar gjorts 1 helhetssystem
fér insamling av bide producentansvarsfraktioner och hushills-
avfall, som optisk sorteringsanliggning, uppstdr liknande problem
som vid den fastighet- eller grindnira fast i storre skala di
kostnaderna fér investeringen ir mer betungande. Att en operatdr
av ett forhandsgodkint insamlingssystem ska ta dver anliggningen
ir inte troligt. Det dr dock inte heller troligt att en operatér av ett
forhandsgodkint insamlingssystem skulle bygga upp en parallell
infrastruktur nir en sddan redan finns pd plats. Det kan dirfor
antas att kommunen fortsitter att driva ett sidant helhetssystem,
men 1 samarbete med operatérerna av de forhandsgodkinda
systemen f6r producentansvarsfraktionerna.

Konsekvenser for producenterna

Inférandet av en ordning med férhandsgodkinnande stiller krav pd
producenten att antingen ansluta sig till ett befintligt system eller
anstka om att driva ett eget forhandsgodkint insamlingssystem. I
ans6kan om tillstdind om godkinnande fér ett insamlingssystem
mdste den ansékande aktoéren bl.a. beskriva insamlingssystemet och
redovisa vilka producenter som ingir. Denna information finns 1
dag hos materialbolagen. Aven om forslagen initialt medfér en viss
administrativ bérda fér systemadministratéren, bedéms den
bérdan vara begrinsad.

Kravet p& anslutning till ett FGI bedéms inte pédverka
anslutningskostnaderna for de producenter som redan i dag tar sitt
ansvar. En kostnad for provnings- och tillsynsavgifter kan dock
tillkomma.

Sm& producenter kan ges mojlighet att undantas frén kravet pd
att ingd 1 ett godkint system om de administrativa kostnaderna blir
oproportionerligt héga. I det nuvarande systemet anser material-
bolagen att producenter med en &rsomsittning understigande
500 000 kronor inte behéver ansluta sig till materialbolagens
system. Dirmed har materialbolagen accepterat att kostnadsfritt
administrera dessa producenters dtervinning.

Genom att det infors stringare krav pa insamlingen frdn hushill
(separat insamlingsstatistik) beddéms kostnaden fér insamlingen
oka. Kostnader for utokat antal FNI-abonnemang, héjda ambitioner
for 8keriverksamhet eller forbittrad logistik och liknande ir svira att
uppskatta, di de varierar beroende pd kommun och entreprenér.
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Utredningen har inte lyckats identifiera en genomsnittskostnad for
dessa tjinster.

For att finansiera dagens insamlingssystem betalar producent-
erna en forpackningsavgift fér varje kilo material de sidtter pd
marknaden. I dagsliget ser forpackningsavgiften for hushills-
férpackningar ut pa féljande sitt:

Plast: 1,71 kronor per kilo.

Papper: 0,95 kronor per kilo.

¢ Aluminium: 2,32 kronor per kilo.

Stalplét: 2,79 kronor per kilo.

Genom en 6kad tillsyn och krav pd producenterna att ansluta sig
kan denna kostnad minska di flera bidrar. Eftersom den nya
ordningen stiller hirdare krav pd insamlingen frn hushillen ir det
dock mer troligt att férpackningsavgifterna kan behéva ¢ka nigot.
Naturvirdsverkets rapport om framtida producentansvar for
forpackningar och tidningar' pekar pi att dagens system med FNI
och rollférdelning har resulterat i att producenterna inte tagit det
fulla ansvaret fér utbyggnad och kostnad fér dessa system. En
ordning med férhandsgodkinda insamlingssystem korrigerar detta
d4 endast godkinda aktorer fir bedriva insamlingen.

Konsekvenser for foretag

Foretridare f6r producenter anférde i remissvar till propositionen
om pi foérhand godkinda insamlingssystem” att de befarar att
forslaget kan leda till mer detaljerade krav pd insamlingssystemen
som blir kostnadsdrivande samt att det ir viktigt att beakta
intresset av regelforenkling. Vidare pekades pd 6nskemilet att
minska den administrativa bérdan for féretagen.

Belastningen f6r smi producenter och féretag bedéms inte bli
orimlig om dven mojligheten genomfors att undantas frin kravet pd
att ingd 1 ett godkint system om de administrativa kostnaderna blir
oproportionerligt héga. Redan 1 dag anser materialbolagen att

! Rapport 5648.
? Férhandsgodkinda insamlingssystem for férpackningar och papper (prop. 2007/08:129,
bet. 2007/08:MJ U8, rskr. 2007/08:229.
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producenter med en drsomsittning understigande 500 000 kronor
inte behover ansluta sig till materialbolagens system.

Forslaget skulle kunna ge férutsittningar att systemet utvecklas
med konkurrens pid marknaden di det medger mojligheter for
aktorer att utvecklas, skapa kundanpassade och innovativa
l6sningar samt ge nya foretag mojlighet att etablera sig.

Konsekvenser for marknad och konkurrens

Forslaget med forhandsgodkinda insamlingssystem innebir
inférandet av ett tillstindskrav fér att f8 agera pd marknaden.
Nigot sddant krav finns inte idag. Inférandet av ett tillstdndskrav
bedéms dock 1 detta fall inte vara till nackdel f6r konkurrensen, d3
man genom att stilla tydliga krav och uppritta kriterier f6r alla som
vill driva ett insamlingssystem skapar ldngsiktiga spelregler for
aktorerna pid marknaden. Forslaget fortydligar vem som iger
materialet och dirmed stdr f6r kostnader och ansvarar for att det
behandlas 1 enighet med avfallshierarkin. Ett tydligt regelverk kan
leda till att fler aktdrer viljer att gora de nddvindiga investeringar
som behévs for att samla in och forbereda forpackningar och/eller
returpapper for tervinning. De ¢kade kraven syftar dven till att
forhindra att oseriésa aktorer agerar pd marknaden och att skapa en
mojlighet for olika aktorer att konkurrera pd lika villkor.

Forslaget innebir mojligheter f6r entreprendrer att bidra med
insamlingslésningar eller andra tjinster dt de olika foérhands-
godkinda insamlingssystemen. Genom att kraven skirps skapas ett
utrymme som ocksd kan spilla 6ver och bidra till utveckling pd
andra marknader.

For att 6ka insamlingen frén hushillen (och nd mélen) kan ett
behov av o6kad enkelhet och logiska system foér de boende
utvecklas. Konkurrensen om hushéllen kan ocksd pressa priserna
for de boende. Méjligheterna att skapa incitamentsbaserade
insamlingssystem okar.

Kommunernas roll pd marknaden blir tydligare. De fr ett storre
myndighets- och informationsansvar in idag. Materialbolags ritt
till ett hingavtal har berorts i tidigare beslut av Konkurrensverket
samt dven i praxis frin EU-kommissionen. Aven om Konkurrens-
verket inte tog nigot definitivt beslut 1 det aktuella fallet forefaller
verket ha haft instillningen att ett dominerande materialbolag ir
skyldigt att upplata tillgdng till sin infrastruktur f6r aktdrer som
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vill in p& marknaden. Utifrin Konkurrensverkets uttalande 1 ovan
nimnda beslut kan dock dras slutsatsen att Konkurrensverket inte
ansett att det funnits anledning att vidta dtgirder i det fall att en
aktor tagit kontrollen 6ver insamlingen genom igande av de
behillare som anvinds vid &tervinningsstationer s linge aktdren
uppldter del av behdllarna till andra aktorer genom att dessa
exempelvis hyr in sig 1 del av anliggningen eller kapaciteten.

Arendet vicktes med anledning av att FTT i sina avtal med de
lokala entreprendrerna infort exklusivitetsbegrinsningar som
innebar att de lokala entreprendrerna inte fick lov att anvinda
behillarna till att utféra uppdrag f6r andra uppdragsgivare.

Sedan FTI forklarat sig wvilliga att upplita tillgdng will
infrastrukturen med insamlingsbehéllare till andra aktérer mot en
skilig avgift som motsvarar insamlingen av deras material samt en
proportionerlig del av driften av tervinningsstationerna, ansig
Konkurrensverket inte att det foreldg skil att utreda irendet
ytterligare. Konkurrensverket fir dirmed anses ha godtagit en
16sning dir en aktor kontrollerar visentlig del av infrastrukturen
under forutsittning att denna uppldts it konkurrerande aktorer.

Konsekvenser for miljon

Se avsnittet Konsekvenser f6r miljon under Forslag om férhands-
godkinda insamlingssystem ovan.

9.2.4  Insamling av matavfall (5.5)
Forslag

For att bidra till att etappmailet nds och f6r att ytterligare stimulera
utsorteringen av matavfall foreslds att en ny paragraf infors i
avfallsférordningen. Paragrafen stiller krav pd att kommunen ska
tillhandah&lla medborgarna ett insamlingssystem f6r matavfall i den
utstrickning det inte kan anses orimligt 1 ett samhillsekonomiskt
eller insamlingstekniskt perspektiv.
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Konsekvenser
Konsekvenser for kommunen

I kommuner dir insamlingen av matavfall ir liten eller obefintlig
kan det behovas investeringar. Investeringarna kan bestd av bilar
anpassade for matavfall och nya kirl. Insamling av utsorterat
matavfall kan leda till att kostnadsékningar kan bromsas di det i
vissa regioner finns en stor efterfrigan pd matavfall. Forslaget
skulle ocksd kunna leda till att det skapas incitament i kommunen
till behandlingsanliggningar med stérre volymer avfall.

I kommuner som huvudsakligen, det vill siga mer dn 50 procent
av hushillen, samlar in avfallet som en blandad brinnbar fraktion ir
den drliga avfallsavgiften for villahushdll 1 genomsnitt 1 895 kr. I
kommuner dir fler in hilften av hushdllen har matavfallsinsamling
ir den genomsnittliga avgiften ndgot dyrare — 2 165 kr. Forslaget
kan siledes resultera i 6kade avfallsavgifter f6r kommuninvanarna.
Okningen ir dock marginell och kan inte anses vara allt for
betungande.

Konsekvenser for foretag

En o6kad insamling av matavfall skulle pdverka biogasanligg-
ningarnas situation positivt. Matavfallet som samlats in madste
omhindertas och behandlas. En 6kad insamling frdn hushillen bor
siledes leda till okad tillging pd rena substrat fér biogasanligg-
ningar. Utsorteringen skapar en siker killa vilket underlittar
planeringen av kapacitet och produktion. I dagsliget har det borjat
uppstd en substratbrist i delar av landet vilket kan resultera i en
okad konkurrens mellan de olika anliggningarna.

For foretagen kan kravet pd utsortering leda till 6kade
kostnader for sorteringen med t.ex. behov av utrymmen.

Kravet pd tillhandahillande av insamlingssystem fér matavfall
bidrar till efterfrigan pd nya system, vilket gynnar marknaden
genom utveckling av produkter och tjinster. Konkurrensen bor
inte pdverkas eftersom kommunen redan i dag har ansvaret foér
insamling av hushéllens matavfall.
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Konsekvenser for medborgaren

Medborgarna kan pd ett enkelt sitt bidra tll utsortering och
separat insamling av matavfall. Som nimnts tidigare kan en viss
héjning av avfallsavgiften inte uteslutas.

Konsekvenser for miljon

En 6kad insamling och behandling av matavfallet frdn hushillen
kan ha en rad positiva effekter pd miljon. Det har visat sig att
utsortering av matavfall mdnga gdnger leder till en 6kad benigenhet
att 6ka utsorteringen av andra avfallsfraktioner. Utsortering av
matavfall kan ocksé leda till att mingden matavfall minskar.

En 6kad rotning kan resultera 1 mer biogas till fordonsflottan.
Mer viktigt ir att de rena fraktionerna frdn matavfallet kan
omvandlas till biogddsel och pd sd sitt 6ka recirkulering av nirings-
dmnen.

En bedémning av om omfattningen av transporter blir storre
eller mindre ir svdr att gora.

9.2.5 Insamling av grovavfall (5.6)
Forslag

En ny paragraf infoérs 1 avfallsforordningen som faststiller att
verksamhetsutévare som godkints av den myndighet regeringen
bestimmer fir samla in och omhinderta skrymmande eller icke
brinnbart hushillsavfall. Kommunens &vergripande ansvar for
detta hushillsavfall kvarstar.

Konsekvenser
Konsekvenser for kommunen

Det 6vergripande ansvaret for grovavfall stannar hos kommunen.
Forslaget kan leda till en inkomstminskning fér kommunen.
Grovavfall bestdr av en mingd olika material och produkter varav
vissa har ett relativt stort virde (som metall) och andra innebir en
kostnad (deponirest). Flera avfallsentreprenorer har egna anligg-
ningar dir avfallet kan tas omhand. Genom férsiljning av visst
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material har kommunen kunnat sinka kostnaden f6r medborgarna.
Forslaget kan resultera 1 att avfallsentreprendrer samlar in samtliga
fraktioner, sorterar ut de av virde, vilket innebir att kommunen
kommer att foérlora viss intikt fr8n {orsiljning av material.
Kommunen kan dd komma att bira kostnaden for det resterande
materialet men kan 4 andra sidan ta betalt av avfallsentreprenéren
fér omhindertagande av detta.

En annan faktor som pdverkar bortfall av intikter hos
kommunen ir vilken servicenivd de har. I en kommun med en
utvecklad fastighetsnira insamling och hog service finns det ett
mindre utrymme f6r avfallsentreprendrer att konkurrera med
kommunen di deras tjinster inte ticks av avfallstaxan eller drivs av
sjilvkostnadsprincipen.

De olika faktorerna gér det svirt att berikna en relevant
intiktsforlust. Men d& AVC finansieras av medborgarna kan detta
kompenseras genom 6kade renhillningsavgifter.

En annan risk ir om kommunernas service som finansieras av
renhillningsavgiften betraktas som konkurrenshimmande. I s3 fall
kan kommunerna tvingas att sinka sin service vilket skulle ge simre
service for konsumenterna.

Konsekvenser for avfallsentreprenirer

Genom att lita avfallsentreprendrer hantera grovavfall skapas
forutsittningar f6r konkurrens och 6kad service f6r medborgaren.

Forslaget leder till en regelférenkling genom att tydliggora
vilket avfall som avfallsentreprendrerna fir och inte fir hantera.
Kommunens ensamritt fér grovavfall har siledes varit ett hinder
for verksamheter som vill arbeta mer aktivt med &teranvindning
och forberedelse foér dteranvindning. Naturvirdsverket menar att
en av orsakerna till att avfall som kan dteranvindas kastas ir att det
kan vara omstindligt och tidskrivande att hitta aktérer som kan ta
hand om avfallet.

Genom férslaget kan avfallsentreprendrerna limna det insamlade
materialet direkt till dtervinningsféretag och pi si sitt anpassa sin
insamling efter deras behov. Detta kan komma att 6ka renheten 1 det
materialet, d rena material genererar mer pengar. Forsiljning av
material till dtervinning och 4teranvindning skapar mojlighet for
tillvixt och innovation och kan leda till en mer samhillsekonomiskt
effektiv hantering av avfallet.
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En risk med forslaget dr att oserisa avfallsentreprendrer viljer
att illegalt dumpa det material som inte har ett virde. Problemet
med dumpning av avfall finns redan i1dag. De forslag om
rapporteringskrav som liggs 1 betinkandet bor medféra forbitt-
ringar pd omrédet.

For att minska riskerna med oseriosa avfallsentreprenérer inférs
ett godkidnnande, av den myndighet som regeringen utsett, for att
f4 hantera grovavfall. Godkinnandeférfarandet kan komma att
medfora vissa kostnader for de avfallsentreprenérer som vill samla
in och omhinderta grovavfall.

Konsekvenser for miljon

Sverige har 600 &tervinningscentraler 1 hela landet och sammantaget
far de 4rligen 20 miljoner besok®. Aven om avfallet sorteras och
behandlas enligt avfallshierarkin 4r det stora antalet bilresor fram
och tillbaka till AVC inte optimalt. Bedoémningar av férslagets
piverkan pd antalet eller typen av transporter ir svdra att gora.
Forslaget skulle kunna leda till att antalet privata transporter till
AVC:erna minskar. Forslaget skulle dven kunna leda till viss
rationalisering av transporter av grovavfall och pd s sitt minska
paverkan pd miljén. Det skulle ocksd kunna leda till att antalet
transporter sker med stérre och tyngre bilar och eventuellt 6kad
miljébelastning.

Genom att avfallshierarkin avgér hur grovavfallet ska behandlas
ir risken liten att forslaget resulterar 1 en simre hantering av
grovavfallet. Som nimnts ovan gor forslaget det littare for foretag
som vill arbeta med &teranvindning av produkter. Det finns dven
ett ekonomiskt incitament fér entreprendrerna att sortera avfallet
s& noga som mojligt foér att kunna avyttra rena produkter till
dtervinnare eller silja det pd andrahandsmarknaden. Om
kommunen ska ta emot det verksamhetsavfall (tidigare grovavfall)
som entreprendrerna inte kan avyttra pd annat sitt, kan de dven
stilla krav pd att detta ska vara sorterat pd vissa sitt.

? Avfall Sverige Svensk avfallshantering 2011.
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Konsekvenser for medborgarna

Fér medborgarna ger férslaget ett komplement till den grund-
service med AVC som finns hos kommunen. De som inte har bil,
tid eller formaga att ta sig till en AVC kan séledes betala for att 4
detta utfort.

Kommunernas AVC och FNI fungerar generellt bra, men som
beskrivits ovan finns det ett utrymme fér okad service till
medborgarna. Mojligheten att tillmétesgd individuella behov eller
onskemadl kan vara begrinsad f6r en kommun d& dess ansvar ir att
tillhandahélla en hantering som fungerar f6r majoriteten. Méjlig-
heten att l3ta privata entreprendrer hantera grovavfall bor dirfor
ses som ett komplement till kommunens hantering. Kommunen
kan sdledes fokusera pd l6sningar som ir gynnsamma for samtliga
kommuninnevidnare medan entreprendrerna kan tillgodose de
enskildas specifika behov.

For de medborgare som inte vill utnyttja den nya méjligheten
blir den enda férindringen en eventuellt 6kad avfallstaxa. En 6kad
kostnad kan 1 vissa fall leda till dumpning av avfall. Detta ir de
facto ett problem redan i dag di stora mingder grovavfall dumpas
vid bland annat AVS. En 6kad service skulle kunna férbattra denna
situation.

9.2.6  Bemyndigande for kommunen att meddela foreskrifter
om utrymmen for avfallshantering (5.7)

Forslag

Det infors en ny paragraf 1 74 a § avfallsférordningen som anger att
kommunen fir meddela foreskrifter om att fastighetsinnehavare
ska avsitta och utrusta utrymmen f6r avfallshantering.
Kammarritten i Stockholm fann i en dom meddelad i april 2006*
att en kommun inte hade ritt att meddela féreskrifter som skulle
kunna innebira att en fastighetsinnehavare tvingades att gora
ingrepp 1 och dndringar 1 dispositionen av befintliga byggnader.
Bedémningen gjordes mot bakgrund av att kommunen inte erhillit
bemyndigande att meddela féreskrifter som innebir dliggande for

*Dom 1 mil nr 4155-06, Kammarritten i Stockholm, 2006-04-07.
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fastighetsinnehavare att avsitta och utrusta utrymmen fér sop-
sortering inom befintliga byggnader.

For att kommunen ska kunna vara pddrivande fér okad
utsortering av avfall, kan det komma att innebira att kommunen
meddelar foreskrifter om sortering av avfall som 1 praktiken
innebir 8ligganden for en fastighetsinnehavare att avsitta och
utrusta utrymmen for sddant indamal.

Frigan huruvida det nuvarande bemyndigandet 1 74 § avfalls-
férordningen kan komma att innebira sidana iligganden ir mot
bakgrund av den ovan omnimnda kammarrittsdomen inte helt
fastslagen. Det bor tydligt framgd av bemyndigandet att det kan
innebira 3ligganden f6r fastighetsinnehavare att avsitta och utrusta
utrymmen f6r avfallshantering.

Konsekvenser

Mojligheten fér kommunen att féreskriva om hur avfallsutrymmen
ska se ut kan for en fastighetsinnehavare komma att innebira 6kade
kostnader. Kostnaden forvintas oka dels 1 fall di fastighets-
innehavaren 1 dag nyttjar befintliga utrymmen i form av uthyr-
ningsverksamhet, dels om ny- eller tillbyggnad krivs f6r att méta
kommunens krav. I dessa fall kommer fastighetsinnehavaren
antingen tvingas siga upp en nyttjanderittsinnehavare alternativt
begrinsa nyttjanderittsinnehavarens utrymme och dirmed g miste
om hyresintikter eller investera 1 ny- eller tillbyggnation pa
fastigheten. Hur stor intiktsminskningen eller investeringskost-
naden kommer att vara beror pi den enskilda ekonomiska kalkylen.

9.3 Forslag i kapitel 6 Verksamheternas avfall

9.3.1 En tydligare ansvarsfordelning mellan kommuner och
verksamhetsutévare (6.2)

Forslag

Definitionen av hushillsavfall i 15 kap. 2 § miljébalken begrinsas
till att enbart omfatta avfall frdn bostider.

Avfallsférordningen kompletteras med en paragraf med krav pd
att verksamheter ska sortera ut matavfall frin annat avfall samt se
till att hantera pa det sitt som anges 1 15 kap. 1 § miljobalken.
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Forslaget innebir att en verksamhetsutévare far ansvar fér hanter-
ingen av allt sitt avfall. Syftet med férslaget dr att verksamhetsutdvare
ska kunna, och tvingas ta, ett helhetsansvar for sin avfallshantering
och p s sitt 6ka utsortering av dtervinningsbara fraktioner.

Forslaget innebir att verksamheterna fir ansvar {6r att det med
hushéllsavfall jimférliga avfallet tas omhand 1 enlighet med gillande
regler.

Konsekvenser
Konsekvenser for kommuner

For kommunerna innebir férslaget en intiktsminskning. Ett
avfallsabonnemang bestdr 1 dagsliget av en grundavgift som
finansierar gemensamma tjinster sisom driften av kommunala
tervinningscentraler, en avgift for sjilva himtningen av avfallet
samt en avgift fér behandling av avfallet. I f6rhillande till avgiften
fér himtning och behandling blir kommunen samtidigt av med
kostnaden f6r samma tjinst. Eftersom kommunens verksamhet
styrs av  sjilvkostnadsprincipen férvintas intiktsminskningen
motsvara kostnadsminskningen. Diremot minskar grundavgifts-
intikten for att verksamheten ska fi limna sitt avfall pd den
kommunala &tervinningscentralen. Intiktsférlusten skulle kunna
kompenseras genom att kommunerna borjar ta betalt per besok
eller tor vikt/volym fo6r avfall frin de verksamheter som nyttjar den
kommunala &tervinningscentralen.

Vad giller planering av och investering i tillkommande behandl-
ingskapacitet kommer den att piverkas di de kommunala
behandlingsanliggningarna inte lingre ir garanterade avfall efter
avregleringen. Behandlingsanliggningar kriver ofta stora invest-
eringar och har linga avskrivningstider. Kommunala férbrinnings-
och biogasanliggningar ir ofta beroende dven av avfall frin den
konkurrensutsatta avfallsmarknaden. En osiker tillging pd avfall
kommer dirfor troligtvis att minska investeringsviljan och 6ka
riskerna vid investeringar.

De kommunala anliggningarna uppskattas iven efter en
avreglering ta emot avfall frin verksamheterna. En avreglering kan
ge effekter pd kommunal utbyggnad av anliggningar fér biologisk
behandling. Samtidigt fir fler aktodrer tillgdng till avfallet vilket
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skulle kunna skapa forutsittningar for privata investeringar i
anliggningar f6r biologisk behandling.

Forslaget kan leda till att kommunens insamlingsvolym minskar.
Samtidigt ges kommunen ett samlat ansvar for insamling av hushillens
avfall i enlighet med férslaget 1 kapitel 5. Sammantaget beriknas dessa
férindringar endast marginellt pdverka de konkurrensrittsliga
forhallandena pd avfallsmarknaden.

D4 kommunens roll som utférare ir skild frdn kommunens roll
som tillsynsmyndighet bor forslaget inte leda till ett 6kat behov av
tillsyn 6ver verksamheternas avfallshantering pd plats eftersom
kommunerna redan i dag har ansvaret for att se till att avfallet
hanteras pa ett korrekt sitt.

Konsekvenser for verksambetsutévare och avfallsentreprenirer

Naturvardsverket uppskattar att i genomsnitt cirka 20 procent av
allt hushillsavfall utgdrs av avfall frdn verksamheter. Det finns
dock stora variationer mellan olika kommuner. Andelen kan variera
mellan 10 och 50 procent beroende pd vilka niringsverksamheter
som dominerar 1 kommunen.

Enligt branschorganisationen Avfall Sverige kan de verksam-
heter som ger upphov till hushéllsavfall grovt delas upp 1 tvd
kategorier; de som idag har egna abonnemang fér hushillsavfall,
vilket ror sig om mellan 25 000 och 50 000 verksamheter (kategori
1) och de som i dag via fastighetsigaren har gemensamma abonne-
mang med privata hushill eller andra verksamheter (kategori 2).
Antalet verksamheter som delar abonnemang med andra ir mycket
svirt att uppskatta eftersom det i kommunens statistik inte framgar
vilka som delar p& abonnemanget. Det kan réra sig om 100 000-tals
verksamheter. Uppskattningarna ir gjorda mot bakgrund av
mitningar i dtta kommuner som direfter skalades upp i forhdllande
till hela Sverige.

For att forstd de ovan angivna siffrorna lite nirmare ir det
viktigt att férstd hur en verksamhetsutévare idag hanterar sitt
avfall. De verksamheter som tillhér kategori 1 dr vanligtvis sddana
verksamheter som redan 1 dag har ett ganska omfattande komplett-
erande abonnemang till det kommunala. Det kommunala avfalls-
abonnemanget uppfattas ofta dirfor som ett hinder att rationalisera
verksamhetens totala kostnad fér avfallshanteringen. Foér dessa verk-
samheter beriknas f6rslaget enbart medféra positiva konsekvenser.
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Verksamheterna 1 kategori 2 ir svdrare att ringa in. I den
kategorin ingdr alltifrin gemensam avfallshantering for verk-
samheter 1 stora kopcentrum till enmansféretag verksamma i
privatbostaden som delar avfallshanteringen med avfallshanteringen
fé6r hemmet. Bidde mindre och stérre verksamheter som enbart
delar pd avfallshanteringen med andra verksamheter férvintas med
forslaget 1 stillet for att gemensamt hantera avfallet genom
kommunens férsorg kunna dela pd ett gemensamt upphandlat
abonnemang. Forslaget beriknas inte medféra nigra storre
kostnader for den typen av verksamheter heller. Vad giller sma
verksamheter som i dag delar abonnemang med hushéllet ir frigan
hur kommunen kan férvintas agera. I dagsliget ir det svirt att se
hur kommunen skulle kunna kontrollera vilket avfall som kom frin
verksamheten och vilket avfall som kommer frin hushillet, efter-
som verksamheten i detta fall ligger i hushéllet. Forslaget forvintas
i detta fall inte heller leda till n3gra o6kade kostnader for
verksamheten. For de fall verksamheten delar abonnemang med
flera hushill, t.ex. en lokal 1 bottenviningen av ett flerbostadshus,
blir det forst och frimst upp till fastighetsigaren att ta stillning till
huruvida denne finner sig i att bira kostnaderna fér att verksam-
heten ska fi nyttja det i fastigheten inrittade avfallsutrymmet.
Fastighetsidgaren har 1 detta lige ritt att tvinga verksamheten att
teckna ett separat abonnemang for hanteringen av verksamhets-
avfallet. Aven kommunen kan avkriva detta av verksamheten. For
den typen av verksamheter kan forslaget, beroende p& hur
fastighetsigare eller kommunen agerar, komma att innebira 6kade
kostnader. Detta ir givetvis beroende pd vad fastighetsigaren i dag
betalar f6r hanteringen av hushillsavfallet och hur kostnads-
fordelningen ser ut mellan fastighetsigaren och verksamheten. Vad
som ocksd kan piverka prisbilden dr hur nira verksamheten ligger
andra verksamheter. Detta eftersom en privat insamlings-
entreprendr skulle kunna samlasta de nirliggande verksamheternas
avfall och pd si sitt sinka kostnaderna fér sjilva transporten. Det
ir dirfér omojligt att i konkreta ordalag uttrycka exakt hur mycket
mer det kommer att kosta f6r den typen av verksamheter.

For de verksamheter som med férslaget inte lingre behover ha
ett kommunalt avfallsabonnemang innebir regelférindringen
mojligheter till en mer rationell och samordnad avfallshantering.
Insamlingsentreprendrer har dd méojlighet att erbjuda mer kost-
nadseffektiva 18sningar for sddana verksamheter. I praktiken
innebir det att entreprendrerna kan komma att erbjuda verksam-
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heterna ett abonnemang som innebir att de sorterar sitt avfall i
sddana fraktioner som 1 dagsliget ger en intikt hos entreprendren
eller i vart fall en 13g behandlingskostnad. Ett exempel pd detta ir
insamlingen av matavfall. I dag kan en entreprendr i vissa delar av
landet f3 uppemot 250 kronor per ton i betalning for att leverera
matavfallet. I andra delar av landet kan entreprenéren fi limna
avfallet gratis eller behdva betala upp till 450 kronor per ton. Detta
innebir att hanteringskostnaden for det avfall som tidigare ingick i
det kommunala avfallsabonnemanget fullt ut flyttas éver pa verk-
samhetsutdvaren. Beroende pd var verksamheten ir beligen kan
antingen en avfallsentreprenér erbjuda en hantering av matavfall ll
ett ligre pris eller s& blir det dyrare 1 forhillande till vad verksam-
hetsutdvaren tidigare betalade f6r hantering av sddant avfall. For
mindre foretag pd mindre orter skulle forslaget kunna leda till
dkade kostnader. Forslag till krav pd utsortering av matavfall hos
verksamheter liggs emellertid dven om kostnadsférdelningen kan
bli ojimn.

Forslaget innebir troligtvis en administrativ férenkling och
sinkta administrativa kostnader for foretagen, eftersom de flesta
endast kommer att behova vinda sig till en och samma entreprenér
for verksamhetens hela avfallshantering.

Forslaget bor inte innebira 6kade kostnader for tillsynen éver
avfallshanteringen, eftersom verksamheter redan 1 dag miste betala
kommunal tillsynsavgift. Férslaget kommer diremot i kombination
med inférandet av avfallshierarkin att 6ka behovet av tillsyn 6ver
verksamheterna. Detta for att sikerstilla att verksamheterna t.ex.
sorterar ut sitt matavfall och ser till att det tas om hand i enlighet
med hierarkin.

Konsekvenser for miljon

Att verksamheterna fir ansvar f6r omhindertagande av det avfall
som ir jimforligt med hushillsavfall bér inte leda till nigon
forindrad pdverkan pd miljon. I och med genomférandet av avfalls-
hierarkin bér detta avfall bli behandlat p& samma sitt oavsett om
det ir kommunen eller ndgon annan som samlar in det. Antalet
transporter bor inte forindras 1 nigon storre utstrickning.

Mal och regler foér avfallshanteringen giller 1 samma utstrick-
ning foér alla och kommunen har méjlighet att genom tillsyn
forsikra sig om att de foljs.

247



Konsekvensanalys SOU 2012:56

Sambaillsekonomiska konsekvenser

Nir insamlingen av verksamheternas med hushillsavfall jimforliga
avfall konkurrensutsitts finns en risk att virdet av de investeringar
som kommunen gjort 1 infrastruktur for med hushillsavfall
jimforligt avfall gdr forlorade. Det kan ocksd uppstd en osdkerhet
om framtida investeringar och leda till att firre vill investera i nya
anlidggningar. Samtidigt 6ppnas marknaden och mojligheter for
andra aktorer att bygga biogasanliggningar uppstar.

Vid genomférande av det féreslagna systemet bedéms en
overgdngsperiod uppstd nir det nuvarande systemet ska ersittas av
det nu foéreslagna. Under en sidan period skulle ett ”vakuum”
kunna uppstd dir osikerheten om framtiden fér det nuvarande
systemet kan leda till att investeringar inte genomférs och att det
l6pande arbetet avstannar. Det skulle 1 sin tur kunna leda tll att
delar av dagens insamlingssystem inte lingre fungerar och att
insamlingen férsimras.

9.3.2  Alternativ handlingsvdg som innebar att kommunen far
ansvar for insamling av matavfall fran sarskilt utpekade
verksamheter (6.2.5.)

Forslag

Det alternativa férslaget innebir att definitionen av hushillsavfall
begrinsas till att endast omfatta avfall som kommer frin bostider.
Kommunerna fir diremot ansvaret {6r insamling av matavfall frin
vissa sirskilt utpekade verksamheter. Kommunen fir genom
forslaget ocksd ansvaret f6r hanteringen hos de utpekade verksam-
heterna av sddant matavfall som ir sammanblandat med annat
avfall, medan de sirskilt utpekade verksamhetsutévarna far ansvar
for ovrigt avfall. For att inte underminera utvecklingen av
dtervinning av utsorterat matfett, dvs. sddant fett som sorteras ut
direkt av innehavaren av matfettet och alltsd inte av en fett-
avskiljare, foreslds att detta undantas frdn kommunens ansvar.

Konsekvenser

Vad giller konsekvenser av forslaget ir det mycket svért att gora nigra
konkreta beddmningar eftersom férslaget maste kompletteras.
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Konsekvenserna for de verksamheter som helt f&r ansvar for sin
avfallshantering férvintas vara desamma som i huvudférslaget. For
de sirskilt utpekade verksamheterna kommer forslaget diremot att
innebira att viss hantering ligger kvar hos kommunen. Fér dessa
verksamheter kommer det fortsittningsvis innebira att verksam-
heten har tvd avfallsabonnemang beroende p3 verksamhetens
avfallsproduktion. Producerar verksamheten enbart matavfall eller
matavfall ssmmanblandat med annat avfall innebir det att verksamheten
inte behover teckna ett kompletterande abonnemang.

De dispensmojligheter som foreslds kan komma att gynna storre
rikstickande restaurangkedjor beroende pd nivdn pd anséknings-
avgiften. Den dispensbeviljande myndigheten har fér nirvarande
mojlighet att sitta en avgift pd mellan 250 och 38 000 kronor for
forfarandet. Dirtill kommer kostnader f6r framtagande av underlag
for dispensforfarandet att tillkomma. Om slutnotan f6r férfarandet
blir fér stor kommer det troligtvis att leda till att mindre verksam-
hetsutévare avstdr frin att inleda ett sidant férfarande.

Om {3 av de sirskilt utpekade verksamheterna viljer att soka
dispens frin den kommunala renhdllningsskyldigheten kommer
forslaget troligtvis att leda till en utbyggnad av storskaliga
kommunala biogasanliggningar, eftersom kommunen fir en siker
substrattillgdng. Samtidigt kommer en sidan utveckling troligtvis
att trycka undan utbyggnaden av frimst sméiskaliga privata biogas-
anliggningar eftersom de far svirare att komma 4t substraten.

9.3.3  Verksamheternas ansvar for insamling av
forpackningsavfall och returpapper (6.3)

Forslag

Den som bedriver ett godkint insamlingssystem for dteranvindning
eller dtervinning av férpackningar och tidningar fir ansvar for att samla
in statistik pd insamlade mingder férpackningsavfall och returpapper
frdn verksamheter. Den fir vidare ansvar foér att ge den som
transporterar forpackningsavfall och returpapper frén verksamheter
mojlighet att limna avfallet till en avlimningsplats.
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Konsekvenser

I forslaget till ny producentansvarsférordning fér forpackningar
och returpapper foreskrivs 1 1 § 2. att férpackningsavfall och retur-
papper samlas in frdn hushill och andra anvindare. Férordningen
omfattar en skyldighet fér innehavare av avfall att sortera ut
forpackningar och tidningar (22, 23 §§). Andra férbrukare av
forpackningar och tidningar in hushill 3liggs att sortera ut
férpackningsavfall och returpapper frén annat avfall och se till att
det hanteras pd det sitt som anges i 15 kap. 1 § miljobalken, dvs. i
enlighet med avfallshierarkin. Producentansvaret fér dessa
fraktioner giller dirmed for verksamheternas avfall. Insamling och
omhindertagande av dessa fraktioner utférs 1 dag vanligtvis av
avfallsentreprendrer som verksamheterna sjilva har anlitat, ofta i
samordning med &vriga avfallsslag som uppkommer 1 verksam-
heten.

D& verksamheterna redan i dag i praktiken ansvarar fér att
sortera ut den typen av avfall bedéms férslaget inte innebira ndgra
kostnadsférindringar fér verksamheterna och inte nigra storre
forindringar foér avfallsentreprendrerna eller for konkurrens-
situationen. For systemadministratdren som bedriver ett forhandsgod-
kint insamlingssystem, kan kravet pd att samla in statistik pa insamlade
mingder foérpackningsavfall och returpapper fr&n verksamheter
medféra viss 6kning av de administrativa kostnaderna.

9.4 Forslag i kapitel 7 Utformning av forpackningar
och forebyggande av férpackningsavfall (7.3)

Forslag

Ansvaret for tillsynen 6ver producentansvaret for férpackningars
utformning liggs pd en nationell myndighet.

For att underlitta myndighetens arbete for tillsyn likstills till-
limpning av de harmoniserade standarderna eller liknande standard
med att forsta punkten 1 1 och 4 8§§ i forpackningsférordningen

uppfylls.
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Konsekvenser (se dven 9.5.3.)
Konsekvenser for producenterna

Forslaget kan komma att leda till en 6kad administrativ bérda och
kostnad for féretag som producerar eller placerar férpackningar pd
marknaden. Dessa kostnader beriknas 1 stort komma initialt nir
system for att bevara tekniska specifikationer ska borja arkiveras
eller nir standarder ska tolkas. Okad tillsyn pi omridet kan leda till
dkade administrativa kostnader fér producenterna.

Konsekvenser for kommunen

Forslaget bor leda till minskad bérda fér kommunen d& ansvaret
for tillsyn flyttas frin dem.

Konsekvenser for myndigheten

Om regeringen viljer att ligga uppgiften pd Naturvirdsverket
beriknas den rymmas inom ramen fér det anslag som verket har
tilldelats. Viljer regeringen diremot att inritta en ny myndighet
behéver en utredning tillsittas for att fastligga uppgifter for och
berikna kostnaderna av inférandet av en sddan myndighet.

Konsekvenser for miljon

Forslaget bor kunna leda till att férpackningars miljopaverkan
minskar.
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9.5 Forslag i kapitel 8 En samlad malstruktur,
uppfoljning och tillsyn

9.5.1 En samlad malstruktur (8.2), En effektiv uppféljning
(8.3)

Forslag

I 8.2 foreslds att det avfallsférebyggande programmet integreras
med den nationella avfallsplanen. Beslut om den nationella
avfallsplanen, som foreslds gilla for en fyradrsperiod, fattas av
regeringen. Den myndighet som regeringen bestimmer ansvarar
for att bereda planen. Atervinningsmalen i férordning (2006:1273)
om producentansvar for férpackningar, férordning (1994:1205) om
producentansvar for returpapper samt &vriga forfattningar som
anger dtervinningsmal samlas i och framgir enbart av den nationella
avfallsplanen.

De avfallsrelaterade milen samlas under en ordning fér att pa sd
sitt skapa en tydlig 6verblick éver de olika styrmedlen pd avfalls-
omridet. Av ramdirektivet om avfall féljer att medlemsstaterna ska
ha en eller flera avfallsplaner. Dirfor foreslds att alla avfalls-
relaterade mal samlas 1 avfallsplanen. Planen ska enligt direktivet
foljas upp minst vart sjitte ir. Jag anser att planen i stillet bor f6ljas
upp vart fjirde r. Detta ligger dven 1 linje med vad som giller for
uppfoljningen av méilen 1 miljomalssystemet. Beslut om antagande
av den nationella avfallsplanen fattas av regeringen.

I 8.3 foreslds att den nationella avfallsplanen ska féljas upp vart
fjirde &r. Av uppfoljningen ska framgd om de antagna mélen i
planen har ndtts samt hur pass effektiva eventuella inférda
styrmedel har varit.

Den som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt 36 §
respektive 42 § avfallsférordningen ska varje ir limna en avfalls-
rapport till linsstyrelsen. Rapporten ska innehdlla uppgift om
mingd och typ av avfall som verksamhetsutévaren transporterar
samt uppgift om vart avfallet transporteras och om de metoder som
anvinds for hantering i enlighet med 15 kap. 1 § miljébalken. Den
myndighet som regeringen bestimmer fir meddela féreskrifter
som kompletterar bestimmelsen om det behovs f6r att myndig-
heten ska kunna félja upp avfallsmingder och avfallsfloden pd
nationell nivi.
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Linsstyrelsen fir 1 uppgift att sammanstilla avfallsrapporterna
inom linet. Sammanstillningen ska éverlimnas till den myndighet
som regeringen bestimmer. Underlaget ska anvindas for att f6lja
upp avfallsmingderna och avfallsflddena pa nationell niva.

Bade avfallstransportorer och myndigheter har linge eftersokt
en bittre kontroll pd avfallsflédena i samhillet. Branschen menar
att detta skulle kunna férhindra illegal hantering av avfall och p3 s3
sitt ocksd skapa lika spelregler for alla transportérer. Fér myndigheter
har det varit svrt att utdva tillsyn &ver transportdrerna men ocks3 att fa
fram representativa och trovirdiga avfallsdata for flédena i samhillet.
Enligt forslaget dliggs avfallstransportorer en skyldighet att varje
kalenderdr rapportera mingd och typ av avfall som transporteras
samt var avfallet limnas och vilken eller vilka metoder som anvinds
for hantering 1 enlighet med 15 kap. 1 § miljébalken. Rapporterna
ska limnas till tillsynsmyndigheten, dvs. linsstyrelsen. Hos lins-
styrelsen kan rapporterna fungera som ett underlag for tillsyn 6ver
transportdrerna och pd si sitt ocksd forhindra illegal avfalls-
hantering som 1 dagsliget dr mycket svirupptickt.

For att rapporterna ska kunna fungera som ett underlag for
uppfoljning av avfallsflodena i stort foreslds att linsstyrelserna ska
gora en sammanstillning av rapporterna som ska 6verlimnas till
den nationella myndighet som regeringen bestimmer. Tanken ir
att den nationella myndigheten direfter ska kunna anvinda
sammanstéllningarna for statistikindamal och vid uppféljningen av
avfallsplanen.

Konsekvenser
Konsekvenser for transportirer

Kravet pd inlimnande av avfallsrapporter innebir att avfalls-
transportdrer fir ©kade administrativa kostnader. De storre
foretagen menar dock att det dr kostnader som de ir villiga att ta pd
sig. Diremot ir kostnaden inte lika hanterbar fér ett mindre
foretag. Inforandet av reglerna bedoms emellertid vara s pass
viktiga f6r att systemet ska fungera att de mindre féretagen inte
kan undgd skyldigheten att avlimna en rapport. Att undanta de
mindre foretagen skulle ocksd innebira att kontrollen ¢ver dem
skulle férsvaras vilket skulle kunna leda till 6kad brottslighet.
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Forslaget miste férenas med 6vergdngsbestimmelser d& det i
dagsliget inte ir tekniskt mojligt for transportdrerna att ta fram de
uppgifter som behovs foér att sammanstilla rapporten. Branschen
bedémer dock att frigan kan 18sas.

Konsekvenser for linsstyrelser

Kravet pd sammanstillning av avfallsrapporter innebir att lins-
styrelsernas anslag troligen behéver ©ka med kostnaderna
motsvarande hogst ett kvarts persondr per linsstyrelse. Uppgifts-
inhimtning och sammanstillning bér kunna samordnas med den
nationella myndighetens ansvar fér och arbete med den nationella
avfallsstatistiken.

9.5.2  En effektiv tillsyn (8.4)
Forslag

Tillsynen &ver tillstdnds- och anmilningspliktiga verksamheter
enligt 368§, 42§, 46§ och 47§ avfallsférordningen &vertas av
linsstyrelsen.

Forslaget innebir att tillsynen 6ver avfallstransporter overgir
frin kommun tll linsstyrelse. Forslaget dr en f6ljd av det 6kade
behovet av tillsyn 6ver verksamheter pd kommunalnivi som
inférandet av avfallshierarkin férvintas f3.

Konsekvenser

Forslaget forvintas 1 sig varken medféra okade kostnader for
avfallstransportorer eller linsstyrelser. Tillsammans med inférandet
av hierarkin férvintas emellertid behovet av tillsynen pd transport-
orerna att 6ka. Detta kan komma att leda till 6kade tillsynsavgifter
for transportdrerna. For linsstyrelserna innebir forslaget troligtvis
att ytterligare personer miste anstillas for att hantera det dkade
behovet. Oavsett hur minga personer som mdste anstillas ska
uppgiften finansieras av tillsynsavgifterna.
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9.5.3  Nya myndighetsuppgifter som ror producentansvaret
(8.5)

Forslag

Som en 6ljd av de dndringar som presenteras i kapitel 7 foreslds att
en nationell myndighet overtar tillsynen 6ver foérpackningars
utformning. Foljden av de féreslagna dndringarna i kapitel 5 inne-
bir samtidigt att det ankommer pd en nationell myndighet att
godkinna en aktér som i producenternas stille uppfyller de krav
som stills pd producenterna. Myndigheten kan dven godkinna en
enskild producent si linge den uppfyller kraven om godkinda
insamlingssystem 1 den féreslagna férordningen om producent-
ansvar for forpackningar och returpapper. Dirtill kommer att
myndigheten ska vara en férsta instans i drenden som ror tvister
om ersittningen frin godkinda systemadministratorer till
kommunerna samt om utformningen av det kommunala insam-
lingssystemet foér forpackningsavfall och returpapper och
ersittning till kommunerna i det sammanhanget.

Konsekvens

Om regeringen viljer att ligga de nya myndighetsuppgifterna pd
Naturvirdsverket mdste troligen en omprioritering av myndig-
hetens arbete med avfallsfrigor och angrinsande omrdden behova
genomforas. For att kunna klara flera av de tillkommande
uppgifterna beddéms ett tillskott motsvarande ca fem arsarbets-
krafter, siledes en anslagsokning om hégst cirka fem miljoner
kronor, behévas. Viljer regeringen diremot att inritta en ny
myndighet behdver en utredning tillsittas f6r att berikna kostnad-
erna for en sddan myndighet.

Forslaget kan leda till minskad bérda fér kommunerna di
ansvaret for tillsyn over forpackningars utformning flyttas frin
dem.
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10  Forfattningskommentar

10.1  Forslaget till lag om dndring i miljobalken
2 kap.
59

I paragrafen anges att alla som bedriver en verksamhet eller vidtar
en dtgird ska hushdlla med rivaror och energi. Paragrafen indras sd
att det framgdr att det i1 detta ingdr att anvinda férnybara
energikillor samt utnyttja mojligheterna att férebygga avfall. T arr
utnyttia mojligheterna att forebygga avfall ingdr att se Sver och
minimera uppkomsten av avfall samt att dteranvinda produkter
eller imnen som dnnu inte blivit till avfall. Det innebir ocksd att
vidta dtgirder som innebir en minskning av den negativa piverkan
pd miljon och minniskors hilsa av det genererade avfallet samt
halten skadliga imnen i material och produkter. I 15 kap. foreslds
inférande av en definition av vad som avses med att férebygga
avfall. Definitionen ska dven gilla vid tillimpningen av 2 kap. 5 §.

Paragrafen ska 1 likhet med ovriga allminna principer och
hinsynsregler gilla vid all verksamhet och alla dtgirder som inte dr
av férsumbar betydelse. Exempelvis ska, till skillnad mot i dag,
utnyttjandet av mojligheterna att férebygga uppkomsten av avfall
ingd som en del i de 6verviganden som ska goras for miljofarlig
verksambhet.

Bestimmelser om hur avfall som indd uppkommer finns 1
15 kap.
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15 kap.
1§

Enligt paragrafen syftar bestimmelserna i 15 kap. till att forebygga
avfall samt att hantera det avfall som uppkommer genom att det
forbereds for dteranvindning eller att det materialdtervinns, men
endast om det ir limpligare in att det forbereds for &ter-
anvindning. Avfall som uppkommer kan ocksd dtervinnas pd annat
sdtt, men endast om det ir limpligare in att det foérbereds for
dteranvindning eller materialdtervinns eller bortskaffas, men endast
om det ir limpligare dn de tidigare nimnda férfarandena. Nir
bestimmelsen tillimpas ska den dtgird som ger det bista resultatet
fér minniskors hilsa och miljén bedémas som limpligast om en
sddan hantering inte kan anses orimlig i enlighet med 2 kap. 7§
miljobalken.

Bestimmelsen om att avfall ska forebyggas ska bl.a. tillimpas av
kommuner nir de planerar avfallshanteringen inom kommunen och
vid meddelande av foreskrifter som rér avfallshantering.

Bestimmelsen om att avfall ska hanteras enligt en sirskilt
uppriknad ordning ska tillimpas som huvudregel vid avfalls-
planering och meddelande av féreskrifter. Bedémningen av vilken
tgird som ger det bista resultatet fér minniskors hilsa och miljén
ska goras med utgingspunkt 1 1kap. 1§ miljobalken, dvs.
miljobalkens 6vergripande mil och syfte och ur ett livscykel-
perspektiv. Vid en sddan bedémning bor jimféras de hanterings-
alternativ som ir mojliga for det aktuella avfallet. Det kan 1 vissa
fall innebira att den bista hanteringen av ett visst avfallsfléde inte
ir forberedelse for dteranvindning, utan kanske bortskaffande. Det
giller t.ex. for vissa typer av farligt avfall. Som underlag for en
sddan bedémning kan forskningsresultat, dir olika parametrar har
anvints for att faststilla det alternativ som ger bist resultat for
miljén som helhet for ett specifikt avfallsfléde, anvindas.

Regeringen kan ta stillning till att foreskriva om att viss
hantering av ett specifikt avfallsflode alltid ska anses som
limpligast frin hilso- och miljésynpunkt (se vidare under
kommentaren for 9 §).

Enligt bestimmelsen finns dock alltid en mojlighet att ta hinsyn
till omstindigheter 1 det enskilda fallet som t.ex. transportstricka
till nirmsta behandlingsanliggning. Skulle detta t.ex. innebira
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orimligt héga kostnader och samtidigt en 18g miljonytta finns
mojligheten att géra undantag frin huvudregeln.

29

Paragrafen anger vad som ir avfall. Innehéllet ir detsamma som den
tidigare 1 § med undantag for att tillverkningsprocess har bytts ut
mot produktionsprocess. Detta for att fortydliga att produktions-
processer som t.ex. djuruppfédning ocksd omfattas av begreppet.

39

Paragrafen anger inneborden av att férebygga avfall. Definitionen
ska dven gilla for forebyggandedtgirder som vidtas enligt 2 kap.

5.

3a§

Paragrafen, som ir ny, definierar de olika dtervinningsférfarandena
som anges 11 §.

49

Paragrafen definierar hantering av avfall och har, med nigra
redaktionella indringar, samma innehall som tidigare 3 §. Vad giller
forberedelse for dteranvindning riknas detta in under begreppet
dtervinning.

5§

Paragrafen innehdller definitioner av hushéllsavfall, uttjint bil,
fastighetsinnehavare, producent samt insamling. I paragrafen har
definitioner som tidigare angivits 1 2 och 4 §§ tillkommit.
Definitionen av hushdllsavfall indras till att enbart omfatta avfall
som kommer frin bostider. Med bostider avses i detta samman-
hang utrymme som med iganderitt eller nyttjanderitt helt eller till
visentlig del anvinds f6r boende. Till bostad riknas dven garage,
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forrad och tvittstuga. Aven fritidshus eller andelsligenhet som den
som innehar avfallet dger eller hyr f6r kortare eller lingre tid riknas
som bostad. Som bostad riknas diremot inte hotell, pensionat eller
vandrarhem oavsett om man vistas dir kortare eller lingre tid.

Av paragrafen foljer dirfor att en verksamhetsutdvare ges
ansvaret for att se till att ta hand om allt avfall som uppkommer
inom verksamheten.

5a§

Paragrafen reglerar en avfallsinnehavares ansvar for att se till att
avfallet hanteras pd det sitt som anges i nya 15kap. 1§.
Bestimmelsen ska lisas tillsammans med o6vriga bestimmelser i
miljobalken samt féreskrifter som meddelats med stod av balken.
Bestimmelsen anger ett generellt ansvar f6r alla som hanterar avfall
som kan se olika ut for olika aktorer.

For en innehavare av hushillsavfall innebir ansvaret att avfallet
t.ex. ska limnas till det insamlingssystem som kommunen
tillhandahdller eller sjilv ta hand om avfallet, om kommunen
meddelat dispens for viss hantering enligt foreskrifter eller 15 kap.
18 § miljobalken. Finns bestimmelser som mojliggoér f6r annan dn
kommunen att tillhandahdlla ett insamlingssystem for hushalls-
avfall uppfyller en innehavare av hushillsavfall sin skyldighet
genom att limna avfallet till den som tillhandahiller ett sidant
system.

For en innehavare av avfall i verksamhet innebir bestimmelsen
att innehavaren pd egen hand eller genom att anlita nigon som
tillhandahéller ett insamlingssystem for avfall som uppkommit 1
verksamheten ska se till att avfallet hanteras pa det sitt som anges 1
15 kap. 1 §.

En avfallstransportér riknas alltid som innehavare av avfall och
ska uppfylla skyldigheten 1 15kap. 5a§ genom att se tll att
mottaget avfall transporteras till en anliggning dir avfallet hanteras
pd det sitt som anges 1 15 kap. 1 §.
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89

Paragrafen anger kommunens renhillningsansvar och har indrats
for att fortydliga kommunens ansvar for att se till att hush8llsavtall
hanteras pd det sitt som anges 1 15 kap. 1 §.

99

Paragrafen innehiller bemyndiganden fér regeringen att meddela
foreskrifter om hantering av avfall. Nytt i paragrafen ir att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om undantag frin att hantera av avfall enligt
15 kap. 1 § som enbart fir avse specifika avfallsfloden. Av 15 kap.
1§ foljer att avfall som huvudregel ska hanteras enligt den i1
paragrafen angivna prioriteringsordningen. Undantag frin denna
huvudregel fir siledes for specifika avfallsfldden anges i
foreskrifter. Specifika avfallsfloden och limplig hantering f6r dessa
kan identifieras genom forskningsresultat dir olika parametrar har
anvints for att faststilla det alternativ som ger bist resultat for
miljén som helhet for ett specifikt avfallstlode.

27 kap.
49

Paragrafen anger att kommunen fir finansiera sitt renhéllnings-
ansvar genom avgifter. Av paragrafen foljer att sidana avgifter inte
far avse reparation eller rengdring av avfall.

7§

Paragrafen anger att regeringen bemyndigas att meddela
foreskrifter om att producenter eller den som féretrider en
sammanslutning av producenter ska betala en avgift for insamling
som gors genom en kommuns forsorg.
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10.2  Forslaget till forordning om andring i
avfallsforordningen (2011:927)

11b§

Forslaget ir en precisering av kommunens ansvar f6r hantering av
avfall som anges 1 15 kap. 8 § 1 miljobalken. Paragrafen anger att
kommunen kan sortera ut sidant avfall som limpar sig for
forberedelse for dteranvindning frin sidant avfall som inte gor det.
Det kan t.ex. rora sig om utsortering av mobler och textilier.
Bestimmelsen anger vidare att kommunen bér ge mojlighet &t
andra in kommunen att ta del av avfall som limpar sig for
forberedelse for dteranvindning.

14a§

Paragrafen anger att kommunen ska se till att matavfall sorteras ut
frin annat hush8llsavfall samt att kommunen ska tillhandhilla ett
system for insamling av det utsorterade matavfallet.

I paragrafen anges dven att det utsorterade matavfallet direfter
ska hanteras pd det sitt som anges i 15 kap. 1§ miljobalken.
Skrivningen ir en precisering av kommunens ansvar enligt 15 kap.
8§ och innebir att kommunen inte fir blanda det utsorterade
matavfallet med annat avfall. Avfallet ska siledes hanteras skilt frin
annat avfall och transporteras till en behandlingsanliggning for
matavfall.

Paragrafen anger dven att den som ger upphov till annat avfall in
hushillsavfall ska sortera ut matavfall fr8n annat avfall och hantera
det pd det sitt som anges 1 15 kap. 1 § miljébalken vilket innebir en
precisering av avfallsinnehavarens ansvar 1 15kap. 5 a§ forsta
stycket. Preciseringen innebidr att innehavaren av avfallet ska
hantera matavfallet skilt frin annat avfall och se ull att det
transporteras till en behandlingsanliggning fér matavfall eller
behandlas pd den egna fastigheten.

Kravet pd utsortering for kommuner och andra giller i den
utstrickning det utifrn ett samhillsekonomiskt eller insamlings-
tekniskt perspektiv inte kan anses orimligt. For det fall att det
skulle visa sig innebira orimligt héga kostnader f6r en kommun
eller annan att se till att matavfall sorterades ut och tas om hand
enligt 15 kap. 1 § miljobalken kan detta vara ett godtagbart skil till
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undantag. Det kan ocksd vara s att det visar sig vara omgjligt att
rent tekniskt samla in matavfall 1 vissa omriden, vilket ocksd ska
vara ett godtagbart skil till undantag frén kravet. Méjligheterna till
undantag ska dock tillimpas restriktivt.

34a§

Paragrafen, som ir ny, anger att skrymmande hushillsavfall och
annat hushillsavfall som inte dr brinnbart fir samlas in och
omhindertas av den som godkints av den myndighet som
regeringen bestimmer. I ansékan om godkinnande ska anges en
beskrivning av hur sékanden avser uppfylla skyldigheten i 15 kap.
5 a § 1 miljobalken, dvs. hur sokanden avser hantera det insamlade
materialet.

34b§

Paragrafen anger forutsittningarna for att fi ett godkinnande
enligt 34 a§. S6kanden ska dels inneha tillstdnd att transportera
avfall enligt avfallsférordningen, dels pd ett godtagbart sitt ha visat
hur kraven som anges i 15 kap. 5 a § kommer att uppfyllas.

Kravet pd att sokanden mdste inneha tillstind att transportera
avfall enligt férordningen, innebir att enbart den som yrkesmissigt
transporterar avfall f&r anséka om godkinnande. Kravet pd att
sokanden pd ett godtagbart sitt ska ha visat hur kraven som anges i
15 kap. 5 a § kommer att uppfyllas innebir bl.a. att sékanden miste
visa vilka dtgirder som denne tinker vidta for att se till att avfall i
forsta hand forbereds for &teranvindning. Vissa typer av icke
brinnbart avfall, som t.ex. porslin, gir litt sénder nir det hanteras.
Detta giller dven for vissa typer av skrymmande avfall som t.ex.
omtdliga mobler. Den som anséker om godkinnande ska dirfor
visa hur den avser hantera sidant avfall som méste hanteras varsamt
for att det ska kunna férberedas for dteranvindning. Bestimmelsen
innebir dirutéver att sékanden ska visa hur denne har tinkt
avhinda sig det insamlade avfallet, dvs. vart avfallet kommer att
transporteras.

For att hushillen 1 en kommun ska {8 information om vilka som
ir behoriga att hantera hushillsavfallet, ska kommunen p& limpligt
sitt gora kint f6r dem till vilka de kan limna hushéllsavfallet.
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Bestimmelsen innebir att en innehavare av hushéllsavfall kan
vilja att anlita en godkind avfallstransportdr och pd sd sitt uppfylla
sin skyldighet 1 15 kap. 5 a § miljébalken.

62a§

I paragrafen, som ir ny, anges att en godkind transportér enligt 34
a § ska fora anteckningar om varifrdn avfallet kommer, mingd och
slag av avfall som arligen transporteras, vart avfallet transporteras
samt hur avfallet hanteras. Anteckningar kan anvindas vid
upprittandet av den i 62 b foreslagna skyldigheten att uppritta en
avfallsrapport.

62b§

Paragrafen ir ny och anger att den som omfattas av tillstdnds- eller
anmilningsplikt enligt 36 och 42 §§ foérordningen varje ir ska
uppritta en avfallsrapport som ska limnas till den linsstyrelse dir
verksamheten har sitt huvudsite. Den myndighet som regeringen
bestimmer fir meddela nirmare foreskrifter om innehdllet i
rapporten.

I férordningen anges krav pd att I6pande féra anteckningar om
vissa sirskilda avfallsslag. S3dana anteckningar kan anvindas som
underlag vid upprittande av avfallsrapporten.

62c§

Paragrafen ir ny och anger att avfallsrapporten ska limnas till
linsstyrelsen. Detta eftersom linsstyrelsen ansvarar fér tillsynen
over de som ir skyldiga att uppritta rapporterna. Linsstyrelsen ska
gora en sammanstillning av rapporterna som 1 sin tur ska
overlimnas till den myndighet som regeringen bestimmer. Den
myndighet som regeringen bestimmer fir meddela foreskrifter om
utformningen av sammanstillningen.
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74§

Paragrafen innehdller bemyndiganden f6r kommunen att meddela
foreskrifter om avfallshanteringen. Nytt 1 paragrafen ir att
kommunen fir meddela foreskrifter om att fastighetsinnehavare
ska avsitta och utrusta utrymmen f6r avfallshantering.

83§

Paragrafen anger pd vilket sitt den nationella avfallsplanen ska
upprittas, revideras och beslutas. Nytt ir att regeringen ska besluta
om avfallsplanen samt krav pd att den ska revideras minst vart
fjarde ar.

10.3  Forslaget till forordning om andring i
miljotillsynsférordningen (2011:13)

25a§

Paragrafen ir ny och anger att den myndighet som regeringen
bestimmer ansvarar for tillsynen 1 friga om producentansvaret
enligt forordningen (0000:00) om producentansvar for férpack-
ningar och returpapper. Bestimmelsen ir ett undantag frin huvud-
regeln om kommuners ansvar for tillsynen vad giller 15 kap. som
anges 126 kap. 3 § 3 stycket miljobalken.

28§

I paragrafen ges linsstyrelsen ansvar fér tillsyn 6ver tillstdnds- och
anmilningspliktiga verksamheter enligt 36, 42, 46, 47 §§ avfalls-
férordningen (2011:927).

10.4  Forslaget till forordning om andring i
(2005:220) om retursystem for plastflaskor och
metallburkar

Andringarna i férordningen ir en foljd av att foérordning
(2006:1273) om producentansvar for foérpackningar upphivs och
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ersitts av en ny férordning. Forordningen ska siledes tillimpas pd
samma sitt som tidigare.

10.5 Forlaget till forordning (0000:00) om
producentansvar for férpackningar och
returpapper

1§

I paragrafen anges syftet med férordningen. Syftet kan delas in i tre
delar. For det forsta ska forpackningar framstillas pd ett sitt som
gor att deras vikt och volym begrinsas till den nivd som krivs for
att uppritthdlla en god sikerhets- och hygiennivd. For det andra ir
syftet att forpackningsavfall och returpapper samlas in frin hushall
och andra anvindare. For det tredje ir syftet att insamlat
forpackningsavfall och returpapper hanteras pd det sitt som anges i
15 kap. 1§ miljobalken for att mojliggéra att de dtervinningsmal
som anges i den nationella avfallsplanen nis. Bestimmelser om den
nationella avfallsplanen finns 1 avfallsférordningen (2011:927).

2§

Paragrafen anger att termer och uttryck i férordningen har samma
betydelse som 1 15 kap. miljobalken. Detta innebir att t.ex.
begreppen hushdllsavfall och att hantera avfall ska ha samma
betydelse som i 15 kap. miljébalken.

3,4,5 66§

I paragraferna definieras begreppen forpackning, forpackningsavfall,
forpackningsproducent,  returpapper ~ och  tidningsproducent.
Definitionerna ir desamma som 1 férordning (2006:1273) om
producentansvar for férpackningar samt férordning (1994:1205)
om producentansvar fér returpapper. Eftersom férordning
(2006:1273) om producentansvar for forpackningar samt
férordning (1994:1205) om producentansvar f6r returpapper har
slagits samman, har dock begreppet producent i de bida
forordningar blivit till forpackningsproducent och tidningsproducent.
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79

Paragrafen anger definitionen av ett godkdint insamlingssystem och
en avldmningsplats.

8 och 9 §§

I paragraferna definieras begreppen biologisk bebandling och
energiutvinning och ir desamma som i férordning (2006:1273) om
producentansvar for férpackningar.

10§

Paragrafen anger att forordningen inte ska tillimpas pd de
férpackningar som omfattas av férordningen (2005:220) om
retursystem for plastflaskor och metallburkar. Hur denna
férordning ska tillimpas anges 1 10.4.

I paragrafen anges dven att férordningen inte ska tillimpas pd
férpackningar som p.g.a. sitt tidigare innehdll utgor farligt avfall.
Hur sidant avfall ska hanteras anges i avfallsférordningen
(2011:927).

11§

I paragrafen anges de krav pd forpackningars utformning som giller
for forpackningsproducenter och ir desamma som i forordning
(2006:1273) om producentansvar for férpackningar.

12§

Paragrafen anger de krav pd forpackningsproducenter och tidnings-
producenter som relaterar till insamlingen av férpackningsavfall
och returpapper. I kraven ingdr att varje forpackningsproducent
och tidningsproducent ska vara ansluten till ett godkint insam-
lingssystem.
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13§

Paragrafen anger att frigor om godkinnande prévas av den
myndighet som regeringen bestimmer.

14§

Paragrafen anger att en ansékan om godkinnande ska vara skriftlig
och innehélla uppgifter om villkoren fér anslutning till systemet,
vilka avlimningsplatser som ingdr i systemet samt hur ersittning
for insamling och transport till avlimningsplats av férpacknings-
avfall och returpapper frin hushdll ska utges till kommunen.
Paragrafen innehdller dven ett bemyndigande f6r den myndighet
som regeringen bestimmer att meddela nirmare féreskrifter om
innehillet 1 ansékan.

De uppriknade kraven ir till for att den tillstindsgivande
myndigheten ska f en grundliggande bild av hur insamlings-
systemet kommer att bedrivas. Anser myndigheten sig behova fler
uppgifter i ansékan f&r den med st6d av det givna bemyndigandet
meddela foreskrifter om detta.

15§

I paragrafen anges forutsittningarna for godkinnande. For
godkinnande behover den som avser att bedriva insamlings-
systemet visa att den har personella, tekniska och ekonomiska
forutsittningar for detta. Det innebir att den som anséker om
godkinnande ska kunna visa att den har ekonomiska forutsitt-
ningar for att dels ersitta kommunen f{6r insamlingen av
forpackningsavfall och returpapper frin hushill, dels ha nog med
resurser for att kunna se till att det material som limnas vid en
avlimningsplats tas om hand pd det sitt som anges 1 15 kap. 1§
miljobalken. Sokanden méste dven ha ekonomiska férutsittningar
for att upptylla 6vriga krav enligt férordningen. S6kanden ska dven
kunna visa att den har de personella och tekniska férutsittningarna
for detta, vilket innebir att den miste visa att den har en tillricklig
infrastruktur och bemanning fér att kunna motta insamlat material.

268



SOU 2012:56 Forfattningskommentar

16 §

Paragrafen anger de villkor som ska férenas med ett godkinnande.

17§

Paragrafen anger att den myndighet som regeringen bestimmer far
dterkalla ett godkinnande. T.ex. kan brott mot de villkor som anges
116 § leda till att ett godkidnnande dterkallas.

18§

Paragrafen anger kommunens skyldigheter i forhillande till det
godkinda insamlingssystemet och innebir att en kommun ska se
till att den som ger upphov till hushillsavfall ges en mojlighet att
sortera ut forpackningsaviall och returpapper frén annat hushills-
avfall. Dirtll ska kommunen se till att det insamlade avfallet
transporteras till en avlimningsplats. Direfter upphér kommunens
ansvar for det insamlade avfallet.

19§

I paragrafen anges hur samriden mellan kommunen och den som
bedriver ett godkint insamlingssystem 1 frigor som rér
kommunens insamling av foérpackningsavfall och returpapper.
Samrddet bor till storsta delen hantera frigan hur insamlings-
systemen ska utformas si att det ger forutsittningar for hog
kvalitet hos det insamlade materialet. Den som bedriver det
godkinda insamlingssystemet ska dirf6ér bidra med sin kunskap om
hur de insamlade avfallet t.ex. miste vara sorterat for att det ska
kunna g8 att materialdtervinna.

20§

Paragrafen anger forutsittningarna for att en kommun ska anses ha
fullgjort sin samridsskyldighet. Kommunen ska, p& begiran eller
sjilvmant, limna en utférlig redogorelse till den som bedriver ett
godkint insamlingssystem for hur kommunen skapar forutsitt-
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ningar for hég kvalitet hos det insamlade materialet. Om den som
bedriver ett godkint insamlingssystem anser att utformningen av
det system som kommunen tillhandhiller inte skapar férutsitt-
ningar for hog kvalitet hos det insamlade materialet och pd sd sitt
ocksd forutsittningar f6r hoga dtervinningsnivier, fir den begira
overliggning.

21§

Paragrafen anger att den kommunala avfallsplanen ska innehélla ett
sirskilt avsnitt om hur férpackningsavfall och returpapper samlas
in samt uppgifter om de eventuella tgirder kommunen kommer
att vidta for att 6ka insamlingen av returpapper och férpacknings-

aviall.

22§

Paragrafen anger att innehavaren av hushillsavfall ska sortera ut
forpackningsavfall och returpapper frin annat hushillsavfall och
limna det till de insamlingssystem som kommunen tillhandahiller.
Det innebir att det ir kommunens ansvar att se till att hushéllen
viljer att sortera ut férpackningsavfallet och returpappret i stillet
for att sammanblanda avfallet med annat hushéllsavfall.

23§

I paragrafen anges att andra forbrukare, dvs. andra forbrukare in
hushill, ska sortera ut forpackningsavfall och returpapper frin
annat avfall och se till att det tas om hand pd det sitt som anges i
15 kap. 1§ miljobalken. Detta innebir att andra férbrukare in
hush&ll sjilva bir ansvaret for att se till att férpackningsavfall och
returpapper sorteras ut. Diremot anger villkorspunkten 5 1 16 § att
den som bedriver ett godkint insamlingssystem ska ge andra in
kommunen mojlighet att limna férpackningsavfall eller retur-
papper till en anordnad avlimningsplats. Detta innebir for det fall
att det utsorterade materialet skulle vara belagt med en hanterings-
kostnad att t.ex. en verksamhet enbart behéver betala for tjinsten
att se till att forpackningsaviallet och returpappret samlas in och
inte fér sjilva hanteringen.
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24§

Paragrafen anger hur ersittning ska utges till kommunen for
insamling och transport till avlimningsplats samt fér information
till allménheten.

Ersittningen ska utges som en &rlig schablonavgift som, efter
hérande av foretridare f6r kommuner och de godkinda insamlings-
systemen, beslutas av den myndighet regeringen bestimmer.

Myndigheten bemyndigas att utfirda de ytterligare foreskrifter
som behovs for att genomféra ersittningen till kommunerna.
Kommunerna far direfter sjilva fordela kostnaderna mellan sig.

25§

I paragrafen finns en hinvisning till miljébalken och miljétillsyns-
férordningen (2001:13). Av 25a§ miljotillsynsférordningen
framgar att den myndighet som regeringen bestimmer ansvarar {6r
tillsynen 1 frigan om producentansvaret enligt forordningen
(0000:00) om producentansvar fér férpackningar och returpapper.

26§

Paragrafen anger férutsittningarna fér overklagande av t.ex. en
kommunal nimnds beslut eller s.k. nollbeslut om utformningen av
det kommunala insamlingssystemet for forpackningsavfall och
returpapper. Bestimmelsen kan anvindas som en sista utvig for det
fall att kommunen och den som bedriver ett godkint insamlings-
system inte kan enas vid ett samrdd enligt 20 §.

27§

Paragrafen ger bemyndigande till den myndighet regeringen
bestimmer att utfirda nirmare foreskrifter f6r att genomfoéra den
nationella verkstilligheten av férordningen om producentansvar.
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Kommittédirektiv D
w

Sarskild utredare fér 6versyn av Dir.
avfallsomradet 2011:66

Beslut vid regeringssammantride den 30 juni 2011

Sammanfattning

En sirskild utredare ska géra en allmin dversyn av avfallsomridet.
Oversynen ska ta sin utgingspunkt i att avfallshanteringen ska ske
pd ett resurseffektivt och miljomissigt sitt, vara effektiv for
samhillet och enkel f6r konsumenter och andra anvindargrupper.

Utredaren ska géra en dversyn av avfallsomridet frimst nir det
giller utformningen och ansvaret f6r insamlingen och omhinder-
tagandet av hushéllens avfall. Vidare ska utredaren gora en éversyn
av ansvaret for niringslivets avfall, sirskilt avseende hushillsavfall,
férpackningar och returpapper. Utifrin detta ska utredaren foresld
hur avfallshanteringen bist bor utformas. En sddan bedémning ska
goras forutsittningslést och med mojligheten att prova sdvil nya
marknadslésningar som nya administrativa och tekniska l6sningar.
Utredaren ska dven utvirdera dagens styrmedel for att fi pro-
ducenterna att tillverka férpackningar pd ett sidant sitt att miljo-
belastningen och resursférbrukningen minimeras 1 ett helhets-
perspektiv.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2012.

Bakgrund
Avfallshanteringens infrastruktur

Ett vil fungerande omhindertagande av avfall ir en av de nod-
vindiga infrastrukturerna i samhillet. Avfallspolitiken syftar till att
omhinderta avfallet pd ett hdllbart sitt s§ att miljdpaverkan minimeras
och avfallet som en resurs kan utnyttjas igen. Avfallshanteringens
infrastruktur omfattar sdvil insamling och transport som omhinder-
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tagande 1 olika former. Sivil hushill, offentliga verksamheter som
foretag ir beroende av att offentliga eller privata aktorer tar hand
om avfallet.

Avfallshanteringens infrastruktur bér ses som en del av 6vrig
stadsplanering och utformas pd ett energi- och resurseffektivt sitt.
I stider och titorter finns goda forutsittningar for en vil utbyggd
infrastruktur i1 form av tekniska férsorjningssystem for transporter,
energiférsorjning, avfallshantering samt vatten och avlopp. Det
finns ocksi goda mojligheter att 1 6kad omfattning integrera dessa
tekniska system med varandra. Det kan t.ex. ske genom att
titbebyggda omriden med fjirrvirme anvinder energi frin
avfallstorbrinning eller spillvirme frn industrin eller anvinder
slam frin avloppsreningsverk, organiskt avfall frin hushall och livs-
medelsindustrier m.m. fér att producera biogas som sedan kan
anvindas som drivmedel i exempelvis stadsbussar, sopbilar och
lokala taxiflottor. Regeringens delegation for hillbara stider har i
uppdrag att utveckla dessa frigor.

Ansvarsfordelning

Enligt miljobalken ska den som innehar avfall se till att det hanteras
pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt. Kommunerna ansvarar
for insamling och omhindertagande av hushéllsavfall med undantag
for sddant avfall som omfattas av producentansvar. Regeringen har
meddelat foreskrifter om producentansvar i friga om for-
packningar, returpapper, dick, bilar, elektriska och elektroniska
produkter, glédlampor och vissa belysningsarmaturer samt 1 friga
om batterier, likemedel och radioaktiva produkter. For évrigt avfall
giller att avfallsinnehavaren har ett ansvar att hantera sitt avfall pd
ett miljo- och hilsomissigt godtagbart sitt. Avfallsomridet ir iven
1 stor utstrickning reglerat pd EU-nivd. Utdver ramdirektivet for
avfall (2008/98/EG) finns sirskilda produktdirektiv fér bla.
forpackningar, men dven direktiv om deponering och férbrinning av
avfall samt férordningar om transporter respektive om animaliska
biprodukter.

Kommunernas roll pi avfallsomridet har inneburit att kom-
munerna under dren gjort stora investeringar i olika former av
avfallsbehandlingsanliggningar. Sedan mitten av 1990-talet har
kommunernas ansvar successivt minskat dels genom att producent-
ansvar inforts, dels genom att det kommunala ansvaret f6r hantering
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av bdde icke-farligt och farligt avfall frin niringslivet avskaffats. Detta
har inneburit att ansvaret for insamling och omhindertagande av
hushéllens och niringslivets avfall har delats upp pd flera olika
aktorer. Detta har 1 sin tur medfért att parallella insamlingssystem
har byggts upp f6r hushillen och niringslivet att limna sitt avfall
till. Under samma period som producenterna fitt ansvar for viss
avfallshantering har kommunerna fitt stringare krav pa sig for bl.a.
utsortering av brinnbart avfall och omhindertagandet av avfallet
frin hushillen.

Sarskilt om hushdllens avfall

Minga kommuner har under senare ir byggt ut sina insam-
lingssystem foér hushdllsavfall med méjlighet till killsortering av
olika avfallsslag, exempelvis genom utsortering av matavfall och
brinnbart avfall frin en deponifraktion. Aven hushillens farliga
avfall och grovavfall hanteras sirskilt. Producenterna for for-
packningar och returpapper har i sin tur anvint sig frimst av ett
rikstickande system med &tervinningsstationer foér insamlingen
frdn hushillen. Servicenivd och kostnader skiljer sig it beroende pd
om avfallet samlas in i system med fastighetsnira killsortering eller
1 system med 4tervinningsstationer.

Avfallshanteringen bygger till stor del pd ett aktivt deltagande
frdn hushdll och niringslivet. Detta i sin tur bygger pd att hushill
har fértroende for systemen och ges rimliga férutsittningar att
delta. Mélet dr att avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och
littillginglig men samtidigt resurs- och kostnadseffektiv. En sam-
manstillning av plockanalyser' visar att det i villahushill liggs ca
1,4 kilo férpackningar och tidningar i det 6vriga hushillsavfallet
varje vecka, vilket motsvarar omkring 20 procent av det totala
hushéllsavfallet. T ligenhetshush8ll ir motsvarande siffra 2,3 kilo
eller 36 procent. Vidare finns problem f6r olika konsumentgrupper
att delta 1 insamlingen av férpackningar och returpapper pd grund
av linga avstind till tervinningsstationerna®. Det finns ocksd
oklarheter avseende fysiskt och ekonomiskt ansvar fér information
om avfallshanteringen och renhdllningen vid &tervinningsstation-
erna.

" Avfall Sverige, 2011, Nationell kartliggning av plockanalyser av hushélles kirl- och
sickavfall.

? Skrivelse frin Villaigarnas Riksforbund, Varfér fungerar returinsamlingen bara i vissa
kommuner?, M2010/3543/Ke.
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Av det tidningspapper som sattes pid marknaden under 2009
samlades dock s& mycket som 91 procent in och materialitervanns
till 100 procent. Enligt férordningen (1994:1205) om producent-
ansvar for returpapper ska 75 procent samlas in och material-
dtervinnas. Nir det giller férpackningar s& redovisade producenterna
4r 2008’ en insamlingsgrad pd 81 procent*, av vilken 59 procent gick
till materialdtervinning och 22 procent tll energidtervinning. Alla
forpackningsslag utom metall- och plastférpackningar klarar de
nationella milen f6r dtervinning och materialutnyttjande enligt f6r-
ordningen (2006:1273) om producentansvar {6r férpackningar. De
forpackningar och det returpapper som inte sorterats ut och
limnats 1 producenternas system, samlas in tillsammans med 6vrigt
avfall. Eftersom det sedan 2002 ir forbjudet att deponera brinnbart
avfall 1 Sverige, beddmer Naturvirdsverket att detta sannolikt gir
till energidtervinning.

Sarskilt om néringslivets avfall

Frigan om niringslivets hushillsavfall har diskuterats under minga
&r. I miljobalken definieras hushéllsavfall som avfall som kommer
fran bushdll samt dirmed jimforligt avfall frin annan verksambet.
Niringslivets hush8llsavfall dr bla. sidant avfall som uppkommer
som foljd av att minniskor uppehéller sig i en lokal, t.ex. avfall frin
personalmatsalar och toalettavfall. Enligt miljobalken ansvarar
kommunen f6r hantering av hushillsavfall.

Under ménga ar har diskussioner pigdtt om vilket avfall som
ingdr 1 niringslivets hush8llsavfall och vilket avfall som faller
utanfor definitionen och dirmed utanfér det kommunala ansvaret.
Dagens reglering skapar en oklar rittslig situation fér sivil foretag
som kommuner. Naturvirdsverket har vid ett par tillfillen forsoke
klargora detta 1 en vigledning. Ett forslag om niringslivets hus-
hallsavfall fanns med i promemorian Nya avfallsregler (Ds 2009:37).
Forslaget 1 promemorian mojliggor for den som bedriver en yrkes-
missig verksamhet att l3ta nigon annan in kommunen ta hand om
hushillsavfallet frin en verksamhet. Kommunens ansvar kvarstir
for sidant hushillsavfall som en verksamhetsutévare viljer att inte
limna till nigon annan in kommunen. Den som limnar hushéllsavfall

’ Naturvérdsverket, Rapport 6328, Samla in, dtervinn! — Uppféljning av producentansvaret
2008.

* For forpackningar finnsdock inget insamlingsmal, producenterna ir ansvariga att samla in
alla férpackningar.
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till nigon annan in kommunen ska anmila det till kommunen for
att kommunen ska kunna planera fér avfallshanteringen. Férslaget
remitterades och en stor mingd remissyttranden kom in till
Miljodepartementet. Regeringen anser att det finns anledning att
hantera frigan 1 detta sammanhang eftersom frigestillningen
angrinsar till vriga frigor 1 detta utredningsuppdrag.

Producentansvaret for férpackningar omfattar alla forpack-
ningar och siledes iven de som uppkommer hos niringslivet.
Dagens system ir dock utformat pi ett sddant sitt att insamling
och omhindertagande av férpackningarna utférs av de avfalls-
entreprendrer som niringslivet sjilva har valt och ofta i samordning
med 6vriga avfallsslag som uppkommer i verksamheten.

Sérskilt om avfallshantering och lagen om offentlig upphandling

Avfallsomridet ir ett av mdnga omrdden som ocksd berors av lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, férkortad LOU. Utredningen
om offentliga féretag — upphandling, kontroll, insyn. (Ofuki-utred-
ningen) har i sitt betinkande Offentlig upphandling frin eget
foretag?! (SOU 2011:43) foreslagit att de s.k. Teckal-kriterierna
ska permanentas 1 svensk lagstiftning. Teckal-kriterierna innebir
att kommuner, om vissa forutsittningar ir uppfyllda, inte behover
tillimpa LOU nir de koper tjinster frén bl.a. sina heligda avfalls-
bolag. Hanteringen av betinkandet kommer att f konsekvenser
for avfallsomrddet och dess aktdrer oavsett om regeringen féljer
utredningens forslag eller inte.

Tillsyn ver producentansvaret

Naturvirdsverket har konstaterat® att en stor brist med dagens
regler om producentansvar fér férpackningar och returpapper ir att
det ir svirt for kommunen att bedriva en effektiv tillsyn. Nigon
kommunal tillsyn éver producentansvaret sker inte i nigon stor
omfattning. Tillsynsfrigan hér samman med att producenterna fér
att 16sa sin uppgift har bildat eller anlitat s.k. materialbolag som
skoter det praktiska arbetet med producentansvaret. Material-
bolagen ir inte producenter i lagens mening. Ansvaret for att

* Naturvirdsverket, 2009, Rapport 5942 System fér insamling av hushillsavfall i material-
strémmar.
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avfallsinsamlingen fungerar ligger p& ett stort antal producenter
samtidigt som hanteringen skots av f8 materialbolag. Nir det
brister 1 insamlingen blir det inte effektivt for tillsynsmyndig-
heterna att vinda sig med foreligganden till var och en av de
ansvariga producenterna. Aven om varje producent i och fér sig har
ansvaret for att insamlingen fungerar, ir verkligheten ofta sddan att
den enskilda producenten har sm8 mojligheter att bestimma éver
hur materialbolaget bedriver sin verksamhet.

Behovet av en dversyn av avfallsomrddet

Ett av huvudsyftena med inférandet av producentansvaret var att
paverka producenterna att miljdanpassa produkterna si att miljo-
belastningen och resurstérbrukningen minimerades 1 ett helhets-
perspektiv. Producenterna fick dirfér ansvaret att samla in och
omhinderta férpackningarna pd ett miljomissigt sitt enligt sirskilda
dtervinningsmal. Konsumenterna har en skyldighet att sortera ut sina
forpackningar. Producenterna har ocksd krav pd sig att utforma pro-
dukterna pd ett sidant sitt att de kan dteranvindas eller dtervinnas.
Vidare ska férpackningarna inte innehilla vissa farliga imnen och
vara utformade s att de innehiller minsta mojliga mingd material for
att and3 uppfylla sitt syfte. Ar 2008 redovisade Naturvirdsverket att
forpackningsmingderna har minskat ndgot, férmodligen pd grund av
den pigdende ligkonjunkturen. Det ir dock oklart hur utform-
ningen av forpackningarna har férindrats enligt de ursprungliga
syftena med producentansvaret.

Syftet med att forindra kraven pd avfallshanteringen har ocks
varit att i storre utstrickning hantera avfallet pd ett miljomissigt
godtagbart sitt och att se avfallet som en resurs. Férutom krav pd
utsortering av brinnbart avfall och férbud mot att deponera organiskt
och brinnbart avfall s har dven delmél om biologisk behandling syftat
tll att frimja utsortering av matavfall. Delmilet om biologisk
behandling av matavfall frin hushillen har dock inte uppnitts.
Regeringen har nu fitt forslag frin Miljomalsberedningen om skirpta
etappmadl f6r biologisk behandling av matavfall frén hushéllen samt
forslag till etappmdl om minskade mingder matavfall®. Det vore
sdledes intressant att underséka hur omhindertagandet av avfall
skulle kunna férbittras ytterligare for att bidra till 6kat resurs-
utnyttjande i form av bla. biogasproduktion. Aven potentialen f6r

¢ Miljomalsberedningne, Etappmal i miljomalssystemet, SOU 2011:34, dnr M2011/1516/Ma.
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att forbittra omhindertagandet av det farliga avfallet for att
minimera spridningen av farliga imnen ir intressant att undersoka.

Flera faktorer har under dren pekat pd att aktdrerna inte sam-
arbetar 1 den utstrickning som krivs for att vi ska ha ett effektivt
system for avfallshanteringen som fortsitter att utvecklas med
tiden. Flera initiativ har tagits pa senare tid for att komma till ritta
med dessa problem. Bland annat gav regeringen Naturvirdsverket i
uppdrag att limna forslag pd utformning av system foér insamling av
hushillsavfall i materialstrommar. Verkets redovisning” innehéller
olika scenarier hur insamlingen kan utformas. Rapporten l3g bl.a.
till grund f6r regeringens proposition Foérhandsgodkinda insam-
lingssystem fér forpackningar och papper (prop. 2007/08:129).
Vidare tillsattes en sirskild férhandlare med en 6verenskommelse
mellan kommuner och producenter som resultat’. Under senaste
dret har en mingd aktdrer’ vint sig till regeringen med skrivelser
om behov av &versyn av omridet eller fortydliganden av lag-
stiftningen for att kunna bedriva en effektiv och miljomaissigt bra
avfallshantering som ocksd underlittar f6r hushill och andra aktorer
att delta. Samtliga aktorer dr Sverens om att nigot miste goras, dels
for att fortydliga ansvarsforhllandena, dels for att faststilla
ambitionsnivierna pd avfallsomridet.

Uppdraget

En sirskild utredare ska géra en allmin dversyn av avfallsomridet.
Oversynen ska ta sin utgingspunkt i att avfallshanteringen ska ske
pd ett resurseffektivt och miljomissigt sitt, vara effektiv fér sam-
hillet och enkel f6r konsumenter och andra anvindargrupper. Med
miljémissigt sitt avses ett omhindertagande i enlighet med den
avfallshierarki som finns 1 artikel 4 i ramdirektivet for avfall
(2008/98/EG). Insamlingssystemen bér ocksd utformas s att de
kan anpassas till den tekniska utvecklingen f6r att mojliggora bista
miljomissiga hantering. Milet dr att avfallshanteringen ska vara
enkel, begriplig och littillginglig fér alla konsumenter och andra
anvindargrupper, bdde i titort och glesbygd. Hinsyn bér tas till att

7 Naturvirdsverket, 2009, Rapport 5942 System fér insamling av hushéllsavfall i material-
strommar.

 Dnr M2009/441/Kk.

? Avfall Sverige, Fastighetsigarna, HSB, Riksbyggen, Hyresgistforeningen, SABO, Envac
AB, Atervinningsindustrierna, Villadgarnas Riksférbund, Férpacknings- och tidningsinsam-
lingen (FTT) samt Pressretur, Svensk Glasdtervinning, Skogsindustrierna och Svenska Jirn.
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avfallshanteringen ska kunna g& hand 1 hand med andra infra-
strukturer for hillbart stads- och samhillsbyggande.

Nir det giller omhindertagandet av avfallet bor ett miljomissigt
och resurseffektivt omhindertagande vara utgdngspunkten. Avfallet
bér ses som en resurs 1 form av bl.a. material och biogas, samtidigt
som spridningen av farliga dmnen minimeras. Vid utformningen av
forslagen ska utredaren beakta de investeringar som gjorts av olika
aktorer for omhindertagandet av avfallet. I uppdraget ingdr ocksd
att beakta niringsaspekter, s att en effektiv och vil fungerande
konkurrens kan uppnis. I detta sammanhang bor sirskild vikt ges
&t betydelsen av &tervunna material i rivaruférsorjningen och de
speciella forutsittningar som giller inom bl.a. den svenska skogs-
industrin. T uppdraget ingdr ocksd att folja utvecklingen av
hanteringen av férslaget frdn Ofuki-utredningen om att permanenta
bestimmelser ska inféras i LOU om undantag frin upphandlings-
skyldighet 1 enlighet med EU-domstolens praxis om de s.k. Teckal-
kriterierna samt att beskriva och beakta de konsekvenser som detta
kan medféra t6r avfallsomridet.

Andra aspekter som utredaren boér beakta dr producent-
ansvarsprincipen och att férslagen méjliggor en effektiv tillsyn. Vid
utformningen av férslag kan det vara av intresse att inhimta informa-
tion om andra linders system. Forslagen som limnas ska innehélla en
analys av forslagens forenlighet med EU-ritten.

Sarskilt om hushdllens avfall

I uppdraget ingdr att gora en oversyn av avfallsomridet nir det
giller utformningen och ansvaret for insamlingen och omhinder-
tagandet av hushillens avfall. Dagens hantering bestir av parallella
system som kommunerna respektive producenterna ansvarar for.
Sirskilt producentansvar finns for foérpackningar, returpapper,
dick, bilar, elektriska och elektroniska produkter, glodlampor och
vissa belysningsarmaturer samt f6r batterier, likemedel och radio-
aktiva produkter. Ovrigt avfall frin hushillen ansvarar kommunen
fér. I minga kommuner finns méjlighet till utsortering av matavfall
som omhindertas genom rotning for att dels anvindas som biogas
och dels som vixtniring. De flesta kommuner tillhandahiller dven
utsortering av andra avfallsslag vid dtervinningscentraler.

Utufrin detta ska utredaren foresld hur insamling och omhinder-
tagande av hushillens alla olika avfallsfraktioner bor organiseras. En
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sddan bedomning ska goéras forutsittningslost och med mojligheten
att préva nya administrativa och tekniska 16sningar. Utredaren ska
dven utreda och foresld hur bdde det fysiska och det ekonomiska
ansvaret ska utformas fo6r hushillens avfall samt hur information
ska ges. En fastighetsnira insamling bor utgéra basen f6r ett sidant
system. Milet ir att avfallshanteringen ska vara enkel, begriplig och
littillginglig for alla konsumentgrupper, bide i titort och glesbygd.

Avfall kan utgdra en resurs som nytt material eller for bl.a. bio-
gasproduktion. Utredaren ska utreda och féresld dtgirder for att
frimja anvindandet av avfall som en resurs. Dock ir det viktigt att
inte dtervinna avfall av sidan kvalité att farliga imnen som bor fasas
ur kretsloppet 1 stillet sprids vidare 1 nya material och produkter.
Aven potentialen for att forbittra omhindertagandet av det farliga
avfallet for att minimera spridningen av farliga imnen ingdr. Detta
skulle kunna goras genom vytterligare krav pd utsortering av fler
avfallsfraktioner. Exempel pd avfallsfraktioner som regeringen sirskilt
avser ir farligt avfall, matavfall, grovavfall och textilier.

I uppdraget ingdr ocksd att analysera médlen for dtervinning av
returpapper som framgir av férordningen for producentansvar for
returpapper och vid behov ge férslag till nya.

I uppdraget ingdr inte att se 6ver insamling och omhinder-
tagande av bilar, likemedel, batterier, glodlampor och vissa belysnings-
armaturer, radioaktiva produkter eller elektriska eller elektroniska
produkter, 1 det fall utredaren inte ser att det finns sirskilda skil att
se 6ver dven dessa avfallsslag. Inte heller retursystemet f6r kon-
sumtionsfirdiga drycker ingdr 1 uppdraget.

Sarskilt om néringslivets avfall

I uppdraget ingdr niringslivets avfall, sirskilt hushdllsavfallet, for-
packningar och returpapper. Utifrdn detta ska utredaren utreda och
foresld hur ansvaret for insamlingen och omhindertagandet av
niringslivets hushillsavfall respektive foérpackningar och returpapper
boér organiseras. I den del som berdr niringslivets hushillsavfall ska
utredaren beakta tidigare utarbetade f6rslag och de synpunkter som
limnats pd forslagen vid remissbehandling. Vidare ska férslagen
utformas pd ett sidant sitt att hanteringen av dessa avfallsslag med-
ger en effektiv samordning med hanteringen av évrigt avfall frin
verksamheterna.

281

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2012:56

Uppdraget om utformning av forpackningar

Utredaren ska undersoka om producentansvaret har medfort att de
negativa effekterna pd miljon frin forpackningar och férpacknings-
avfall har minskat. Utredaren ska utifrin detta foresld dtgirder och
styrmedel for att producenterna ska utveckla forpackningar som ir
mer resurseffektiva. Utgdngspunkten ska vara kraven 1 EU-direktivet
1994/62 om férpackningar och forpackningsavfall.

Konsekvensbeskrivningar

De forslag och beslutsunderlag som beredningen redovisar ska f6lja
kommittéforordningens (1998:1474) krav pd konsekvensbeskriv-
ningar och kostnadsberikningar. Dirutdver ska forslagen 3tféljas
av samhillsekonomiska konsekvensanalyser samt analyser av fér-
slagens kostnadseffektivitet. Forslagen ska iven innehilla alter-
nativa handlingsvigar.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska utveckla en bred dialog med kommuner och kon-
sumentorganisationer, niringslivet och producenterna av férpack-
ningar och returpapper, med linsstyrelser, andra myndigheter och
med foretridare for riksdagspartierna samt med regionala och
kommunala samverkansorgan och landsting, ideella organisationer
och forskarsamhillet. Huvudsyftet med dialogen ir att inhimta
kunskap och férankra utredarens férslag pd omrddet. Utredaren
ska utveckla ett nira samarbete med Naturvérdsverket 1 dess roll
som ansvarig central myndighet for avfallsomridet.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2012.

(Miljédepartementet

282



Bilaga 2

Kommittédirektiv D
w

Tillaggsdirektiv till Avfallsutredningen Dir.
(M 2011:02) 2012:33

Beslut vid regeringssammantride den 4 april 2012

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 30 juni 2011 kommittédirektiv Sirskild
utredare fér oversyn av avfallsomrddet (dir. 2011:66). Syftet med
uppdraget idr bl.a. att gora en 6versyn av avfallsomridet nir det giller
utformningen av och ansvaret fér insamlingen och omhindertagandet
av avfall frin hushill respektive verksamheter. Oversynen ska ta sin
utgdngspunkt 1 att avfallshanteringen ska ske pd ett resurseffektivt
och miljomaissigt sitt, vara effektiv for samhillet och enkel for
konsumenter och andra anvindargrupper. Utifrin detta ska
utredaren foresld hur avfallshanteringen bist bor utformas.
Utredningen skulle enligt direktiven slutredovisa sitt uppdrag
senast den 1 juni 2012.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas
senast den 3 september 2012.

(Miljédepartementet)
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Kronologisk forteckning
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. Kompletterande regler om person-

uppgiftsbehandling pa det
arbetsmarknadspolitiska omradet. A.

. Hogskolornas foreskrifter. U.
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. Skadestindsansvar och férsikringsplikt

vid sjotransporter — Atenférordningen
och forsikringsdirektivet i svensk ritt. Ju.
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Fi.

Plan for framtagandet av en strategi for
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Psykiatrin och lagen — tvdngsvérd, straff-
ansvar och samhillsskydd. S.
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24.
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Enklare for privatpersoner att hyra ut sin
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. En ny brottsskadelag. Ju.
27.
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Lingre liv, lingre arbetsliv.
Forutsittningar och hinder for dldre
att arbeta lingre. S.

. Sveriges mojligheter att ta emot

internationellt stod vid kriser och
allvarliga hindelser i fredstid. Fo.

. Vital kommunal demokrati. Fi.
31.
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Arbete, utveckling, trygghet. A.
Upphandlingsstédets framtid. S.

Gor det enklare! S.

Nya péfoljder + kort presentation. Ju.
Stirkt skydd mot tvingsiktenskap och
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Registerdata for forskning. Fi.
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Statens offentliga utredningar 2012

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Skadestdndsansvar och forsikringsplikt
vid sjdtransporter — Atenférordningen och
forsikringsdirektivet i svensk ritt. [8]
Snabbare betalningar. [11]
Penningtvitt — kriminalisering, férverkande
och dispositionsférbud. [12]
En sammanhillen svensk polis. [13]
En ny brottsskadelag. [26]
Nya paféljder + kort presentation. [34]
Stirkt skydd mot tvingsiktenskap och
barniktenskap. [35]
Konsumenten i centrum
—ett framtida konsumentstdd. [43]
Hemliga tvingsmedel mot allvarliga brott. [44]
Tolkning och &versittning vid straffrittsliga
foérfaranden. Genomférande av EU:s
tolknings- och 6versittningsdirektiv. [49]
Utvirdering av IPRED-lagstiftningen. [51]
En 8versyn av tryck- och yttrandefriheten.
Del 1 och 2. [55]

Forsvarsdepartementet

Sveriges mojligheter att ta emot internationellt
stdd vid kriser och allvarliga hindelser i

fredstid. [29]

Maritim samverkan. [48]

Socialdepartementet

Framtidens hégkostnadsskydd i virden. [2]

Atgirder mot fusk och felaktigheter med
assistansersittning. [6]

Psykiatrin och lagen — tvingsvird, straffansvar
och samhillsskydd. [17]

Enklare fér privatpersoner att hyra ut sin
bostad med bostadsritt eller ganderitt. [25

Lingre liv; lingre arbetsliv. Férutsittningar och
hinder {6r dldre att arbeta lingre. [28]

Upphandlingsstddets framtid. [32]

Gor det enklare! [33]

Bittre behorighetskontroll. Andringar i
férordningen (2006:196) om register
Sver hilso- och sjukvirdspersonal. [42]

Harmoniserat inkomstbegrepp. Mojligheter
att anvinda manadsuppgifter i social- och
arbetsloshetsforsikringarna. [47]

Finansdepartementet

Skatteincitament for riskkapital. [3]

Ekonomiskt virde och samhillsnytta
—forslag till en ny statlig dgarférvaltning.
[14]

Vital kommunal demokrati. [30]

Registerdata f6r forskning. [36]

Nystartszoner. [50]

Bostadstaxering —avveckling eller férenkling.
(52]

AP-fonderna i pensionssystemet — effektivare
férvaltning av pensionsreserven. [53]

Utbildningsdepartementet

Tre blir tv3! Tvd nya myndigheter inom
utbildningsomrédet. [1]

Hégskolornas foreskrifter. [5]

Kvalitetssikring av forskning och utveckling
vid statliga myndigheter. [20]

Likvirdig utbildning
—riksrekryterande gymnasial utbildning
for vissa ungdomar med funktionsned-
sittning. [24]

Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hégskolor: Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar — en
preliminir delrapport. [40]

Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hégskolor; Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar
—slutbetinkande. [41]

Kvinnor och barn i rittens grinsland. [45]



Miljodepartementet

Kunskapsliget pa kirnavfallsomrddet 2012
—langsiktig sikerhet, haverier och global
utblick. [7]

Plan fér framtagandet av en strategi for
lingsiktigt hillbar markanvindning. [15]

M3l {6r rovdjuren. [22]

Minska riskerna med farliga imnen! Strategi
for Sveriges arbete for en giftfri miljo. [38]

Mot det héllbara samhillet — resurseffektiv
avfallshantering. [56]

Naringsdepartementet

S8 enkelt som mojligt f6r s& minga som mojligt
— den mjuka infrastrukturen pi vig. [18]

Nationella patent pd engelska? [19]

Hir finns mer att himta — it-anvindningen i
smiféretag. [21]

Firdplan f6r framtiden
—en utvecklad flygtrafiktjinst. [27]

Vigar till férbittrad produktivitet och
innovationsgrad i anliggningsbranschen +
Bilagedel. [39]

Dammsikerhet
Tydliga regler och effektiv tillsyn. [46]

Atervinning av fartyg
—underlag f6r ratificering av Hong Kong-
konventionen. [54]

Kulturdepartementet

Lisarnas marknad, marknadens lisare
—en forskningsantologi. [10]

Att angdra en kulturbrygga
—f6r stéd till nyskapande kultur. [16]

Mindre vild for pengarna. [23]
Kulturmiljdarbete i en ny tid. [37]

Arbetsmarknadsdepartementet

Kompletterande regler om personuppgifts-
behandling p4 det arbetsmarknadspolitiska
omrédet. [4]

Férman och filla — nyanlindas uttag av
forildrapenning. [9]

Sinkta trosklar —hogt 1 tak
Arbete, utveckling, trygghet. [31]
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