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Till statsradet och chefen
for Miljodepartementet

Regeringen beslutade den 23 juli 2020 att ullsitta en sirskild utredare
med uppgift att foresld alternativa [6sningar f6r 6kade mojligheter for
yrkesmissiga verksamheter att ta hand om sitt kommunala avfall. Den
tidigare generaldirektdren Ethel Forsberg férordnades som sirskild
utredare den 23 juli 2020.

Som experter att bitrida utredaren férordnades den 4 november 2020
den niringspolitiskt ansvarige Martin Andersson, imnesrddet Charlotta
Broman, experten Fredrik Bick, experten Ann Christiansson, imnes-
radet Tomas Girdstréom, den verkstillande direktdren Viveke IThd,
chefsjuristen Sven Lundgren, juristen Anna Sandborgh, hand-
liggaren Henrik Sandstrédm och kanslirdet Linn Akesson.

Som sekreterare och jurist anstilldes Stefan Rubenson frin och
med 1 september 2020. Frin samma datum anstilldes som huvud-
sekreterare Anne-Marie Johansson. Carl Zide har som fristiende
konsult bistdtt utredningen med bland annat insamling och analys av
data. Mariell Juhlin har som fristdende konsult bistitt utredningen 1
den ekonomiska konsekvensanalysen.

Utredningen, som har tagit namnet Utredningen om verksam-
heters kommunala avfall, éverlimnar hirmed betinkandet Aga avfall
—en del av den cirkulira ekonomin (SOU 2021:24).

Utredningens uppdrag dr dirmed slutfort.

Stockholm 1 april 2021

Ethel Forsberg
/Stefan Rubenson
Anne-Marie Johansson
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Sammanfattning

Vart uppdrag

Utredningen har undersokt alternativa l6sningar for hur yrkes-
missiga verksamheter ska f8 6kad méjlighet att ta hand om sitt kom-
munala avfall. I dag har kommunerna, med vissa undantag, monopol
pd att samla in och behandla kommunalt avfall frin bide hushall och
verksamheter. Vira forslag till [§sningar mojliggér nya modeller och
metoder f6r en cirkulir ekonomi.

I vart uppdrag har ingdtt att utreda vidare det forslag till frival
som regeringen tidigare har presenterat. Frival innebir att verksam-
heterna kan vilja att hantera avfallet pd annat sitt dn att limna det
till kommunen. I virt uppdrag ingick ocksd att utreda utokade
dispensmojligheter betriffande verksamheternas kommunala avfall.
Vi har dven bedémt f6rslagens konsekvenser.

Det kommunala avfallet — definition, mangder
och ursprung

Begreppet kommunalt avfall inférdes 1 svensk lagstiftning den
1 augusti 2020. Vigledningar tas f6r nirvarande fram inom EU och
1 Sverige men det nya begreppet har dnnu inte provats i svensk ritt.
Det tidigare begreppet hushillsavfall har diremot varit féremal for
en rad tvister och domstolsavgéranden.

Tidigare beddmningar om begreppet hushillsavfall har utgdtt frén
att avfallet 4r ett resultat av minniskors konsumtion, 1 enlighet med
miljobalkens forarbeten. Den avgrinsning av det nya begreppet kom-
munalt avfall som bildar bakgrunden till Naturvirdsverkets aviserade
vigledning utgdr frimst frdn den uppdaterade vigledning som EU
publicerade i oktober 2020 samt senaste dndringen av avfallsdirektivet
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(EU 2018/851). Vilka fraktioner och rester som ska klassificeras som
kommunalt avfall avgérs utifrdn de avfallskategorier som anges i
bilaga 3 till avfallsférordningen (2020:614) samt EU-vigledningens
tolkning av vad som ingdr i respektive kategori.

Verksamheters kommunala avfall bestir bland annat av matrester,
livsmedelsférpackningar, servetter, pappershanddukar och hygien-
artiklar. Avfallet uppstdr ofta i lunchmatsalar och fikarum, och det
hamnar ofta i papperskorgen 1 olika gemensamma utrymmen. Utred-
ningen har fokuserat pd det blandade restavfallet och det utsorterade
matavfallet, eftersom dessa tvd fraktioner ir de stérsta miangderna
avfall som kommunen samlar in i dag. De fraktionerna férvintas
dirmed vara de mest intressanta for verksamheterna att ta eget
ansvar f6r vid ett frival.

Statistik 6ver verksamheternas kommunala avfall saknas

Det finns ingen samlad statistik om vilken mingd kommunalt avfall
som kan hirledas frin verksamheter. Skilet ir att kommunerna
samlar in kommunalt avfall bide frdn hushall och verksamheter pd
samma kortur, och avfallet kors sedan samlat till férbehandling eller
behandling. Under 2019 samlade kommunerna in cirka 2,2 miljoner
ton hushillsavfall dels i1 form av restavfall 1 sickar och kirl, dels i
form av matavfall. Den stdrsta andelen av hushéllsavfallet kom frin
just hushdllen men cirka 490 000 ton beriknades komma frin privata
och offentliga verksamheter, varav det utsorterade matavfallet ut-
gjorde drygt 100 000 ton. Kommunalt avfall frin verksamheter
beriknas utgdra nistan 1,5 procent av allt avfall i Sverige 2019 om
man inte riknar med gruvavfallet.

Den storsta mingden kommunalt avfall frin verksamheter kom-
mer i dag frin restauranger och hotell men en stor andel uppstir dven
1 offentliga verksambheter, till exempel i skolor och férskolor samt
inom vdrd och omsorg. En betydande del av det kommunala avfallet
uppstdr dirutdéver pd kontor, 1 industrier och 1 butiker.

Kommunalt avfall frin livsmedelsbutiker och restaurangkok
hanteras i dag som verksamhetsavfall men det kan behdva klassas om
med anledning av det nya begreppet kommunalt avfall. Hir ror det
sig om cirka 300 000 ton avfall frén livsmedelsbutiker och en mindre
mingd frdn restaurangkok.

12
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Bristen pd mer heltickande statistik har inneburit att vi fitt gora en
del antaganden. Dessa har vi kunnat géra med god grund i detaljerad
statistik frdn Goteborgs Stad som tillimpar viktbaserad taxa.

En nordisk utblick éver hantering av kommunalt avfall

Utredningen har granskat hur Danmark, Finland och Norge lag-
stiftat och organiserat insamling och behandling av verksamheternas
kommunala avfall. De flesta forindringar i dessa linder skedde for
10-15 &r sedan, och dndringarna har i férsta hand tillkommit for att
oka konkurrensen. Foretagen har énskat att affirsmissiga betingel-
ser ska styra valet av transportor, vilket har lett till att linderna helt
eller delvis har limnat det kommunala monopolet f6r verksam-
heternas kommunala avfall. Férindringarna har alltsd inte primirt
varit miljdmissigt motiverade eller syftat till att frimja den cirkulira
ekonomin, dven om detta ir effekter linderna hoppas kunna se pd
sikt. Aven om de olika linderna har olika utgingspunkter har deras
erfarenheter varit virdefulla for arbetet med vér utredning.

Vara dvervaganden och forslag

Utredningen féresldr att miljobalken, avfallstérordningen respektive
miljosanktionsférordningen dndras sd att de verksamheter som har
ett avfallsabonnemang hos kommunen frn och med 1 januari 2022
ska ha har mojlighet till frival for transport och hantering av sitt
kommunala avfall. Utredningen ligger ocksd fram ett forslag till
utdkad dispensméjlighet.

Avfallsabonnenterna ska kunna vilja transport och hantering

Kommunerna ska alltjimt ha grundansvaret f6r kommunalt avfall
som har producerats 1 eller i samband med yrkesmissig verksamhet.
Men verksamheterna ska ges mojlighet att limna den kommunala
hanteringen och sjilva bestimma 6ver transport och behandling av
sitt avfall. Detta framgdr av utredningens forslag till dndringar av
avfallsférordningen.

13
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Det ir alltsd avfallsabonnenterna som ska ha méojlighet att vilja
frival. En ordning dir andra avfallsproducenter kan vilja frival skulle
diremot kunna riskera en oklar ansvarsfordelning inom fastig-
heterna, sirskilt om man delar avfallsutrymme. I virsta fall skulle
detta kunna leda till en o6nskad nedskripning om ingen vill kinnas
vid avfallet.

En anmilan om frival omfattar i1 princip bide transport och
behandling av avfallet och ett frival bor inte omgirdas av krav pd
nirmare angivna forutsittningar eller kriterier for verksamheterna;
den verksamhetsutévare som vill nyttja mojligheten till frival ska
kunna vilja detta utan att belasta den kommunala férvaltningen med
en omstindlig och kostnadskrivande férhandsprévning eftersom en
s&dan ordning skulle tynga systemet.

Anmilan om frival gérs till kommunen sex veckor innan frivalet
ska bérja tillimpas. Verksamheten ska kunna uppvisa ett kontrakt dir
det framgar att man anlitar en yrkesverksam avfallsentreprenor och att
de som transporterar och behandlar avfallet rligen ska rapportera in
uppgifter om hanteringen till sin kommun. Abonnenten bér 1 god tid
innan tillimpningen av frivalet inleds ha fitt en bekriftelse frin kom-
munen.

Eftersom vi beriknar att frivalet inte 1 ndgon storre utstrickning
kommer att pdverka mingderna avfall som i dag transporteras i kom-
munal regi, anser vi det tillrickligt med angiven tidsram. Tillsyns-
myndigheten ska kunna dterkalla en registrering om frival.

Den ordning vi foresldr innebir att en del av kommunens skyldig-
heter att limna de uppgifter som behovs for statistikindamal med
mera dvergdr till dem som hanterar avfallet, vilket foranleder ett tilligg
17 kap. avfallsférordningen (2020:614). Sdledes ska den som samlar in
kommunalt avfall som omfattas av frival senast den 31 mars varje &r
limna uppgifter om féregdende kalenderdr till kommunen om vem
som limnat avfallet samt avfallets sammansittning, ursprung och vikt
i kilo. Vidare ska den som yrkesmissigt behandlar avfall som omfattas
av frival enligt 7 kap. 2 ¢ § avfallsférordningen (2020:614) senast den
31 mars varje &r limna uppgifter i samlad form om f6regdende kalender-
3r till kommunen med uppgifter om behandlat avfall vad giller

— avfallets vikt 1 kilo
— den plats dir avfallet har behandlats

— de behandlingsmetoder som har anvints
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— antal kilo produkter och material som har upphért att vara avfall
efter att ha forberetts f6r &teranvindning, materialdtervunnits
eller tervunnits pd annat sitt.

Attinte i tid limna féreskrivna uppgifter ska féranleda sanktionsavgift
enligt de tilligg vi féresldr i 11 kap. miljosanktionsférordningen.

Ett alternativ ir mojlighet till utokad dispens for vissa
avfallsslag

Som ett alternativ till frival ligger utredningen fram ett férslag till
nya dispensregler. Vi har valt att foresli en dispensgrund som ir
reserverad for verksamheter.

Det avfallsslag eller den avfallsfraktion som en verksamhet soker
dispens for ska pd ett évergripande sitt syfta till 6kad hillbarhet,
lokalt, regionalt eller nationellt. Vi forestiller oss att en dispens ska
sikta mot att minska mingden avfall eller frimja hushillningen med
rdvaror och energi, och en dispensansokan ska redovisa en genom-
tinkt 1dé f6r hur detta ska 8stadkommas.

Samlat bor en beviljad dispens leda till att avfallet tas om hand
bittre in vad som vore fallet utifrdn det forfarande som kommunen
kan erbjuda. Dispensen ska alltsd ses som ett verktyg for att dstad-

komma 6kad hillbarhet.

Konsekvenser av att infora ett frival

Utredningen uppskattar att cirka 130 000 ton av verksamheternas
kommunala avfall (cirka 27 procent) kommer att hanteras av verk-
samheternas valda utforare 1 stillet f6r av kommunernas utférare vid
inférandet av ett frival.

Paverkan pd verksamheterna

Utredningen uppskattar att drygt 7 000 verksamheter kommer att
byta till privat avfallsinsamling inom 5 &r medan cirka 160 000 av
dagens avfallsabonnenter kommer att fortsitta hantera sitt avfall 1
kommunens regi. Frival kommer troligen frimst att anviindas 1 stor-
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stadskommuner, 1 titortskommuner och 1 storstadsnira kommuner,
eftersom nistan 80 procent av det kommunala avfallet genereras i
sddana kommuner. Eftersom de flesta foretag 1 Sverige dr smi
(96 procent har firre dn 10 anstillda), ofta har mindre mingd kom-
munalt avfall och dirmed betalar en relativt 13g avfallstaxa, bedémer vi
att de allra flesta sm3 verksamheter kommer fortsitta att anvinda
kommunens service. Det finns inga andra hinder, som vi ser det, fér
vilken verksamhet som helst att anmila en registrering om frival, fr-
utom en viss administrativ avgift som kommunerna kommer ta ut fér
att administrera anmilan om frival, samt kostnader férknippade med
tillsyn. Av de lite storre privata verksamheterna, med 50 och fler
anstillda, uppskattar vi att drygt hilften av dem kommer att byta till
en privat avfallsinsamlare.

Ett frival skulle ge privata avfallsinsamlare mojlighet att specia-
lisera sig och erbjuda nya insamlingslésningar. Avfallsproducenter
efterlyser exempelvis bittre méjligheter att {4 statistik 6ver sitt avfall
frin insamlarna, vilket kriver att avfallet vigs.

Piverkan pd kommunernas avfallsinsamling

Inférandet av ett frival kommer utifrin utredningens berikningar att
minska omsittningen f6r kommunernas insamling av restavfall och
matavfall frin hushill och verksamheter med cirka 7 procent. Kom-
munernas intikter frin verksamheters abonnemang for insamling av
restavfall och matavfall kommer att minska med 25 procent i genom-
snitt, enligt utredningens uppskattningar.

Piverkan pa tillsyn, kontroll och information

Kommunernas miljé- och hilsotillsyn kommer att kunna férstirkas
genom tillsynsavgifter frin verksamheter som anmiler om frival.
Eftersom tillsynen till stor del ir avgiftsfinansierad kommer de nya
tillsynsavgifterna kunna bidra till utékad tillsyn pd ett omrdde som
ir eftersatt och svirt att tillsyna pd grund av att ménga aktorer ofta
ir aktiva i flera kommuner. Tillsyn ir ocks8 en viktig grund for att
marknadsekonomi ska fungera. I dag ir kommunernas tillsyn pd
avfallsomrddet ofta begrinsad till klagomal och till farligt avfall.
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Nir utredningen beriknar konsekvenserna av frival som dven om-
fattar livsmedelsbutiker och restaurangkok blir antalet registreringar
till kommunen dubblerat — frin cirka 7 000 till cirka 14 000. Detta
beror pd att vi férutsitter att de flesta dagligvarubutiker som i dag
har en egen hantering av kommunalt avfall 6nskar fortsitta att gora
detta. Dessutom tror vi att en andel av restaurangerna kommer
anmiila frival bland annat fér férbrukade frityroljor, eftersom de har
ett virde pd marknaden.

Vi foreslar att frivalet omgirdas med méjligheter f6r samhillet att
kunna kontrollera att frivalsaktérerna uppfyller regelverken, som att
arbeta férebyggande och i1 enlighet med avfallshierarkin 1 miljo-
balken. En viktig forutsittning dr ett arligt rapporteringskrav till
kommunen frin dem som samlar in och behandlar avfallet. Aven
konkurrensen gynnas av en god tillging till information om avfallets
beskaffenhet och volym.

Forutom att tillgingliga data om avfallshanteringen ger ett under-
lag for tillsynen ger de mojlighet for kunder och medborgare att
jimfora olika verksamheters avfallshantering. Rapporteringen ger
iven ett underlag till den statistik som behévs for Naturvirdsverkets
rapportering till EU.

Uppgifter for Naturvardsverket

Naturvirdsverket bér med f6rdel ta fram nationella riktlinjer fér hur
anmilningar om frival, rapportering och tillsyn ska bedrivas, f6r att
fd en nationell samordning och undvika parallellt arbete 1 kommu-
nerna. Utredningen utgdr frin att nationellt enhetliga digitala 16s-
ningar fér anmilan och rapportering kan spara mycket tid f6r bade
kommuner och verksamheter, och vi ser digitala 16sningar och ut-
okad information som viktiga férutsittningar for att frivalet ska
fungera effektivt f6r verksamheter och kommuner.

Paverkan p3 regionerna

Utredningen beddmer att piverkan pd regionerna blir liten, men
eftersom dven offentliga verksamheter kan soka frival skulle exem-
pelvis kommunalt avfall frdn sjukhus kunna bli féremadl for frival.
Aven utférare av allminna kommunikationer i ett lin skulle kunna
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anlita ett insamlingsforetag som tar hand om avfallet i flera kom-
muner.

Paverkan p3 privatpersoner

Kommunerna lyfter farhgan att frivalet kan komma att leda till
hégre taxor for de mindre foretagen och f6r hushéllen. Ndgon sddan
effekt har inte kunnat ses 1 Finland, Norge eller Danmark efter att
de linderna minskat kommunernas ansvar f6r kommunalt avfall.
Utredningen beddmer att en viss justering dnd3 kan bli aktuellt i
kommunernas avfallstaxa, men forindringen med ett frival bedomer
visom liten jimfért med andra beslutade och planerade férindringar
som till exempel den kommande fastighetsnira insamlingen.

Piverkan pd brottsligheten

Det finns inte nigra tecken pd att brottsligheten skulle 6ka med
anledning av frivalet. Utredningen baserar denna bedémning bland
annat pi erfarenheter frén Finland, Norge och Danmark.

Piverkan pd miljon

Plockanalyser, dir man analyserar vad en soppése innehiller, visar att
upp till 80 procent av restavfallet bestdr av fraktioner som gir att
sortera ut och 3tervinna som till exempel mat, papper och plast.
Utredningen bedomer att fler fraktioner maiste sorteras ut dn 1 dag,
helst med sorteringskrav pd nationell nivd. Dessa fraktioner méiste
dessutom héllas tskilda for att stérre och renare fldden f6r material-
dtervinning ska bli tillgingliga. I jimférelse med hushillens kom-
munala avfall férvintas verksamheternas avfall dock vara enklare att
sortera samt bestd av storre floden. Det kan dirmed vara en fordel
att hélla detta avfall dtskilt frin hushillens restavfall.

Frivalet kommer att underlitta f6r avfallsproducenter att anpassa
sin insamling och hantering av avfall utifrén verksamheternas behov
och krav. Det kommer samtidigt skapa incitament for att 6ka material-
dtervinningen eftersom vissa fraktioner, till exempel pappers- och
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plastavfall, har ett positivt virde jimfort med att forbrinna avfallet,
som innebir en kostnad for avfallsproducenten.

Ett frival kan minska avfallsproducenternas kostnader med cirka
85 miljoner per dr om utsorteringen och materialitervinningen ékar
med tio procent efter en period pd 5 dr. Samtidigt skulle utslippen
av vixthusgaser minska med cirka 5 300 ton koldioxidekvivalenter.

De allra storsta miljdeffekterna uppstir om avfall kan undvikas
och forebyggas, och mojligheten till frival férenklar dven for cirku-
lira affirsmodeller dir verksamheter vill limna kommunalt avfall 1
form av férbrukade varor, exempelvis vissa mébler, till andra féretag.

Paverkan p3 transporterna

Det finns ingen forskning som visar att antalet transporter kommer
att 6ka om avfallsproducenter 1 och med frivalet fir mojlighet att
samordna restavfallet och matavfallet med producentansvarsfrak-
tioner och évrigt verksamhetsavfall. Berikningar frin Trafikanalys
visar att transporterna av allt kommunalt avfall utgér en liten andel
(1,2 procent) av alla transporter 1 Sverige. Transporterna av det kom-
munala avfallet frin verksamheter som beriknas g& 6ver till frival,
utgor dirmed 0,09 procent av transporterna i Sverige. En 6kad grad
av materialdtervinning kommer att 6ka behovet av transporter men
innebir stora klimatbesparingar i jimférelse med energidtervinning.

Paverkan p3 forbrinningsanliggningarna

Den avfallsmingd som beriknas flyttas frin kommunerna till privata
avfallsbolag utgér cirka 0,5 procent av brinslemixen 1 f6rbrinnings-
anliggningarna 1 Sverige. De privata foretagen kommer dock dven
fortsittningsvis vara beroende av kommunernas férbrinnings-
kapacitet, eftersom 72 procent av férbrinningskapaciteten dgs av stat
och kommun. Férindringen beriknas dirmed inte piverka virme-
kraftverken. Diremot kommer anliggningarna att behéva rapportera
drligen om hur verksamheters avfall hanterats, vilket innebir en
mindre men ny kostnad.
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Piverkan pa regeltolkning

Kommunerna, avfallsproducenterna, insamlarna och behandlarna,
beskriver de stindiga tvisterna om grinsdragningar som ett hinder
for lingsiktiga investeringar for en cirkulir ekonomi. Genom att
dppna for frival ges mojlighet att undvika oenighet vid tolkningen av
begreppet kommunalt avfall.

Sambhillsekonomiska effekter

Insamling av kommunalt avfall frin verksamheter kommer vid ett
frival att overfoéras frin kommunernas utférare till ett virde av
800 miljoner kronor per dr. Avfallsproducenternas kostnader for in-
samling av kommunalt avfall kommer att minska med cirka
85 miljoner kronor per dr pd grund av konkurrens, serviceanpass-
ning och 6kad killsortering. Den kommunala tillsynen kommer till-
foras 10 till 20 miljoner kronor varje &r 1 tillsynsavgifter.

En utokad dispens skulle ge begransad effekt

Enligt utredningens berikningar kommer firre verksamheter vara
intresserade av att soka dispens dn av att anvinda frival, eftersom
dispenser stiller storre krav och innebir mer arbete. Dessutom ir en
dispensprévning férknippad med osikerhet om utfallet.

Om utdkad dispens viljs som alternativ skulle endast cirka
300 verksamheter och cirka 30 000 ton avfall att byta tll privat
avfallsinsamling enligt vira berikningar, och utifrin de mindre
avfallsvolymer som férvintas bli aktuella f6r en dispens dn f6r frival
skulle dirmed en mindre mingd avfall sorteras ut till material-
dtervinning. Om livsmedelsbutiker och restaurangkok riknas in blir
enbart kostnaden fér dispensansokningar cirka 90 miljoner kronor
hégre jimfort med kostnaderna for frivalsanmilningarna.
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Ett frival kan bidra till cirkuldr ekonomi

Det finns minga mél och strategier pi omrddet cirkulir ekonomi,
och nodvindigheten av att hushdlla bittre med sambhillets resurser
och sluta kretsloppen har konstaterats under decennier tillbaka.
Overggngen till en cirkulir ekonomi beriknas ge stora ekonomiska
och miljomissiga férdelar i form av ligre kostnader, 6kad sysselsitt-
ning, mindre resursférbrukning och ligre klimatutslipp. Forskning
framhéller dock att férutsittningarna fér en fungerande cirkulir
ekonomi, liksom for en linjir ekonomi, behéver innehilla bestinds-
delar 1 form av dganderitt, tydligt regelverk och konkurrens.

Eftersom ett stort ansvar ligger pd verksamheterna att hitta
16sningar for att forbygga avfall och avfallets hantering dr det viktigt
att undanréja hinder s3 att dessa kan jobba lingsiktigt med for-
bittringar, samt utveckla innovationer och affirsmodeller. Verksam-
heterna ser mojligheter 1 den cirkulira ekonomin och vill kunna iga
sitt avfall, och det kommunala avfallet ir en del i den helheten. Aven
om férindringen vid inférande av ett frival kommer g relativt ling-
samt och inte vara dramatiskt stor, bedémer utredningen att den ir
strategisk och principiellt viktig.

Vi bedomer att ett frival dirmed kommer kunna forstirka verk-
samheternas incitament att skapa en cirkulir ekonomi.
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Our remit

The inquiry has examined alternative solutions for giving commercial
businesses greater opportunity to deal with their municipal waste.
At present, the municipalities, with certain exceptions, have a mono-
poly in collecting and treating municipal waste from both house-
holds and businesses. Our proposed solutions enable new models
and methods for a circular economy.

Our remit has included studying more closely the proposal for
freedom to choose previously presented by the Swedish Govern-
ment. Freedom to choose means that businesses can choose to
manage their waste in a different way than handing it over to the
municipality. Our remit also included studying expanded exemption
options in relation to the municipal waste of businesses. We have
also assessed the impact of the proposals.

Municipal waste — definition, volumes and origin

The term municipal waste was introduced into Swedish legislation
on 1 August 2020. Guidance is currently being prepared in the EU
and in Sweden, but the new term has not yet been tested in Swedish
law. The former term household waste, on the other hand, has been
the object of a number of disputes and court rulings.

Previous assessments of the term household waste have been based
on the waste being a result of human consumption, in accordance with
the preliminary works to the Environmental Code. The delimitation
of the new term municipal waste forming the background to the
Swedish Environmental Protection Agency’s forthcoming guidance
is primarily based on the updated guidance published by the EU in
October 2020 and the most recent amendment to the Waste
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Directive (EU 2018/851). Which fractions and residues are to be
classified as municipal waste is determined on the basis of the waste
categories stated in Annex 3 to the Waste Ordinance (2020:614) and
the interpretation of what is included in each category in the EU
guidance.

The municipal waste of businesses consists, among other things,
of leftover food, food packaging, napkins, paper towels and hygiene
products. The waste often arises in dining rooms and breakout
rooms, and it often ends up in the wastepaper bin in various common
areas. The inquiry has focused on mixed general waste and separated
food waste, as these two fractions account for the largest volumes of
waste the municipalities collect today. These fractions are therefore
expected to be of most interest for the businesses to take responsi-
bility for under freedom to choose.

There is a lack of statistics on the municipal waste of businesses

There are no combined statistics on what volume of municipal waste
may originate from businesses. This is because the municipalities
collect the municipal waste from both households and businesses on
the same route, and the waste is then taken as a whole for pre-
treatment or treatment. In 2019, the municipalities collected around
2.2 million tonnes of household waste, both in the form of general
waste in bags and bins and in the form of food waste. The largest
proportion of household waste came from households, but around
490 000 tonnes were estimated to come from private and public
businesses, with separated food waste accounting for just over
100 000 tonnes. Municipal waste from businesses is estimated to have
accounted for almost 1.5 percent of all waste in Sweden in 2019 unless
mining waste is included.

At present, the largest volume of municipal waste from businesses
comes from restaurants and hotels, but a large proportion also arises
in the public sector, for example in schools and pre-schools and in
health and social care. A significant portion of municipal waste
additionally arises in offices, industry and the retail sector.

Municipal waste from food stores and restaurant kitchens today
is handled as enterprise waste, but it may need to be reclassified
due to the new term municipal waste. This concerns approximately
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300 000 tonnes of waste from food stores and a smaller volume from
restaurant kitchens.

The lack of comprehensive statistics has required us to make a
number of assumptions. We have been able to do so on a solid basis
using statistics from the City of Gothenburg, which applies weight-
based waste tariffs.

A Nordic overview of the management of municipal
waste

The inquiry has reviewed how Denmark, Finland and Norway have
legislated and organised the collection and management of municipal
waste from businesses. Most of the changes in these countries took
place 10-15 years ago, and the changes have primarily been made to
increase competition. Businesses have wanted commercial conditions
to govern the choice of carrier, which has led to these countries
completely or partially abandoning the municipal monopoly for the
municipal waste of businesses. The changes have thus not primarily
been environmentally motivated or intended to promote the circular
economy, although these are effects that the countries hope to be able
to observe in the longer term. Although the different countries have
different starting points, their experience has been valuable to the
work on our inquiry.

Our considerations and proposals

The inquiry proposes that the Environmental Code, the Waste
Ordinance and the Environmental Sanctions Ordinance be amended
so that those businesses that have a waste subscription with the
municipality from 1 January 2022 will have freedom to choose
transport and management of their municipal waste. The inquiry
also presents a proposal for an expanded exemption option.
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Waste subscribers would be able to choose transport
and management of waste

The municipalities would continue to have core responsibility for
municipal waste that has been produced during or in connection
with commercial activity. Businesses would, however, be given the
option of discontinuing municipal waste management and deciding
for themselves on the transportation and management of their
waste. This is set out in the inquiry’s proposals for amendments to
the Waste Ordinance.

It is therefore the waste subscribers who would have the option
of choosing freedom to choose. On the other hand, a scheme in
which other waste producers can opt for freedom to choose might
pose a risk of an unclear distribution of responsibility within
properties, particularly if space for waste is shared. In the worst case,
this might lead to undesirable littering if no one acknowledges owner-
ship of the waste.

An application for freedom to choose in principle covers both
transport and management of waste, and a freedom to choose should
not be subject to requirements for more closely specified conditions
or criteria to be met by the businesses; the operator wishing to make
use of the option of freedom to choose would be able to opt for this
without burdening the municipal administration with a lengthy and
costly prior examination, as such a scheme would weigh the system
down.

The application for freedom to choose would be made to the
municipality six weeks before freedom to choose starts to be applied.
The enterprise would have to be able to present a contract stating
that a professional waste contractor has been engaged and that those
who transport and treat the waste have to submit figures on their
waste management to their municipality annually. The subscriber
should have obtained confirmation from the municipality in good
time before application of freedom to choose begins.

As we estimate that freedom to choose will not to any major
extent affect the volumes of waste that are currently transported
under municipal auspices, we consider the specified timeframe to be
sufficient. It should be possible for the supervisory authority to
revoke a registration of freedom to choose.
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The scheme we propose means that some of the municipality’s
obligations to submit figures needed for statistical purposes, etc.
would pass to those who manage the waste, necessitating an addition
to Chapter 7 of the Waste Ordinance (2020:614). Those who collect
municipal waste covered by freedom to choose would therefore have
to submit figures for the previous calendar year to the municipality by
31 March regarding who has delivered the waste and the composition,
origin and weight in kilograms of the waste. In addition, those who
commercially treat waste covered by freedom to choose under
Chapter 7 Section 2(c) of the Waste Ordinance (2020:614) would
have to submit combined figures to the municipality by 31 March,
with figures on treated waste in terms of

the weight of the waste in kilograms;
— the place where the waste has been treated;
— the treatment methods that have been used;

— the number of kilograms of products and materials that have
ceased to be waste after having been prepared for re-use or
material recovery or been recycled in some other way.

Failure to submit specified figures on time would be subject to
payment of a sanction charge under the addenda we propose in
Chapter 11 of the Environmental Sanctions Ordinance.

An alternative is the possibility of an expanded exemption
for certain types of waste

As an alternative to freedom to choose, the inquiry presents a
proposal for new rules on exemption. We have chosen to propose a
basis for exemption that is reserved for businesses.

The type of waste or waste fraction for which an enterprise
applies for an exemption should be aimed overall at increased
sustainability, locally, regionally or nationally. We propose that an
exemption should be aimed at reducing the volume of waste or
promoting conservation of raw materials and energy, and an
application for exemption should present a well thought-through
idea of how this can be achieved.
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Taken together, a granted exemption should lead to waste being
managed better than would be the case based on the procedure the
municipality can offer. The exemption is to be viewed as a tool with
which to accomplish greater sustainability.

Consequences of introducing freedom to choose

The inquiry estimates that around 130 000 tonnes of businesses’
municipal waste (around 27 percent) will be managed by the
businesses’ chosen providers instead of the municipalities’ providers
if freedom to choose is introduced.

Impact on businesses

The inquiry estimates that just over 7 000 businesses will switch to
private waste collection within 5 years, while around 160 000 of
present-day waste subscribers will continue to manage their waste
under municipal auspices. Freedom to choose will probably be used
mainly in metropolitan municipalities, in urban municipalities and in
municipalities close to large cities, as almost 80 percent of municipal
waste is generated in such municipalities. As most companies in
Sweden are small (96 percent have fewer than 10 employees), often
have a smaller volume of municipal waste and therefore pay a
relatively low waste rate, we anticipate that the vast majority of small
businesses will continue to use the municipality’s service. In our
view there are no other obstacles to prevent any enterprise applying
to register for freedom to choose, apart from a certain administrative
charge that the municipalities will levy to administer applications for
freedom to choose as well as costs associated with supervision. Of
the slightly larger private-sector businesses, with 50 or more
employees, we estimate that just over half will switch to a private
waste collector.

Freedom to choose would enable private waste collectors to
specialise and offer new collecting solutions. Waste producers, for
example, are looking for better ways of obtaining statistics on their
waste from collectors, which necessitates the waste being weighed.
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Impact on municipalities’ waste collection

Based on the inquiry’s calculations, introducing freedom to choose
would reduce turnover for the municipalities’ collection of general
waste and food waste from households and businesses by around
7 percent. The inquiry’s estimates indicate that the municipalities’
revenue from businesses’ subscriptions for general waste and food
waste collection will decrease by an average of 25 percent.

Impact on supervision, control and information

It will be possible to strengthen the municipalities’ environmental
and health supervision by levying supervisory charges on businesses
applying for freedom to choose. As the supervision is largely funded
by charges, the new supervisory charges will be able to contribute to
greater supervision in an area that is neglected and difficult to
supervise because many players are active in several municipalities.
Supervision is also an important principle in enabling a market
economy to work. Supervision by the municipalities in the area of
waste is at present often limited to complaints and hazardous waste.

When the inquiry calculates the consequences of freedom to
choose including food stores and restaurant kitchens, the number of
registrations with the municipality doubles, from around 7 000 to
around 14 000. This is due to our assumption that most grocery stores
that at present manage their own municipal waste will continue to do
so. In addition, we believe that a proportion of restaurants will apply
for freedom to choose for used cooking oils, for example, as these
have market value.

We propose that freedom to choose be accompanied by options
for society to check that the freedom-to-choose players comply
with the rules, such as working preventively and in accordance with
the waste hierarchy in the Environmental Code. A crucial condition
is a requirement for those who collect and treat the waste to report
to the municipality annually. Competition is also favoured by good
access to information about the nature and volume of the waste.

As well as available data on waste management providing a basis
for supervision, it provides opportunities for customers and mem-
bers of the public to compare the waste management of different
businesses. The reporting also provides a basis for the statistics that
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are needed for the Swedish Environmental Protection Agency’s
reporting to the EU.

Tasks for the Swedish Environmental Protection Agency

It would be advantageous for the Swedish Environmental Protection
Agency to prepare national guidelines concerning how applications
for freedom to choose, reporting and supervision should be
organised, so that national coordination is achieved and duplication
of work is avoided in the municipalities. The inquiry assumes that
nationally uniform digital solutions for application and reporting
can save both municipalities and businesses a large amount of time,
and we consider digital solutions and expanded information to be
crucial if freedom to choose is to work effectively for businesses and
municipalities.

Impact on the regions

The inquiry estimates the impact on the regions to be small, but as
public-sector businesses can also apply for freedom to choose,
municipal waste from hospitals, for example, could become the
object of freedom to choose. Providers of general communications
in a county could also engage a collection company to deal with the
waste in several municipalities.

Impact on private individuals

The municipalities raise concerns that freedom to choose may lead to
higher charges for smaller companies and for households. No such
effect has been visible in Finland, Norway or Denmark since these
countries reduced the municipalities’ responsibility for municipal
waste. The inquiry considers that some adjustment may nevertheless
be appropriate in the municipalities’ waste charges, but we regard the
change with freedom to choose as minor compared with other
decisions and planned changes such as future kerbside collection.
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Impact on crime

There are no signs that crime would increase due to a freedom to
choose. The inquiry bases this assessment partly on the experiences
of Finland, Norway and Denmark.

Impact on the environment

Pick analysis, in which an analysis is made of what a refuse bag
contains, shows that up to 80 percent of general waste consists of
fractions that can be separated and recycled, for example food, paper
and plastic. The inquiry considers that more fractions must be
separated than at present, ideally with requirements for separation at
national level. These fractions must additionally be kept apart, so
that larger and cleaner waste streams for material recovery become
available. In comparison with the municipal waste of households,
however, enterprise waste is expected to be easier to separate and to
consist of larger streams. It may therefore be advantageous to keep
this waste apart from household general waste.

Freedom to choose will make it easier for waste producers to adapt
their collection and management of waste based on the needs and
requirements of businesses. At the same time it will create incentives
to increase material recovery, as some fractions, for example paper and
plastic waste, have a positive value compared with incinerating the
waste, which involves a cost to the waste producer.

Freedom to choose can reduce the waste producers’ costs by
around SEK 85 million annually if waste separation and material
recovery increase by ten percent over a period of 5 years. Greenhouse
gas emissions would decrease at the same time by around 5 300 tonnes
of carbon dioxide equivalents.

The greatest environmental effects of all obviously arise if waste
can be avoided and prevented, and the option of freedom to choose
also facilitates circular business models where businesses wish to
hand over municipal waste in the form of used goods, such as certain
types of furniture, to other companies.

31

Summary



Summary

SOU 2021:24

Impact on transport

There is no research showing that the number of transport journeys
will increase if waste producers are enabled by freedom to choose to
coordinate general waste and food waste with producer responsi-
bility fractions and other enterprise waste. Calculations made by
Transport Analysis show that municipal waste transport accounts
for a small proportion (1.2 percent) of all transport in Sweden.
Municipal waste transport journeys estimated to be switched to free-
dom to choose will therefore account for 0.09 percent of transport
journeys in Sweden. An increased degree of material recovery will
increase the need for transport but results in substantial climate
savings compared with energy recovery.

Impact on incineration plants

The volume of waste estimated to be transferred from the munici-
palities to private waste companies is around 0.5 percent of the fuel
mix in Swedish incineration plants. The private companies will also,
however, continue to be dependent on the municipalities’ incineration
capacity, as 72 percent of incineration capacity is owned by central
and local government. It is therefore not anticipated that the change
will have an impact on combined heat and power generation. On the
other hand, the plants will need to report annually on how the waste
of businesses has been managed, which entails a small but new cost.

Impact on regulatory interpretation

The municipalities, waste producers, collectors and processors
describe the constant disputes over where the lines are drawn as an
obstacle to long-term investment in a circular economy. Paving the
way for freedom to choose makes it possible to avoid disagreement
in interpreting the concept of municipal waste.
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Economic effects

In a system of freedom to choose, collection of municipal waste from
businesses will be transferred from the municipality’s providers at a
value of SEK 800 million per year. The costs to the waste producers of
municipal waste collection will decrease by around SEK 85 million
annually as a result of competition, service adaptation and increased
separation at source. SEK 10 to 20 million annually will be added in
charges for municipal supervision.

Expanded exemption would have limited effect

According to the inquiry’s calculations, fewer businesses would be
interested in applying for an exemption than in using freedom to
choose, as exemptions make greater demands and involve more
work. In addition, review of an exemption is associated with more
uncertainty regarding the outcome.

If expanded exemption is chosen as an option, only around
300 businesses and around 30 000 tonnes of waste would switch to
private waste collection, according to our calculations as, based on the
lower volumes of waste expected to be relevant for exemption than
for freedom to choose, a smaller volume of waste would therefore be
separated for material recovery. If food stores and restaurant kitchens
are included, the cost of applications for exemption alone would be
around SEK 90 million higher than the costs of applications for
freedom to choose.

Freedom to choose can contribute to a circular economy

There are many goals and strategies in the area of a circular economy,
and the need to be more economical with society’s resources and
close the loop has been noted for decades. The transition to a circular
economy is estimated to bring great economic and environmental
benefits, in the shape of lower costs, increased employment, lower
consumption of resources and lower greenhouse gas emissions.
Research highlights, however, that the conditions for a functioning
circular economys, as for a linear economy, need to include elements
of right of ownership, a clear regulatory framework and competition.
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As great responsibility rests on businesses to find solutions to
prevent waste and for waste management, it is important to eliminate
obstacles so that these businesses can work in the long term on
improvements, as well as developing innovations and business models.
Businesses see opportunities in the circular economy and wish to be
able to own their waste, and municipal waste is a part of that whole.
Although the change in the event of introducing freedom to choose
will proceed relatively slowly and not be dramatic, the inquiry
considers it to be important strategically and as a matter of principle.

We consider that freedom to choose could strengthen the incentive
for businesses to create a circular economy.
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1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring i miljébalken

Hirigenom foreskrivs att 15 kap. 21 och 24 §§ miljobalken ska ha

foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
15 kap.
21§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
far meddela undantag frén kom-
munens ansvar enligt 20 och
20a8§ i friga om avfall som
omfattas av producentansvar en-
ligt foreskrifter som har med-
delats med stod av 12 §.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
far meddela undantag frén kom-
munens ansvar enligt 20 och
202 8§§1frigaom

1. avfall som omfattas av pro-
ducentansvar enligt foreskrifter
som har meddelats med stéd av
12 §, samt

2. kommunalt avfall som inte
kommer fran hushall.

25§

Kommunen fir 1 det enskilda fallet

1. ge dispens frin forbudet i 24 § férsta stycket, om det finns
sirskilda skil och den som ska hantera avfallet med st6d av dispensen
kan gora det pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt, och

2. ge tillstdnd ull avfallshantering som avses 1 24 § andra stycket,

trots att tillstind inte krivs.
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I frdga om kommunalt avfall
som inte kommer frin hushdll ska
kommunen, efter ansokan om det,
ge dispens frin forbudet i 24 §
forsta stycket, om mdngderna av-
fall minskar eller hushdllningen
med rdvaror och energi framjas.
En medgiven dispens fir dter-
kallas, om forutsittningarna for
dispensen inte lingre foreligger.

En dispens far begrinsas i tiden.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2022.
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1.2 Forslag till forordning om andring i férordningen
(2012:259) om miljésanktionsavgifter

Regeringen foreskriver 1 friga om forordningen (2012:259) om

miljésanktionsavgifter att det ska inforas tvd nya paragrafer 11 kap.
9 a och 9b §§ av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

11 kap.
9a§

For en overtridelse av
7kap.2a §  avfallsforordningen
(2020:614), genom att inte i tid
limna wppgifter ull kommunen
enligt de krav som framgadr av sam-
ma paragraf, ska en miljosanktions-
avgift betalas med 5 000 kronor.

9b§

For en overtridelse av
7kap.2b §  avfallsforordningen
(2020:614), genom att inte i tid
limna  wuppgifter tll kommunen
enligt de krav som framgdr av sam-
ma paragraf, ska en miljosanktions-
avgift betalas med 5 000 kronor.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2022.
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Forslag till forordning om andring
i avfallsforordningen (2020:614)

Hirigenom foreskrivs i friga om avfallsférordningen (2020:614) att
det ska inforas sju nya paragrafer, 7 kap. 2 a-2 g §§ samt nirmast
fore 7 kap. 2 ¢ § en rubrik av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

38

Foreslagen lydelse

7 kap.

2a§

Den som samlar in kommunalt
avfall som omfattas av frival enligt
2 ¢ § ska senast den 31 mars varje
dr limna uppgifter avseende fore-
gdende kalenderdr till kommunen
om vem som har limnat avfallet,
avfallets sammansdttning, ursprung
och vikt i kilogram samt de upp-
gifter i dorigt som foljer av kom-
munens uppgiftsskyldighet om
kommunalt avfall enligt sirskilda
foreskrifter fran Naturvdrdsverket.

2b§

Den som yrkesmdssigt behand-
lar avfall som omfattas av frival
enligg 2¢§ ska senast den
31 mars varje dr i samlad form
limna wuppgifter avseende fore-
gdende kalenderdr till kommunen
med de uppgifter som anges i 7 §
forsta stycket 2 samt de uppgifter i
dorigt som rér kommunalt avfall
och som kommunen bebéver for
sin uppgiftsskyldighet enligt séir-
skilda foreskrifter.
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Frival

2c§

Den som dr avgiftsskyldig
enligt foreskrifter som har med-
delats med stod av 27 kap. 4§
forsta stycket miljobalken far, i
frdga om kommunalt avfall som
inte kommer fran bushdll, limna
avfallet for vidare hantering till
ndgon som yrkesmdssigt transpor-
terar avfall (frival).

Ett frival enligt forsta stycket
omfattar ocksd sidan hantering
som avses i 15 kap. 24§ forsta
stycket miljobalken.

2d§

En anmdlan for registrering
om frival ska goras till kommunen
dér avfallet uppstdr. Anmdlan ska
innebdlla uppgift om insamlarens
namn, organisationsnummer eller
personnummer, kontaktuppgifter,
vilken yrkesmdssig verksambet
som frivalet avser samt vilka av-
fallsfraktioner som frivalet avser
eller om det omfattar allt kommu-
nalt avfall frin verksambeten.

Utover forsta stycket ska till
anmdlan fogas ett skriftligt avtal
med den som samlar in och trans-
porterar avfallet samt den eller de
som i ovrigt hanterar avfallet pd
sdtt som angesi 15 kap. 5 § 1 miljo-
balken.

Den som har giort en anmilan
for registrering om frival ska
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snarast undervitta kommunen om
uppgifterna i anmdlan bar indrats.

2e§

Himtning av avfall som avser
omfattas av frival fir pibérjas
tidigast sex wveckor efter det att
anmdlan om frival har gjorts.

Under den tid som frivalet
giller for avfallet ansvarar kom-
munen inte for detta avfall.

2§
Den som har gjort ett frival far
arergd till atr limna avfallet till
kommunen eller den som kom-
munen anlitar. Det fdr ske inom
sex mdnader efter det kommunen
har mottagit ett sddant besked.

24
Om avfall som omfattas av

frival orsakar storningar pd ménni-
skors hilsa och miljon och stor-
ningarna har sin orsak i hur avfallet
har hanterats, far kommunen
besluta att frivalet ska upphora.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2022.
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2 Utredningens uppdrag
och genomfbrande

2.1 Uppdraget

Minga yrkesmissiga verksamheter dr intresserade av att fi okade
mojligheter att ta hand om sitt kommunala avfall {6r att pd s8 sitt
mojliggora utveckling av nya modeller och metoder f6r en cirkulir
ekonomi. I vart uppdrag ligger dirfér att utreda om verksamheter
bor ges mojlighet att hantera sitt kommunala avfall pd nya sitt f6r
att frimja miljémissigt goda losningar som bidrar tll den cirkulira
ekonomin. Tanken ir att om verksamheterna kan vilja en annan
aktdr An kommunen f6r att hantera sitt avfall, ska det kunna bidra
till att stimulera framvixten av en marknad med innovativa cirkulira
16sningar.

Ett forslag om frival togs fram av Regeringskansliet (Miljo-
departementet) och remitterades i promemorian *Genomférande
av reviderade EU direktiv pd avfallsomridet” (dnr M2019/01776/R).
Forslaget innebar en méjlighet till undantag frdn kommunens ansvar
att transportera och behandla kommunalt avfall frén andra killor dn
hushdll. Det skulle ge en mojlighet f6r verksamheter att ta ett eget
ansvar for sitt kommunala avfall. Vid remitteringen av promemorian
framkom att remissinstanserna hade olika syn pd behov och konse-
kvenser av att infora ett undantag frdn det kommunala avfallsmono-
polet. Minga remissinstanser, iven de som 1 grunden var positiva till
ett undantag, hade invindningar mot férslagets utformning. Mot
bakgrund av kritiken frdn remissinstanserna ansdg regeringen det
limpligt att ytterligare analysera det forslag om frival som remit-
terades.

Nir det giller det tidigare remitterade forslaget har utredningen
silunda uppdraget att nirmare analysera konsekvenser av forslaget
som exempelvis de ekonomiska konsekvenserna f6r smi och stora
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privata aktérer liksom kommunala och statliga aktérer samt de
miljomaissiga f6r- och nackdelarna. Det ligger i virt uppdrag att om
vi finner bittre 16sningar in de som ska utredas enligt direktiven, bér
dven dessa forslag beskrivas.

Ett annat spir som utredningen ska f6lja ror dispenser frin den
kommunala ensamritten att transportera och behandla kommunalt
avfall. En utékad dispensméjlighet kan siledes utgéra ett alternativ
till frival. Dirfor ingdr 1 virt uppdrag att utreda om det finns anled-
ning att inte lingre kriva sirskilda skil, eller pd annat sitt utéka mojlig-
heterna att limna dispens. Dispensmojligheten, siger vara direktiv, ska
utformas sd att den ir tydlig, forutsigbar, administrativt enkel och ger
lika villkor f6r verksamheter oavsett i vilka kommuner de bedriver sin
verksamhet. Som en sirskild friga i samband med dispensprévningen
har vi pd uppdrag 6vervigt om det ska krivas ett miljomissigt lika bra
eller bittre omhindertagande for att bevilja dispens.

For bide forslag om dispens och frival giller att konsekvenserna
fér miljo och ekonomi ska analyseras, samt att ska vi redovisa néd-
vindiga férfattningsindringar.

En sirskild friga, vid sidan av frival eller dispens rér den rappor-
tering om kommunalt avfall som ska tll enligt ramdirektivet for
avfall. Sverige ska i enlighet med avfallsdirektivet drligen rapportera
uppgifter om kommunalt avfall till EU (artikel 37). Fér att {3 de
uppgifter som krivs for denna rapportering behvs det en éversyn
av hur uppgifterna ska limnas i de fall som frival har valts eller om
dispens har beviljats.

Utredningens direktiv finns 1 sin helhet 1 bilaga 1.

2.2 Genomforande

Utredningen har under det dryga halvir som den varit bemannad
arbetat i tre faser. I den inledande fasen pibérjade vi samriden och att
samla in underlag. Samrdd har fortlopande genomférts som dialog
med verksamheter inom kommuner, inom niringslivet, med tillsyns-
myndigheter, forskning och med 6vriga organisationer. P grund av
den r&dande pandemin har vi tvingats till en rad digitala méten och
telefonkontakter for att pd bista mojliga sitt genomfoéra samtalen.
Samriden redovisas nirmare 1 bilaga 7.
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For att f8 fram ytterligare underlag tog vi fram sex konsultstudier.
Dels gjordes en analys av de miljdeffekter som en 6kad tervinning
av de aktuella avfallsslagen skulle kunna leda till. En annan studie
genomfordes 1 syfte att samla in statistik frin kommunerna for att £3
en tydligare bild av vilka verksamheter som genererar kommunalt
avfall. Tre studier genomférdes for att {3 en bittre inblick 1 hur de
nordiska grannlinderna Finland, Norge och Danmark organiserat sin
avfallshantering, dir verksamheterna i olika utstrickning har ett ansvar
for det kommunala avfallet. Slutligen genomférdes dven en ekonomisk
konsekvensanalys. Pandemin férsvirade mojligheterna att triffas och
gora studiebesok. Delar av utredningen hade dock mojlighet att besoka
ett antal verksamheter med olika sophanteringslésningar.

I den foljande fasen arbetade utredningen med att analysera
underlaget och att ta fram forslag pd mojliga alternativ 1 enlighet med
direktivet. I den tredje fasen genomférdes samrdd med berérda
aktorer for att presentera forslagen och inhdmta synpunkter pé dessa.

Expertgruppen som varit knuten till utredningen har haft digitala
moten vid tre tillfillen 1 de tre olika faserna i arbetet. I gruppen har
ingdtt representanter fran Avfall Sverige, Miljddepartementet, Natur-
virdsverket, Niringsdepartementet, Svensk Dagligvaruhandel, Svensk
Handel, Sveriges Kommuner och Regioner, Visita och Atervinnings-
industrierna. Utredningens experter har bidragit med kunskaper som
varit av stort virde for slutresultatet.
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3 Mangder, ursprung och
behandling av kommunalt
avfall —en nulagesbeskrivning

3.1 Verksamheternas kommunala avfall uppstar
ofta i lunchmatsalen

Under 2018 genererades sammanlagt 139 miljoner ton avfall i
Sverige, varav 75 procent bestod av gruvavfall. Kommunerna sam-
lade samma 4r in cirka 2,2 miljoner ton hushillsavfall i form av
restavfall i sickar och kirl samt som matavfall. Den stérsta andelen
av detta sd kallade hushallsavfall kom frin just hushéllen, men cirka
en halv miljon ton beriknades komma frin privata och offentliga
verksamheter. Verksamheternas hushéllsliknande avfall utgjorde
dirmed cirka 1,5 procent av allt avfall i Sverige, om man inte riknar
med gruvavfallet. Naturvirdsverket ansvarar f6r att rapportera in
officiell statistik om avfall till EU vartannat &r och den senaste rappor-
teringen bygger pd avfallsmingder frin 2018." Sedan den senaste
rapporteringen har ny lagstiftning inférts 1 Sverige och begreppet hus-
hallsavfall har ersatts av begreppet kommunalt avfall. Den juridiska
innebérden av dessa tvd begrepp diskuterar vi i avsnitt 7.2.1 om dver-
viganden och férslag.

Kommunalt avfall omfattar avfall frdn hushill och sddant avfall
som till sin art och sammansittning liknar avfall frin hushall, det vill
siga dven sddant avfall som uppstédr i verksamheter och som ir likt
hushéllens avfall. Vilken typ av kommunalt avfall en verksamhet
genererar kan 1 viss mdn skilja sig it beroende p8 vilken verksamhet
det handlar om och om det hushéllsliknande avfallet inte hills dtskilt

! Naturvirdsverket (2020). Avfall i Sverige 2018. Uppkomst och behandling. Rapport 6932.
Rapporten innehller den avfallsstatistik som rapporterades i juni 2020 i enlighet med Avfalls-
statistikférordningen (2150/2002/EC).
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frén ovrigt verksamhetsavfall. I teorin dr det hushillsliknande av-
fallet dock relativt ensartat eftersom det vanligtvis uppstér i lunch-
matsalar och fikarum samt hamnar i papperskorgar i gemensamma
utrymmen och lokaler. Det handlar d& typiskt om matrester, livs-
medelsférpackningar, servetter, pappershanddukar och hygienartiklar.
Aven frin restauranger, caféer och inom turistniringen har det kom-
munala avfallet en likartad karaktir, dock ofta med en stérre andel
matrester. Just nu pdgir ett arbete med att tydliggéra vilken typ av
avfall som ska betraktas som kommunalt avfall och vilket avfall som
ska sigas utgdra verksamhetsavfall. Det som slings 1 matbutikerna
och det avfall som uppstar i restaurangkéken har linge varit féremadl
for olika uppfattningar och dven domstolstvister under tiden di
begreppet hushéllsavfall tillimpades. Den nya lagstiftningen har for
avsikt att tydliggéra grinsdragningen mellan kommunalt avfall och
ovrigt avfall genom att mer in tidigare ta utgdngspunkt i avfallets
klassning som avfallstyp som det beskrivs 1 bilaga 3 till avfallsférord-
ningen (2020:614).

Figur 3.1 visar hur vissa avfallsstrommar beriknas vara férdelade
mellan verksamheter och hushill.

Figur 3.1 Férdelning avfallsfraktioner mellan verksamheter och hushall
(ton)

Bade kommunalt avfall och verksamhetsavfall

Matavfall (09.1)
Restavfall/blandat/brénnbart (10.1)
Pappers- och pappavfall (07.2)
Plastavfall (07.4)

Glasavfall (07.1)

Textilavfall (07.6)

0 1000000 2000000
W Hushall Verksamheter

Kélla: SCB, Statistikdatabasen. Inom parentes avfallskod enligt EWC-Stat.

I denna utredning har vi fokuserat pd restavfallet och pd det ut-
sorterade matavfallet eftersom dessa tvi avfallsstrommar ir de tvi
storsta fraktionerna som kommunen har ansvar fér och samlar in
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1 dag. Det dr dirmed innehdllet i dessa tv fraktioner som forvintas
vara mest intressant for verksamheterna att ta eget ansvar for fram-
over. I grova drag bestdr detta avfallsflode av 75-80 procent rest-
avfall och 20-25 procent matavfall.?

Det ir svrt att skaffa sig en 6verblick ¢ver vilka mingder
kommunalt avfall som uppstr i verksamheterna, eftersom sidan
statistik inte samlas in varken pd lokal eller nationell nivd. Ming-
derna for 2018 som rapporterats till EU uppskattades genom att
allokera en viss andel av den totala mingden hushallsavfall till verk-
samheterna. Enligt en tidigare uppskattning baserad pd uppgifter
frin kommuner med viktbaserad avfallstaxa allokeras 78 procent av
restavfallet och 75 procent av matavfallet till hushillssektorn.’ Verk-
samheternas andel uppskattas utgéra resten, det vill siga 22 procent
av mingden hushillsavfall som férbrindes, och 25 procent av det
matavfall som behandlades biologiskt.* De uppgifter som fanns i
miljérapporter frin de 17 verksamhetsgrenar som har skyldighet att
rapportera hushillsliknande avfall i sina miljérapporter riknades
samman och drogs bort ifrin den totala mingden. Ovrigt hush§lls-
avfall frdn verksamheter antogs hirstamma frin servicesektorn.’
Utifrdn dessa berikningar uppskattas att verksamheternas kom-
munala avfall utgjorde cirka 633 000 ton avfall 2018. Av detta var
cirka 113 000 ton utsorterat matavfall och cirka 520 000 ton rest-
avfall.® Denna berikning baserar sig pA mottagningen av avfall till
férbrinnings- och rétningsanliggningar, se figur 3.2.

2 Naturvdrdsverkets statistikblad om hushallsavfall (2020).

? Naturvdrdsverket (2020) Kvalitetsdeklaration. Avfall, uppkommet och behandlat
www.scb.se/contentassets/d643da232a8d493b8{07ea1890f4820b/mi0305_kd 2018 bn_200615.pdf
* Personlig kommunikation SMED/SCB/Naturvirdsverket.

> Det vill siga verksamhetsgrenarna enligt SNI G455-T99.

¢ Det finns ocksi en del byggavfall som limnas av exempelvis hantverkare pi kommunernas
itervinningscentraler (63,5 k ton som benimns som 6vrigt i statistiken). Denna andel bygg-
avfall utgdr en brikdel av allt byggavfall och ursprunget gor att det med dagens lagstiftning
inte ska kategoriseras som kommunalt avfall.
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Figur 3.2 Uppkommet och slutbehandlat hushallsavfall 2018

Uppkommet Slutbehandlat
hushallsavfall hushallsavfall

5 590 400 ton 5 591 800 ton

Restavfall, hushall
1 840 000

Energiatervinning
3010000

Utsorterat matavfall,
hushall 339 000

Utsorterat
producentansvar,
hushall
1110 000
Materialatervinning

- . 1 580 000
Ovrigt avfall, hushall AVC
1130 000

Rétning
437 000

Slam fran enskilda avlopp, hushall 87 900
Kompostering
265 000

Konstruktionsmaterial 81 700

Annan &tervinning 87 900

Okant bortskaffande
109 000

| B B |

) Okénd behandling 21 200

Kalla Bearbetad fran Naturvardsverket, 20207, Den ljusare bla visar avfallsfloden fran verksamheterna.
Utsorterat producentansvar &r markerad for att visa att detta flode ansvarar producenterna fér.

Om man 1 stillet enbart riknar pd insamlade mingder frdn kom-
munernas statistik, med samma férdelningsnyckel 22 procent fér
restavfallet respektive 25 procent av matavfallet blir resultatet nigot
annorlunda eftersom hushéllens grovavfall och avfall frin parker inte
tas med i berikningen. Med denna metod skulle verksamheternas
kommunala avfall utgéra 385 000 ton restavfall och 103 000 ton
matavfall, se tabell 3.1. Vi har i vira fortsatta analyser anvint oss av

7 Naturvirdsverkets statistikblad om hushillsavfall (2020).
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den insamlade mingden avfall, baserad pd Avfall Sveriges statistik
frdn 2018 efter som vi tror att den bittre speglar verksamheternas
kommunala avfall i form av restavfall och matavfall.

Tabellen visar alltsd de mingder som hanterades 2018. Om livs-
medelsbutikernas avfall ska riknas in som kommunalt avfall tillkom-
mer ytterligare cirka 300 000 ton restavfall och matavfall, varav
matavfallet utgér ungefir en tredjedel.

Tabell 3.1 Kommunalt restavfall och matavfall 2018

Fran hushall och verksamheter, tva olika raknemetoder

Kommunalt rest- Kommunalt
och matavfall (1) insamlat rest- och
matavfall (2)

Restavfall fran hushall 1840000 1 364 000
Utsorterat matavfall fran hushall 339000 310 000
Restavfall fran verksamheter 520 000 385 000
Utsorterat matavfall frén verksamheter 113 000 103 000
Totalt 2812000 2162 000

1. Enligt Naturvardsverket (2019).
2. Baserat pd insamlade mangder fran Avfall Sverige (2019).

3.1.1 Restavfallet innehaller felsorterade fraktioner

Det blandade restavfallet ir det avfall som ir kvar nir avfall som
samlas in separat har sorterats ut. Det som ska sorteras ut innefattar
fraktioner som omfattas av producentansvar som exempelvis for-
packningar, returpapper, el-avfall och batterier. Farligt avfall ska
hallas skilt frin annat avfall. Cirka 80 procent av kommunerna har
ocksd infort system for insamling av matavfall frin verksamheter eller
frén bide verksamheter och hush8ll. Restavfallet gir till f6rbrinning
och energiutvinning. Trots kraven som finns pd utsortering innehéller
en soppase med restavfall en betydlig mingd fraktioner som kan och
bor sorteras ut, sdsom férpackningsavfall och tidningar. Minga kom-
muner genomfér regelbundet plockanalyser av hushillens restavfall,
det vill siga man tar stickprov p& soppdsar och undersoker inne-
hillets olika bestdndsdelar. Diremot har det varit svrare att hitta
motsvarande typer av plockanalyser frin verksamheter. Plock-
analyser frin hushéllens soppésar visar att 80 procent av restavfalls-
mingderna som i dag gir till avfallsférbrinning skulle kunna sorteras
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till annan behandling.® Drygt 30 procent av innehéllet i restavfallet
bestdr 1dag av forpackningar och tidningar, nigot mer utgérs av
matavfall och cirka tre procent ir textil.”

Det ir sannolikt att vi har ett liknande beteende pé jobbet som
hemma 1 bostaden och dirmed att det ser ut pd liknande sitt i verk-
samheters restavfall frin exempelvis lunchrummet. Frn ett mindre
antal plockanalyser frdn kontor och restauranger kan vi 3 en indi-
kation p restavfallets innehdll. Plockanalyserna frin kontor, restau-
ranger och frin hushéllets avfallskirl visar att det finns en stor andel
plast, papper och matavfall i restavfallet, se figur 3.3

Farligt avfall s3som kemikalier, olja, lysrér, batterier, elektronik
ska hanteras separat, férvaras skilt frin annat avfall och limnas till
en transportér med tillstdnd att transportera farligt avfall, men
plockanalyser visar att soppdsen innehéller 0,5 procent farligt avfall,
batterier och el-avfall.

Aven den som har férpackningsavfall ska sortera ut férpack-
ningsavfallet frin annat avfall (enligt 3 kap. 3 § avfallsférordningen).
Foérpackningsavfallet ska limnas for borttransport 1 de insamlings-
system som producenterna eller kommunen tillhandahiller f6r sidant
avfall. Detta giller bdde hushill och verksamheter.

8 Avfall Sverige (2019) Brinslekvalitet - Nulige och scenarier f6r ssmmansittningen av rest-
avfall till &r 2025. Rapport 2019:27.

? Avfall Sverige (2016). Vad slinger hushéllen i soppdsen? Nationell sammanstillning av plock-
analyser av hushéllens mat- och restavfall. Rapport 2016:28. Avfall Sverige.
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Figur 3.3 Avfall i plockanalyser fran restauranger, kontor och hushall
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Kéllor: Restauranger: Avfall Sverige (2019) Avfallshantering hos storkdk och restauranger. Potential till
okad kallsortering och forebyggande. Kontor: Ragn-Sells (2013) Plockanalys Vasakronan Hushall: Avfall
Sverige (2016).

3.1.2 Betydande mangder matavfall

Matavfall bestdr av bland annat rester frin gronsaker, frukt, bréd,
kott, fisk och skaldjur. Insamling av matavfall kan ske genom kiirl-
himtning, sopsug, container, avfallskvarn till tank och avfallskvarn
till avlopp. Ménga kommuner har infért separat insamling av mat-
avfall. Frin den 1 januari 2024 kommer det vara ett nationellt krav
pd att kommunerna ska tillhandahilla ett system f6r att samla in mat-
avfall frdn hushdll (3 kap 1 § avfallsférordningen).

Sammanlagt uppstod 1,3 miljoner ton matavfall 1 Sverige 2018.
Det motsvarar 1 genomsnitt 133 kilo per person. Hushéllen genererar
en betydande andel av den totala mingden matavfall. Verksamheter
som alstrar stora miangder matavfall, utéver livsmedelsindustrin, ir
restauranger, livsmedelsbutiker och storkdk, se tabell 3.2. 1!

19 Naturvirdsverket (2020) MATAVFALL I SVERIGE Uppkomst och behandling 2018
www.naturvardsverket.se/Documents/publ-filer/8800/978-91-620-8861-3.pdf?pid=26710
""SMED (2019) Uppféljning av etappmailet for ékad resurshushillning i livsmedelskedjan
Data fér 4r 2018. SMED Rapport nummer 15 http://naturvardsverket.diva-portal.org/smash/get/
diva2:1394202/FULLTEXTO1.pdf
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Tabell 3.2 Matavfall fran hushall och verksamheter (ton)

Killa Mangd i ton

Hushall 761 000
Restauranger 73 000
Livsmedelsbutiker 100 000
Skolkok 51 000
Ovriga storkok 24 000

Kalla: Naturvardsverket (2020), SMED (2019). Matavfall fran primarproduktionen &r inte med i tabellen.

3.2 Storst andel kommunalt avfall fran restauranger

Det finns ingen samlad statistik frin Sveriges kommuner om vilken
mingd kommunalt avfall som kan hirledas frin verksamheter. Skilet
ir att kommunalt avfall fr&n hushaill och verksamheter normalt sam-
las in under samma kortur. Som exempel kan matavfall frén hushall
och matavfall frin restauranger himtas av en sopbil pd samma fird
och transporteras vidare till férbehandling {6r rétning.

For att ta reda pd vilka verksamheter som genererar kommunalt
avfall har utredningen anvint olika metoder. Genom ett konsult-
uppdrag forsokte utredningen fi fram statistik frin de kommuner
som tillimpar viktbaserad avfallstaxa om vilka verksamheter som
genererar kommunalt avfall. Genom en f6rfrigan till 40 avfalls-
aktorer dir det dr kint att kommunerna anvinder sig av viktbaserad
avfallstaxa efterfrigades statistik f6r verksamheters kommunala av-
fall inom respektive kommun. Endast fem kommuner Danderyd,
Goteborg, Umes, Vilhelmina och Ornskéldsvik, hade mojlighet att
dela med sig av sidan statistik. Skilet som uppgavs frin de andra
kommunerna var bland annat att de inte bokfér vilka typer av verk-
samheter som férekommer hos olika avfallsproducenter eller att de
inte hade tid. Eftersom kommunerna kategoriserade sitt avfall pa olika
sitt dr det emellertid svért att dra ndgra fasta slutsatser om fordel-
ningen kommunalt avfall frdn olika verksamheter baserat pd denna
studie. Resultaten frin de fem kommunerna indikerar att restaurang-
branschen ir den verksamhetstyp som avger mest kommunalt verk-
samhetsavfall, f6ljt av kontorsverksamhet, skola och forskola, sjukvérd,
vird och omsorg och direfter hotell- och campingverksamhet. **

12 Profu (2020). PM: Statistik f6r verksamheter kommunala avfall pi uppdrag fér Regerings-
kansliet/SOU. Dnr: Komm2020/00574/M 2020:05.
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Goteborg Stad kunde dock tidigt dela med sig till utredningen av
en detaljerad statistik uppdelad pd verksamheter och bostider.
Goteborg viger avfallet vid insamling. Goteborg som storstad har
stort utbud pa restauranger och en tredjedel av det kommunala hus-
hallsavfallet kommer frén dessa. Det brinnbara restavfallet utgér cirka
3/4 och matavfallet cirka 1/4. Goteborg har bdde mycket turism och
industri, vilket piverkar mingden kommunalt avfall och andelen
matavfall. Géteborg jobbar samtidigt aktivt med att férebygga avfall
1 sina verksamheter. Genom att jimféra de totala mingderna pd
nationell nivd ser det ut som att verksamheterna i Géteborg alstrar
ndgot mindre avfall in vad man kan forvinta sig utifrdn folkmingd.
Skillnaden ir inte si stor, vilket gor att uppdelningen mellan verk-
samheter indd kan ge en god bild 6ver vilka verksamheter som alstrar
mest kommunalt avfall, se tabell 3.3.

Tabell 3.3 Fordelningen av uppkommet kommunalt avfall mellan
verksamheter i Goteborg

Ar 2019
Verksamhet Andel kommunalt avfall, i procent
Restauranger 30
Skola 9
Forskola 5
Sjukhus 14
Kontor 12
Aldreboende 7
Gruppboende 3
Industri 6
Hotell 5
Butik 4
Fritidsanléggning 2
Matbutik 1
Fartyg 1
Byge 1

Kalla: Goteborgs Stad (2020).

Det ir tydligt att restaurangerna intar en sirstillning vad giller
mingden kommunalt avfall. Nir dven hotell inkluderas i samma kate-
gori alstrar de en tredjedel av verksamheters kommunala avfall i
Géteborg. Frin restaurangerna ir ungefir hilften matavfall. Fordel-
ningen mellan matavfall och restavfall i olika verksamheter kan ses 1
figur 3.4.
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Figur 3.4 Kommunalt insamlat hushallsavfall fran verksamheter i Goteborg

Andel brannbart och matavfall. Insamlat &r 2019

Sport & fritid [l

Affar & matbutik

Industri

Aldreomsorg & gruppboende
Kontor

Sjukhus

Skola & forskola

Restaurang & hotel

0 2000 4000 6 000 8000 10000 12000

M Brannbart Matavfall

Kélla: Géteborg (2020).

Cirka 40 procent av det kommunala avfallet i Géteborg uppstdr i
offentlig verksamhet, 1 skolor, forskolor, sjukhus, ildreboende,
gruppboende och pa fritidsanliggningar. Dessa offentliga verksam-
heter drivs 1 olika utstrickning bdde i privat och kommunal samt
regional regi. Exempelvis drivs 25 procent av landets gymnasie-
skolor, 40 procent av virdcentralerna och 21 procent av landets
ildreboenden i privat regi 2019."

En betydlig del av det kommunala avfallet uppstir dirutdver dir
minniskor arbetar pd kontor, 1 industrier och i butiker.

En kontorsanstilld genererar mellan 50 och 200 kilo avfall per ar,
exklusive grovavfall, enligt avfallsstatistik frin fem olika kontor 1
Géteborg.'

3 Ekonomifakta www.ekonomifakta.se/Fakta/Valfarden-i-privat-regi/

'* Goteborgs stad (2016) Férebygg avfall pd kontoret. Vigledning https://goteborg.se/wps/
wem/connect/2a8d{754-e5{f-4213-91c1-87213f2c2de/F%C3%Bérebygg+aviall + p%C3%A5 +
kontoret+v%C3%A4gledning_ILpdf?MOD=AJPERES
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3.2.1 Exempel fran nagra av verksamheterna och deras
kommunala avfall

Enligt statistik frin Sveriges Statistiska Centralbyrd finns i dag
1341 659 foretag 1 Sverige. Statistiken visar ocksd var foretagen
finns i landet och hur minga anstillda som finns 1 varje kommun.
Mainga av féretagen har inga anstillda (nistan 1 miljon féretag) eller
fa anstillda (upp till 4 anstillda: 1,2 miljoner foretag). Av dessa ir
det en stor andel som inte har nigot avfallsabonnemang som verksam-
het, exempelvis dirfér att verksamhetsutdvaren bedriver sitt arbete i
hemmet.

Restauranger, storkok, hotell

Matavfall frin restauranger och storkok uppstdr bide 1 koket vid
férvaring, beredning och tillagning och i samband med servering.
Vissa verksamheter har tillagningskék och vissa har mottagningskok
inklusive serveringskék. Var matavfallet uppstar och hur stort det dr
paverkas av vilken typ av kok verksamheten har. Studier har visat att
mottagningskok som idr vanligare inom forskolan och ildre-
omsorgen har en stérre mingd matavfall frin serveringen in vad
tillagningskok har. Matavfall frin servering bestdr exempelvis av
matrester som skrapas av frdn tallrikarna. Mat och dryck som hills
ut i avloppet finns inte med i matavfallsstatistiken. Enligt SMED ut-
gjordes 78 740 ton frin restaurangerna av matsvinn, sidant matavfall
som kan undvikas. Det ir till stérsta del matavfall som limnas av
matgisterna. I skolkok och évriga storkék var cirka hilften av mat-
avfallet matsvinn.

I En studie utford av SAMSA, en samverkansorganisation for
kommunala avfallsverksamheter 1 Skdne och Blekinge, samman-
stilldes data och erfarenheter av killsortering och férebyggande av
avfall frin storkok och restauranger i Lund, Kristianstad och
Helsingborg. I genomsnitt bestod avfallet av 54 procent restavfall
och 23 procent férpackningar. Vidare var 17 procent oundvikligt
matavfall (skalrester, ben etc.) och 5 procent bestod av onédigt mat-
svinn. Det konstaterades att det finns en stor potential att férebygga
matavfall. T ett storkék som tillagar 400 portioner per dag beriknas
mingden restavfall kunna minska med 3040 procent eller i genom-
snitt 1,5-2,5 ton per r. For en restaurang som tillagar 150 portioner
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per dag beriknas mingden restavfall kunna minska med 30-50 pro-
cent eller 1 genomsnitt 1-2 ton per 4r."”

Det fanns 12 565 restauranger och 1339 hotell, campingplatser,
stugbyar mm som erbjod logi 2019.'

Butiker inklusive livsmedelsbutiker

Minga minniskor har sin anstillning inom handeln 1 Sverige.
Ar 2019 hade nistan 300 000 sin sysselsittning inom detaljhandeln,
varav drygt 100 000 inom dagligvaruhandeln. Dirutdver arbetade
cirka 214 000 personer inom partihandeln. '/

Matavfall 1 livsmedelsbutiker uppkommer frimst fér att mat-
produkter hinner bli diliga, nirma sig eller nir bist fore-dag eller
passerar sista forbrukningsdag. Det kan handla om frukt och grént
som blir mjuka eller fir flickar och rensas ut eller dgg, kott- och
mejeriprodukter som gitt ut. Orsaker till att man inte fir varorna
sdlda kan handla om att man lagt for stor order eller att det till exem-
pel inte var grillvider nir man hade kampanj f6r matvaror limpliga
att grilla. Matavfall kan dven uppstd vid leveranser av undermilig
kvalitet och nir férpackningar skadas 1 butiken. I vissa fall limnas
produkter som nirmar sig eller nér sin bist fore-dag 1 retur till gros-
sister och producenter. Det ir till exempel vanligt att brodtillverkare
tar med sig gammalt brod frn hyllorna nir de levererar nytt, mat-
avfallet tas di oftast om hand hos tillverkarna.

I Sverige var antalet dagligvarubutiker 5 551 varav de stora kedjorna
ICA, Axfood, COOP, Bergendahls (Hemkép) och Lidl sammanlagt
hade 3 360 butiker &r 2019. Dessa fem kedjor stér for cirka 93 procent
av dagligvarubutikernas omsittning." Ovriga butiker som siljer livs-
medel finns 1 skilda storlekar, allt frin bensinmackar, kiosker, och
andra butiker/kedjor utanfér de stora kedjorna, upp till storre enskilda
butiker sisom t.ex. grinshandelsbutiker.

Sedan en dom 2012 som fastslog att avfallet i matbutiken ir att
betrakta som verksamhetsavfall (inte kommunalt avfall) har mat-

> Avfall Sverige (2019) Avfallshantering hos storkdk och restauranger. Potential till 6kad kall-
sortering och férebyggande. Rapport 2019:28.

' Delfi Marknadspartner AB, statistik frin 2019.

7 RAMS, SCB, Statistik frin ir 2019.

'8 Delfi Marknadspartner AB, statistik frdn 2019.
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butikerna i stor utstrickning anordnat egen avfallshantering av detta
avfall.

I en rapport till utredningen beskriver Svensk Dagligvaruhandel
exempel pd hur nigra olika butiker 16st sin avfallslogistik. Eftersom
livsmedelsbutikernas matavfall ofta ir férpackade behovs ett for-
behandlingssteg for att ta bort emballaget om avfallet ska kunna
rotas 1 stillet for att forbrinnas. En ligre behandlingsavgift 1 sam-
band med rétningen viger upp en 6kad transportkostnad for en av
butikerna. I ett annat fall har en butikskedja anvint en transportér
som optimerat logistikkedjan med insamling frdn flera butiker 6ver
kommungrinserna och transporterna har minskat totalt sett. Kost-
nadsbesparingar pd 40 procent beskrivs frin tvd av butikerna. Ny
teknik som gor att butikspersonalen inte sjilva behéver avligsna for-
packningarna har forbittrat arbetsmiljon. Avfallsmingderna frén de
nitton butiker som finns beskrivna varierar stort, mellan 0,05-0,28 ton
per miljoner kronor i omsittning. '’

Vird och omsorg

Nistan 1,2 miljoner minniskor arbetar inom vérden, skolan och
omsorgen. Drygt 21 procent av dessa ir sysselsatta 1 privat sektor.

Hushéllsavfallet frin sjukhusen i Stockholm bestar i snitt till
66 procent av den brinnbara restfraktionen, men det varierar mellan
olika sjukhus, till exempel beroende pd hur stor utsorteringen av
matavfall 4r. %

3.2.2 Samband mellan storlek pa avfallsdebiterade kunder
och volym avfall

Goteborg har redovisat hur spridningen ser ut mellan féretagens
verksamhetsstorlek och avfallsvolym, se tabell 3.4. Frin denna statistik
kan konstatera att det ir 10 procent av foretagen som debiteras dver
100 000 kronor i avfallstaxa per dr. Dessa foretag stir for 75 procent
av allt kommunalt avfall frdn verksamheter 1 Géteborg. Det stora
antalet foretag, 72 procent, debiteras mindre dn 20 000 kronor fér

' Svensk Avfallsrddgivning AB (2021) Rapport Frivalsutredning. Dnr: Komm2020/00620/M
2020:05-10.
2 Locums avfallsrapport 2019 2019-avfallsrapport-per-sjukhus.pdf (locum.se).
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sin avfallshantering och de alstrar enbart 8 procent av den totala
mingden kommunalt avfall frin verksamheter 1 Géteborg.

Tabell 3.4  Avfalldebiterade kunder i Géteborg ar 2020

Samband mellan verksamhetsstorlek och avfallsvolym

antal i% i volym %
Avfallsdebiterad <20t kr 7222 72 8
Avfallsdebiterad 20 tkr -40 tkr 1150 12 8
Avfallsdebiterad 60 tkr- 80 tkr 345 3 5
Avfallsdebiterad 80 tkr- 100 tkr 239 2 4
Avfallsdebiterad >100 tkr 1040 10 75
Totalt 9 996
Kalla: Bearbetade data fran Goteborg Kretslopp och Vatten.
3.3 Behandling av kommunalt avfall i Sverige

Den behandlade mingden kommunalt avfall, 1 statistiken benimnt
hushéllsavfall, uppgick 2018 till 5590 000 ton. Det som utgor verk-
samheternas kommunala avfall som kommunerna har ansvar for att
samla in och behandla, hanteras tillsammans med hushillens och ir
dirmed en delmingd i den totala mingden behandlat kommunalt
avfall, cirka 520 000 ton, se figur 3.2

3.3.1 Forbranning av avfall

Avfallstérbrinningsanliggningar ir konstruerade pd olika sitt. Vid
avfallsférbrinning kan energi 1 form av virme, el, kyla eller nga ut-
vinnas. Avfall dr ett viktigt brinsle i1 de svenska fjirrvirmeverken,
motsvarande cirka 22 procent av landets fjirrvirmeproduktion. Fér
en nirmare beskrivning av olika anliggningstyper, se till exempel
SOU 2017:83. Det finns 37 avfallsférbrinningsanliggningar i Sverige.
De flesta har kommunalt dgande dtminstone delvis, fem anliggningar
ir 1 privat dgo. En anliggning 1 Uppsala dgs av statliga Vattenfall. En
mindre del hushillssopor anvinds som brinsle i cementugnar. *'
Sverige importerar avfall frin andra linder for att utnyttja den
overkapacitet som finns och fér att stédja andra nirliggande linder

2! Pers. komm. Jenny Westin, Avfall Sverige. Uppgifter frin Avfall Web 2021-02-05.
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som saknar behandlingskapacitet. Det finns en kapacitet att for-
brinna 7,1 Mton, medan det svenska behovet bestir av 5,3 Mton
&r 2020. Dessutom ir ytterligare nyetablering pd ging s att Sverige
beriknas ha kapacitet att férbrinna 7,7 Mton ar 2025 (det svenska
behovet beriknas di vara 5,6 Mton). Import sker 1 dag frin frimst
Norge och Storbritannien, men dven frdn nigra andra linder sisom
Irland, Finland, Tyskland, Polen och Italien. *

Plastforpackningar och plast 1 pappersférpackningar stdr for
60 procent av forbrinningsanliggningarnas koldioxidutslipp. I dag
finns cirka 18 viktprocent plast kvar 1 det avfall som himtas upp och
koérs tll kraftvirmeverken. For att minska utslipp av klimatgaser
pigdr ett arbete med att kunna mita fossilt innehdll for att kunna
debitera ritt avfallsalstrare, liksom med att avligsna avfall med fossilt
innehdll. Under 2020 etablerades en sorteringsanliggning vid
Bristaverket, 1 samarbete med avfallsbolaget Sérab som beriknas
medféra betydande utslippsminskningar d stora miangder plast kan
sorteras ut och skickas till materialitervinning. En motsvarande
anliggning planeras ocksi av Stockholm Vatten och Avfall vid
Hoégdalenverket. *

Aven om plasten skulle sorteras ut i hégre grad ir den dock i liten
grad anpassad fér materialitervinning.** Vid plastsorteringsanligg-
ningen i Motala sorteras mer in hilften bort och férbrinns.”

3.3.2 Biologisk behandling genom rdtning eller kompostering

Den biologiska &tervinningen sker vanligtvis genom rétning vid en
biogasanliggning. Vid dessa anliggningar produceras ungefir hilften
av den biogas som tillverkas i Sverige genom si kallad samrétning.
I dessa anliggningar rétas en mix av olika ursprung sdsom matavfall,
godsel och avfall frin livsmedelsindustrin. Av de 36 stdrre sam-
rotningssanliggningar ir cirka hilften privatigda. Cirka 35 procent
av biogastillverkningen sker vid ett 20-tal avloppsreningsverk. Dir
rotas pumpbart avfall som himtats genom slamsugning frén exem-

22 Katja Dvali, Profu, vid frukostméte anordnat av Waste Refinery om styrmedels inverkan pd
den svenska energidtervinningen.

3 www.stockholmexergi.se/nyheter/stockholm-exergis-verksamhet-ska-vara-klimatpositiv-
redan-2025/

2 Avfall Sverige (2019) Brinslekvalitet -Nulige och scenarier fér sammansittningen av rest-
avfall till &r 2025. Rapport 2019:27.

% Pers. kommunikation. Rickard Jansson, Svensk Plastitervinning.
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pelvis storre restauranger. Merparten av biogasen uppgraderas for
anvindning frimst som fordonsgas. Totalt finns cirka 280 anligg-
ningar dir rotning sker, varav en stor del ir girdsanliggningar i
anslutning till ett jordbruksféretag.”®

En mindre och minskande andel av den biologiska behandlingen
sker vid komposteringsanliggningar.

3.3.3  Materialatervinning

Materialdtervinning av exempelvis férpackningar, returpapper, bilar
och elektronik ska ske inom ramen fér producentansvar. For vissa
material med hog dtervinningspotential har inforts pant, exempelvis
pa flaskor och burkar med dryck. Det finns bade lagstadgade och
helt frivilliga producentansvar. I den min producentansvars-
fraktioner samlas in i kommunens regi sker det pd uppdrag av pro-
ducentansvarsorganisationerna.

Det krivs specialistkunskaper om de sirskilda egenskaper som ett
material eller en vara innehar och hur det pa bista sitt kan dtervinnas.
Det finns en stor potential fér materialitervinning av enskilda
fraktioner, eftersom rena floden enklare kan dterféras med god
kvalitet till samma eller liknande anvindning igen.

I rutan nedan beskrivs ett mjukpappersfléde av torkhanddukar
som ett tillverkande foretag sett potentialen i att sluta cirkeln for
efter anvindning.

% Energigas Sverige, www.energigas.se/fakta-om-gas/biogas/karta-biogasanlaggningar/
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Essitys Tork PaperCircle ir en tjinst som tillverkaren av pappers-
handdukar 1 dag erbjuder féretag och organisationer. Tjinsten
innebir att det forbrukade mjukpapperet, som ofta uppstdr i
hygienutrymmen, samlas in och materialdtervinns och blir till nya
produkter. Genom att sortera ut pappershanddukar kan foretaget
minska mingden avfall med upp till 20 procent baserat pd pilot-
projekt 1 Tyskland och Nederlinderna. Det insamlade pappret
har ett virde pd cirka 1 500 kronor per ton nir det gir till pappers-
bruket f6r dtervinning. I den vanliga avfallshanteringen, som en
del i restavfallet, utgdér pappershanddukarna i stillet en kostnad
pd 600-800 kronor per ton i gate-fee nir det kors till en for-
brinningsanliggning. Det insamlade pappret har en hog kvalitet,
med mycket liten nedsmutsning. Vid dtervinning av mjukpapper
till nytt mjukpapper beriknas minskade koldioxidutslipp for en
livscykel med 40 procent”.

Essity har ett utvecklat system 1 Tyskland och Belgien. I Sverige
fanns dr 2019 ett 20-tal kunder 1 Sverige med dispens frin aktuella
kommuner eller 1 nigot fall dir kommunen erbjudit sig att trans-
portera torkpappret till pappersbruket. Den potentiella marknaden
och dtervinningspotentialen dr mycket stérre med stora anvindare
bland annat inom skolor, férskolor, universitet, kontor, vard-
inrittningar, flygplatser och képcenter.

3.3.4 Varierande forutsattningar i landet

Kommunerna ansvarar {6r att samla in och behandla hushéllens och
verksamheternas kommunala avfall. Insamlingen och behandlingen
sker vanligtvis samordnat, det vill siga sopbilen himtar upp restavfall
och matavfall frin bdde hushill och verksamheter under samma
kértur. De vanligaste typerna av behandling av det kommunala
avfallet ir att

— forbrinna restavfallet (cirka 75 procent)
— rota matavfallet (cirka 15 procent)

— kompostera matavfallet (cirka 10 procent).

%7 Essity (2017) Tork PaperCircle Life Cycle Assessment.
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Runt 80 procent av Sveriges kommuner samlar 1 dag in matavfall
separat och utbyggnaden pdgir. Frin storre restauranger kan mat-
avfallet ha gtt igenom en kvarn fér att samlas upp 1 en cistern i
flytande form. I dessa fall ir det en slamsugningsbil som himtar av-
fallet for att transporteras till en rétningsanliggning.

Sveriges 290 kommuner ska utarbeta egna renhillningsférord-
ningar och de beslutar sjilvstindigt om avfallstaxor och limplig
organisationsform fér att hantera avfallet. En majoritet av de svenska
kommunerna anlitar efter upphandling privata entreprendrer for
insamling av hushéllsavfallet. Totalt samlades 60 procent av mat- och
restavfallet in av privata entreprenérer 2019. Ovriga kommuner ut-
for insamlingen 1 egen regi. Det ir foretridesvis storre kommuner
som har insamling i egen regi. Som egen regi riknas insamling genom
egen kommunal férvaltning, kommunalférbund, gemensam nimnd
eller 4gt kommunalt bolag. Nigra kommuner har en kombination av
egen regi och anlitande av entreprenérer. De har delat upp kom-
munen i olika omriden och har lagt ut en eller flera av dessa omriden
pa entreprenad. Den storre andelen ligger vanligtvis inom egen regi
for dessa kommuner. Under 2019 var cirka 60 privata entreprenédrer
verksamma p3 avfallsmarknaden f6r insamling av mat- och restavfall
1 svenska kommuner.

Kommunerna behéver organisera sin hantering av avfall pd skilda
sitt beroende av de olika férutsittningar som finns. Det finns en
sjilvklar korrelation mellan det kommunala avfallets mingd och
antalet invénare, vilket naturligtvis beror pi de verksamheter som
behovs for att ge invdnarna utbildning, vird och service sisom skolor,
sjukhus, ildreboende, matbutiker och restauranger. Skillnaden frin
den folktitaste kommunen, Stockholm, med cirka en miljon invénare
till Bjurholms kommun med landets minsta antal invinare pd 2 400,
betyder uppenbara skillnader i utmaningar f6r kommunens avfalls-
hantering. I glesbygden kan transportavstinden vara l&nga, medan 1
titorterna behéver ménga transporter samsas pd samma gator och det
kan vara tringt och svért for sopbilarna att komma fram.
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3.3.5 Avfallets fordelning pa kommunal niva

En stor del av det kommunala avfallet genereras i titbebyggda kom-
muner. Nistan 80 procent av avfallet uppstir i storstadskommuner
eller tita kommuner nira en stdrre stad, Se tabell 3.5. Se ocksi kartan
i kapitel 10, figur 10.1 &ver hur olika kommuner kategoriseras i landet.

Tabell 3.5 Fordelning av hushallsavfall mellan kommuner
per kommunkategori, i ton och procent

Tabellen visar dven invanarantal per kommunkategori

Typ av kommun Antal Antal Antal Avfallsméngd  Avfalls-

kommuner |nvanare  invénare, ton méngd,
1000-tal  iprocent i procent

Landsbygdskommuner

mycket avlagset

beldgna 15 117 1% 21093 1%

Landsbygdskommuner

avlagset beldgna 45 605 6% 121 820 6%

Landshygdskommuner

ndra en storre stad 70 1 006 9% 191 337 9%

Tata kommuner

avlagset beldgna 28 721 1% 147 930 1%

Tata kommuner néra

en storre stad 103 4 641 44% 918 779 43%

Storstadskommuner 29 3564 33% 760 851 34%

Totalt 290 10 653 2 161 811

Kélla: SCB och Avfall Sverige (2020).2

Det ir inte ovanligt att flera kommuner samarbetar vad giller in-
samling och behandling av avfall frn hushll och verksamheter f6r att
skapa samordningsvinster. I sédra Skédne dger exempelvis 14 kom-
muner avfallsbolaget Sysav och i Ostra Skaraborg dger 9 kommuner
Avfallshantering Ostra Skaraborg (AOS).

28 Avfall Sverige (2020). Hushéllsavfall i siffror — kommun- och linsstatistik 2019. Rapport 2020:27.
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3.3.6  Befintliga behandlingsstéllen och upphandlad
entreprenad

Det finns, som nimnts tidigare, 37 avfallsférbrinningsanliggningar i
Sverige. Stockholm, Skine, Vistra Gétaland och C)stergétland ir de
lin som forbrinner mest hushillsavfall. Blekinge, Gotland, Jimtland
och Sédermanland har ingen egen férbrinningsbehandlingskapacitet.”

Den storsta andelen privata avfallsentreprenorer (75 respektive
84 procent) finns i landsbygdskommuner som ir mycket avligset
beligna och avligset beligna. Om man jimfor drskostnaden (viktad
per hushdll) for ett avfallsabonnemang fér hushéllen i glesbygdskom-
muner och storstadskommuner finns ingen stérre skillnad, se tabell 3.6.
Nigon motsvarande jimforelse vad giller drskostnad for verksam-
heternas kommunala avfall har vi inte hittat, men 1 mdnga kommuner
ir avfallstaxan uppbyggd pa likartat sitt f6r bide verksamheter och
hushall.

I tabell 3.6 redovisas ocksd medelavstdnd i minuter till f6rbrinnings-
anliggning respektive rétningsanliggning for de olika kommuntyperna.

Tabell 3.6 Kommunalt avfall, viktad efter avfallsmangd

Typ av kommun Viktad Viktad Viktad Avstand till  Avstand till
avfalls-  befolknings- arskostnad forbrannings-  rotning
mangd per  densitet  per hushall anlaggning  (minuter)

person (kg)  (invanare (kr) (minuter)
[kvm?)
Landsbygdskommuner
mycket avldgset
beldgna 180 1 1628 121 185
Landshygdskommuner
avlagset beldgna 201 16 1779 83 80
Landshygdskommuner
nara en storre stad 190 37 1834 42 46
Tata kommuner
avlagset belagna 205 48 1627 49 68
Tata kommuner néra
en storre stad 198 97 1 650 27 33
Storstadskommuner 214 2 503 1256 17 33
g(éi//q: Bearbetade data fran Avfall Sverige (2020)°, SCB, Energigas Sverige och Energifdretagen
verige

# Avfall Sverige (2020). Hushéllsavfall i siffror 2019. Kommun- och linsstatistik 2019.
Rapport 2020:27.
% Avfall Sverige (2020). Hushéllsavfall i siffror 2019. Kommun- och linsstatistik 2019.
Rapport 2020:27.
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4 Aktorer inom avfallshanteringen
och deras ansvar

4.1 Avfallshantering ska ske utan att orsaka risk
pa manniskors halsa eller miljon

Den som innehar avfall enligt 15 kap. 11 § miljébalken ska se till att
hanteringen inte skadar eller orsakar risk f6r skada pid minniskors
hilsa eller miljon. Avfall ska behandlas i enlighet med avfallshierarkin.
Det ir den prioriteringsordning f6r lagstiftning och politik som med-
lemsstaterna ska ha avseende férbyggande och hantering av avfall.
Enligt avfallshierarkin ska avfall alltid forst och frimst férebyggas.
For avfall som dndd uppstdr ska den som behandlar avfall eller ir
ansvarig for att avfall blir behandlat i férsta hand se till att det f6r-
bereds for dteranvindning, i andra hand materialdtervinns, 1 tredje
hand &tervinns pd annat sitt och i sista hand bortskaffas. Den behand-
ling av avfallet som bist skyddar manniskors hilsa och miljén som
helhet ska anses som limpligast, om behandlingen inte ir orimlig.
Vilket dtervinningsférfarande som ska vidtas bestims vid en bedém-
ning 1 det enskilda fallet.

4.2 Roller och ansvarsfordelning
4.2.1 Centrala myndigheter

Naturvirdsverket dr ansvarig for att ta fram foreskrifter och vigled-
ning, inklusive tillsynsvigledning, inom avfallsomridet och ansvarar
for ett elektroniskt avfallsregister, inledningsvis 6ver farligt avfall.
Verket utarbetar efter uppdrag frin regeringen forslag till nya fore-
skrifter pd avfallsomridet. Mnga av Naturvirdsverkets uppgifter pd
avfallsomridet styrs genom avfallsférordningen (2020:614).
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Naturvirdsverket samverkar med linsstyrelser och kommuner
for att frimja och stodja tillsynsarbetet. I Naturvirdsverkets ansvar
ingdr iven att se till att det finns en nationell avfallsplan och ett
program for att forebygga uppkomsten av avfall. Naturvirdsverket
ir behoérig myndighet nir det giller avfall som transporteras éver
Sveriges grinser i enlighet med Baselkonventionen samt férord-
ningarna (EG) 1013/2006 och (EU) 2017/852. Det innebir bland
annat att det minga ginger krivs att Naturvidrdsverket godkinner
transporten.

Andra centrala myndighet med ansvar inom eller med nira kopp-
ling till avfall och avfallsférebyggande ir bland andra Boverket,
Kemikalieinspektionen, Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruks-
verket, Livsmedelsverket, Konsumentverket, Energimyndigheten,
Upphandlingsmyndigheten, Folkhilsomyndigheten, Tillvixtverket,
Trafikverket och Vinnova.

4.2.2 Lansstyrelserna

Linsstyrelsen kan sigas ha ett stort ansvar f6r att verksamheternas
avfall tas om hand pd ritt sitt men deras roll f6r det kommunala
avfallet ir begrinsat. Inom ramen for linsstyrelsernas verksamhet
meddelar silunda miljoprévningsdelegationen tillstdnd till miljo-
farlig verksamhet fér de verksamheter som nirmare anges 1 miljo-
provningsforordningen (2013:251). Linsstyrelsen utovar tillsyn
over dessa verksamheter i enlighet med miljétillsynsférordningen
(2011:13). Linsstyrelsen har ocksd en 6verordnad roll gentemot
kommunerna 1 tillsynshinseende, vilket nirmare regleras i 26 kap.
8 § miljobalken som stadgar att linsstyrelsen far foreligga en kom-
mun som inte fullgér de skyldigheter som féljer av kommunens
tillsynsuppdrag att avhjilpa bristen. Genom avfallsférordningen har
linsstyrelsens ansvar hirutdver definierats for ett antal avfallsfrigor.
Séledes ir linsstyrelsen tillstindsmyndighet for yrkesmissiga trans-
porter av avfall. Annan yrkesmissig hantering av avfall kan kriva
anmilan till linsstyrelsen. Linsstyrelsen ska fora register dver verk-
samheter som har tillstdnd eller gjort anmilan enligt avfallsforord-
ningen. Av 9 kap. 9 § avfallsférordningen framgar att linsstyrelsen
ska sammanstilla kommunernas avfallsplaner och limna samman-
stillningen till Naturvirdsverket. I friga om den nationella avfalls-
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planen och avfallsférebyggande programmet har linsstyrelserna och
kommunerna en dialog med Naturvérdsverket.

4.2.3 Kommunerna

Den 1 sirklass viktigaste myndighetsrollen 1 friga om det kommu-
nala avfallet har kommunerna: som regelgivare och tillsynsmyndig-
het. Dessutom dr kommunen utférare.

Kommunen som regelgivare

Avfallsomridet tillhor det omride som 1 visentliga delar har givits
kommunen ritt att sjilv bestimma éver. Kommunens kompetens att
meddela féreskrifter pd avfallsomradet regleras genom 9 kap. avfalls-
forordningen dir kommunen bemyndigas meddela sidana fore-
skrifter. Kommunen fir t.ex. meddela féreskrifter om utrymmen,
behéllare och andra anordningar ska vara beskaffade och skotas lik-
som att vissa slag av avfall ska forvaras skilt frin annat avfall. Vidare
kan kommunen enligt 9 kap. 1 § 1 férordningen meddela féreskrifter
om att verksamhetsutdvare ska limna de uppgifter om avfall 1 sin
verksamhet som kommunen kan behéva for sin renhillningsord-
ning. Tillsammans med avfallstaxan ir renhdllningsordningen bland
de viktigaste foreskrifter som kommunen meddelar i friga om kom-
munalt avfall. Enligt miljobalken ska alla kommuner ha en gillande
renhillningsordning som antagits av kommunfullmiktige. Renhall-
ningsordningen bestdr av en avfallsplan och féreskrifter f6r avfalls-
hanteringen. I avfallsféreskrifterna ska det framgd hur kommunen
fullgor sina skyldigheter pd avfallsomrddet och vilka fastigheter som
omfattas.

Kommunen som tillsynsmyndighet

Det ir genom den kontroll som sker genom tillsynen som systemet
ska fungera och det ir genom tillsynen som medborgarna ska garan-
teras att regelverket f6ljs. Tillsynens frimsta indamal ir siledes kon-
trollerande dtgirder som riktas direkt mot ett tillsynsobjekt och som
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syftar till att sikerstilla att féretag och enskilda som bedriver verk-
samhet eller vidtar dtgirder foljer reglerna.

Hur myndigheterna ska bedriva sin tillsyn s8 att den blir effektiv
regleras genom 26 kap. 1a§. Arbetet ska bedrivas genom tillsyns-
vigledning med vilket avses att tillsynsmyndigheten ska utvirdera,
folja upp och samordna tillsynen samt ge rdd och stéd till under-
ordnade tillsynsmyndigheter. Syftet med &tgirderna ir att tillsynen
ska vara indamadlsenligt eller med andra ord effektiv. Linsstyrelsen
far foreligga en kommun som inte fullgér sina tillsynsskyldigheter
att avhjilpa bristen enligt 26 kap. 8 §.

En kommun kan triffa avtal med en annan kommun att tillsyns-
uppgifterna helt eller delvis ska skétas av den andra kommunen.
Detta giller dock inte befogenheten att meddela beslut 1 drendet, om
inte sirskild 6verenskommelse om detta finns mellan kommunerna.

Vid overtridelser av miljobalkens regelverk ir det tillsynsmyn-
digheternas sak att ingripa i den utstrickning som behovs for att
dstadkomma rittelse. En tillsynsmyndighet fir dirfér meddela de
foreligganden och forbud som behovs 1 enskilda fall for att dstad-
komma att miljobalken efterlevs och myndigheten far férena sitt
beslut med vite. Ett tillsynsforeliggande ska klart ange vad adres-
saten for foreliggandet ska iaktta och det ir tillsynsmyndighetens
sak att klart precisera detta med angivande av lagrum och skilen for
ingripandet.

Normalt dr det verksamhetsutévaren som ir adressat for till-
synsmyndighetens foreliggande och foreliggandet riktas mot den
som har de rittsliga och faktiska mojligheterna att se till att noéd-
vindiga dtgirder vidtas.

Tillsynsmyndighetens foreliggande ska alltsd 1 gorligaste man
utformas som ett klart besked om vad som behover goras diremot
inte nédvindigtvis hur det ska goras. I friga om val av tekniska 15s-
ningar kan det finnas olika vigar att gi och tillsynsmyndighetens
ambition bor stanna vid att dstadkomma ett fullgott resultat av de
vidtagna dtgirderna naturligtvis under férutsittning att [6sningen ir
fackmannamaissigt genomférd med hinsyn till arten och omfatt-
ningen av det som krivs, nigot som MOD gett uttryck fér t.ex. i
frdga om hur brister i enskilda avlopp ska dtgirdas.

Om tillsynen ger vid handen att verksamhetsutévaren kan ha
begitt brott mot miljobalken, ir myndigheten enligt 26 kap. 2§
miljobalken skyldig att anmila saken till polisen, om inte girningen
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framstir som helt bagatellartad. Enligt miljobalkspropositionen ska
tillsynsmyndigheten inte sjilv gora ndgon bedémning av om 6ver-
tridelsen kan féranleda en fillande dom eller om det ir ett ringa
brott utan anmila de faktiska forhdllandena si snart en straffbar
overtridelse kan konstateras. Girningens allvar, om virdslshet eller
uppsit forelegat, vem som ir ansvarig for 6vertridelsen 1 straffritts-
lig mening och liknande bedémningar ska ske i den efterféljande
brottsutredningen. Som ett led i den brottsbekimpande verksam-
heten mot olagliga avfallstransporter far ocks3 tillsynsmyndigheten
hilla kvar eller omhinderta avfall i avvaktan pd den fortsatta polis-
utredningen.

Tillsynsmyndigheterna har ocksd ritt att séka verkstillighet av
sina foreligganden och férbud hos Kronofogdemyndigheten, om
inte foreliggandet eller férbudet har blivit dtlytt. Detta betyder att
beslutet far verkstillas enligt utsokningsbalken, om det har vunnit
laga kraft eller beslutet uttryckligen giller utan hinder av laga kraft.
Tillsynsmyndigheten kan ocksd begira sirskild handrickning hos
Kronofogdemyndigheten f6r att begira rittelse, detta nir nigon har
begdtt en girning som pd ett objektivt sitt utgdr miljobrott som kan
skada miljon. Den misstinkte behover inte vara démd fér brottet,
utan Kronofogdemyndigheten fir gora en sjilvstindig prévning av
lagligheten av tillsynsmyndighetens begiran.

I stillet for att vinda sig till Kronofogdemyndigheten fér verk-
stillighet eller rittelse kan tillsynsmyndigheten besluta att rittelse
ska vidtas pd den felandes bekostnad. Om det ir bridskande, kan
tillsynsmyndigheten fatta ett sddant beslut utan att det har féregitts
av foreliggande eller forbud.

Det kunskapskrav som giller for verksamheter och dtgirder blir
inte sillan 1 tillsynsmyndighetens uppdrag en utredningsskyldighet
for myndighetens egen del. Denna skyldighet uppkommer exempel-
vis nir grannar klagar éver att de blir storda av verksamheter i deras
omgivning.

I tllsynsmyndigheternas uppgifter ingdr inte bara myndighets-
utévning i dess traditionella betydelse. Exempel pd andra uppgifter
som det ankommer p3 tillsynsmyndigheterna att genomféra ir rdd-
givning och information.

Tillsynsmyndigheterna skyldigheter har allt eftersom preciserats
1 miljstillsynsférordningen och det ligger numera tillsynsmyndig-
heten att for varje verksamhetsdr uppritta en samlad tillsynsplan
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som omfattar myndighetens ansvarsomrdde enligt miljobalken. Till-
synsmyndigheten ska med utgdngspunkt i sin tillsynsplan uppritta
och regelbundet uppdatera ett tillsynsprogram for varje verksamhet
som ir tillstdndspliktig eller omfattas av ett tillstdnd enligt miljo-
provningsférordningen samt f6r sidana verksamheter som dir man
yrkesmissigt hanterar avfall. T tillsynsprogrammet ska myndigheten
bestimma hur ofta tillsynsbesok ska genomféras utifrin en bedém-
ning av verksamhetens risk f6r minniskors hilsa och miljon. Besoken
ska ske drligen for tillstdndsprovad verksamhet om verksamheten
bedéms kunna innebira betydande risker f6r minniskors hilsa eller
miljén och 1 annat fall minst vart tredje &r. Nir det giller avfalls-
hantering finns uttryckliga foreskrifter vad som ska kontrolleras 1
friga om sddant som avfallets ursprung och typ samt hur det planeras
tas om hand.

Tillsynsmyndigheten kan begira upplysningar och handlingar
frén verksamhetsutévaren. Mer ingripande ir att tillsynsmyndig-
heten enligt 26 kap. 22 § miljobalken kan foreligga den som bedriver
en verksamhet som kan befaras medfora oligenheter f6r minniskors
hilsa eller miljén skyldig att utféra sddana undersékningar av verk-
samheten och dess verkningar som behévs for tillsynen. Om det dr
limpligare, fir tillsynsmyndigheten 1 stillet besluta att en sidan
undersokning ska utféras av ndgon annan och utse ndgon att gora
undersékningen. Andamilet med bestimmelserna ir att skapa forut-
sittningar for tillsynsmyndigheten att utéva tillsyn genom att till-
forsikra myndigheten underlag fér bedémning av verksamheten.
Undersokningsplikten dr dock begrinsad till vad som behovs for att
tillsynsmyndigheten ska kunna fullgéra sina skyldigheter. Det ir
verksamhetsutvaren som betalar fér vad undersékningen kan kosta.

Kommunen som utfdrare

Den kommunala renhdllningsskyldigheten innebir ett operativt
ansvar for att samla in, transportera bort och 3tervinna eller bort-
skaffa kommunalt avfall som har uppkommit inom kommunen.
Ombhindertagandet av avfallet utfors pd det sitt som kommunen
bestimmer, genom egen regi genom forvaltning, kommunalférbund,
gemensam nimnd eller hel- eller deligt kommunalt bolag. Det opera-
tiva ansvaret omfattar bide insamling som drift av avfallsanliggningar
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som 1 ménga fall utfors av olika aktérer. Huvudmannaskapet f6r den
kommunala renhllningsskyldigheten kan dock inte dverforas till ett
bolag.

I praktiken innebir det kommunala renhillningsansvaret att
kommunerna anordnar sirskild insamling av kommunalt avfall.

Sveriges 290 kommuner ansvarar siledes for insamling och
hantering av kommunalt avfall bdde frin privatbostider och frin
verksamheter. Undantaget ir det avfall som omfattas av producent-
ansvar. For sddant avfall som omfattas av producentansvar men som
hushéllen ind3 inte limnar 1 producenternas system har kommunen
ett ansvar for att sikerstilla att avfallet samlas in, 8tervinns och
bortskaffas som kommunalt avfall.

Kommuner kan samarbeta och utarbeta gemensamma regionala
avfallsplaner. Kommunerna arbetar allt mer med att frimja fore-
byggande och &teranvindning av avfall. Det 3ligger kommunerna att
inom ramen f{6r avfallshierarkin vidta dtgirder for férberedelse for
dteranvindning av det kommunala avfallet. Kommunerna har iven
skyldighet att informera om hantering av avfall och om innehillet 1
avfallsplanerna.

I kommunallagen finns sedan &r 2019 en reglering som innebir
att kommuner fir ingd avtal om att nigon av dess uppgifter helt eller
delvis ska utféras av en annan kommun (avtalssamverkan). Bestim-
melsen innebir inte ndgot undantag frin kravet pd att tillimpa Lagen
om offentlig upphandling, LOU. Bestimmelsen innebir heller inte
ndgon utvidgning av undantaget fér upphandling mellan upphand-
lande myndigheter enligt LOU, men innebir en mojlighet att i stérre
utstrickning anvinda undantaget. Om undantaget enligt LOU ir
uppfyllt kan kommunerna nimligen inritta samarbetet utan krav pd
att lokaliseringsprincipen i kommunallagen ir uppfylld. Kommuner
kan samverka genom gemensamma upphandlingar.

Kommunalt avfall inom kommunen ska borttransporteras om det
behovs for att tillgodose sdvil skyddet fér minniskors hilsa och
miljén som enskilda intressen. Miljobalkens krav i1 detta hinseende
innebir dock inte att varje kommun ska ha egna resurser for in-
samling, dtervinning och bortskaffande. Sddana resurser kan vara en
gemensam kommunal angeligenhet for flera kommuner och kan
organiseras 1 bolagsform. De kan ocksd dgas och drivas av ndgon
juridisk person som ir fristdende fr&n kommunen. Fér kommunen
giller dock skyldigheten att avfallet antingen ska &tervinnas eller
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bortskaffas. Forberedelse for dteranvindning inkluderas i defini-
tionen av dtervinning och kommunerna verkar pd olika sitt for att
forebygga uppkomsten av avfall. Miljobalkens regler i 15 kap. milj6-
balken om kommunens skyldigheter ska ses som rambestimmelser
som ger kommunen stor frihet att utforma sin avfallshantering efter
lokala férhéllanden med iakttagande av miljobalkens mil och andra
foreskrifter. Det ir som nimnts relativt vanligt att kommuner pd
olika sitt samverkar inom hela eller delar av sitt ansvarsomride.

P3 kommunernas bemannade tervinningscentraler limnar hus-
hillen sjilva in sitt grovavfall, tridgdrdsavfall, el-avfall och farliga
avfall. Aven producentansvarsavfall fir limnas in dir, om kom-
munen har etablerat en sddan insamling. Grovavfall ir kommunalt
avfall som ir for tungt, f6r skrymmande eller har andra egenskaper
som gor att det inte dr limpligt att samla in 1 sick eller kirl. P3 flera
orter i landet finns det obemannade tervinningscentraler dir hus-
hillen kan limna sitt avfall. Det finns dven mobila dtervinnings-
centraler, bemannade rérliga anliggningar, som bland annat tar emot
farligt avfall, visst grovaviall och ofta dven elavfall. Det pagir ocksd
forsok med kvartersnira dtervinningscentraler pd flera hall.

Att samla in och behandla latrin, slam och andra fraktioner frin
smd, enskilda avlopp dr ocksd en del av kommunens avfallsansvar. Slam
frén slamavskiljare och klosettvatten frdn slutna tankar behandlas ofta
pd kommunala avloppsreningsverk tillsammans med 6vrigt inkom-
mande avloppsvatten.

Kommunerna har ansvar {6r insamling, transport och behandling
av hushéllens farliga avfall. Ansvaret regleras i miljobalken, avfalls-
férordningen och de kommunala avfallsforeskrifterna. Kommuner
kan samarbeta och utarbeta gemensamma regionala avfallsplaner.

Hushillen ir skyldiga att sortera ut sitt farliga avfall frdn 6vrigt
kommunalt avfall. De flesta kommuner har denna skyldighet in-
skriven i sina avfallsféreskrifter. Det vanligaste insamlingssystemet
for hushéllens farliga avfall ir inlimning pd kommunernas beman-
nade &tervinningscentraler. Nistan hilften av landets kommuner
tillimpar dven fastighetsnira insamling av hushéllens farliga avfall i
ndgon form, visar en undersékning som Avfall Sverige har genomfort.
Vissa kommuner har miljébilar som komplement till dtervinnings-
centraler.

Kommunens kostnader for avfallshanteringen tas ut genom
avfallsavgifter enligt en taxa som kommunfullmiktige faststiller.
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Kommunens avfallsavgift, eller avfallstaxa, ticker som regel hela kost-
naden for avfallshanteringen, men om underskott uppstir far det
skattefinansieras. I kostnaderna ingdr att administrera verksamheten
genom avfallsplanering, upphandling, kundservice, fakturering och
information. Dessutom ska avgiften ticka kostnaden for service vid
dtervinningscentraler, som mottagning av grovavfall och hushéllens
farliga avfall. Taxan delas ofta in i grundavgift och rorlig avgift,
exempelvis himtnings- och behandlingsavgift. Enligt kommunal-
lagens sjilvkostnadsprincip f&r kommunerna inte ta ut hdgre avfalls-
avgifter in de totala kostnader de har for avfallshanteringen.

Kommunerna arbetar allt mer med att frimja forebyggande och
dteranvindning av avfall. Det dligger kommunerna att inom ramen
for avfallshierarkin vidta 3tgirder for forberedelse f6r dteranvind-
ning av det kommunala avfallet. Kommunerna har dven skyldighet
att informera om hantering av avfall och om innehéllet i avfallsplaner
och avfallstérebyggande program.

Kommunen har under vissa forutsittningar ritt att bedriva verk-
samhet som har en naturlig anknytning till sidan kommunal verk-
samhet som kommunen bedriver inom ramen fér den kommunala
kompetensen. I 2 kap. 8 § kommunallagen (2017:725) anges siledes
att kommunen fir genomféra dtgirder for att allmint frimja nirings-
livet 1 kommunen eller regionen. I en kommentar till kommunal-
lagen anges att sidana tgirder kan réra kommunalteknisk service
till foretagen. Upplitelse av behandlingskapacitet i kommunala
avfallsanliggningar och energidtervinningsanliggningar eller mot-
tagande av annat avfall in kommunalt avfall vid tervinningscentraler
bér utgora exempel pd kommunalteknisk service till féretag, som
hade haft svirigheter att behandla sitt avfall pa ett miljé- och hilso-
missigt godtagbart sitt i enlighet med kraven 1 miljébalken, om inte
kommunerna hade stillt sin kapacitet till férfogande.

Den kommunala anknytningskompetensen tar sikte pd verksam-
heter som kommuner tillits att bedriva trots att dessa verksambheter,
sett fristdende, varit att betrakta som kompetensstridig niringsverk-
samhet. De exempel som finns frin praxis visar att den anknytande
verksamheten ska vara en naturlig {6ljd av den storre, kompetens-
enliga verksamheten. Vidare miste den vara av begrinsad omfattning
och bedrivas utan vinstsyfte. Grinserna f6r kommunal niringsverk-
samhet framgdr nirmare av kommunallagen och 3 kap. 27-32 §§
konkurrenslagen (2008:579).
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Som en garant f6r att denna offentliga siljverksamhet inte blir fér
omfattande och riskerar att snedvrida konkurrensen pd marknaden
framgdr av de nimnda bestimmelserna i konkurrenslagen att kom-
munen kan férbjudas att tillimpa ett visst forfarande om detta
snedvrider eller dr dgnat att snedvrida férutsittningarna for en effek-
tiv konkurrens pd marknaden eller dr dgnat att himma forekomsten
eller utvecklingen av en sddan konkurrens, se vidare i avsnitt 7.5.2.

Figur 4.1 Aktérer pa avfallsmarknaden

Avfallsproducent Avfallsinsamlare Avfallsbehandlare

4.2.4  Avfallsproducenterna
De allminna hinsynsreglerna m m

Den som producerar avfall har det ansvar som f6ljer av miljobalkens
allminna hinsynsregler jimte de sirskilda hinsynsregler som giller
sirskilt for avfallshantering. Av de allminna hinsynreglerna framgar
att verksamhetsutdvaren méste ha tillrickliga kunskaper om verk-
samhetens verkningar samt de risker som ir forknippade med den.
Tillrickliga skyddsdtgirder miste alltid vidtas och vid kemikalie-
hantering giller sirskild forsiktighet, om det finns risk fér skador pd
omgivningen. Av 2 kap. 5 § miljobalken framgdr att alla som bedriver
en verksamhet eller vidtar en &tgird ska hushilla med rdvaror och
energi och dirvid bl.a. minska de negativa effekterna av avfallet och
dtervinna avfall. Verksamheten miste lokaliseras till en plats dir
storningarna blir s3 sm3 som méjliga och hinsynen till naturen méste
iakttas i enlighet med miljobalkens naturvdrdsbestimmelser. Det
framgar av 15 kap. 11 § miljobalken som dven i 6vrigt stadgar att den
som hanterar avfall ska se till att hanteringen inte skadar eller orsakar
risk f6r skada pd minniskors hilsa eller miljén. I 11 a § finns regler
om den ursprunglige avfallsproducentens ansvar.

74



SOU 2021:24 Aktorer inom avfallshanteringen och deras ansvar

Avfallsforordningens krav pa sortering m.m. vad giller
yrkesmissig verksamhet

Nir avfall ska klassificeras ska avfallsinnehavaren bestimma sitt
avfall enligt 2 kap. 1 § avfallsférordningen och vilja avfallskod, nigot
som kriver att denne miste kinna till vilka produkter som har hante-
rats och hur uppkomsten av farligt avfall kan férebyggas genom olika
tgirder. Den som har avfall som innehéller eller utgérs av elektriska
eller elektroniska produkter ska sortera ut det och hantera det skilt
fr&n annat avfall pd ett sitt som underlittar dtervinning eller annan
hantering som ir godtagbar fr&n miljésynpunkt. Spillolja ska samlas
in separat och hanteras 1 ett sirskilt férfarande. T friga om bygg- och
rivningsavfall ska den som producerat avfallet sortera ut ett antal
fraktioner som innefattar sddant som trd, metall, glas och plast.
Brinnbart avfall ska sorteras ut och férvaras skilt frdn annat avfall.
Avfall som har samlats in separat for att forberedas f6r dteranvind-
ning eller f6r att materialdtervinnas fir inte férbrinnas. Den som
innehar returpapper ska frin den 1 januari 2022 sortera ut det frdn
annat avfall och limna returpapperet till det system for insamling av
utsorterat returpapper som kommunen tillhandahiller och kom-
munen ska d3 se till att det returpapper som har samlats in hanteras
s& att det blir ldtt att materialdtervinna.

Farligt avfall

Farligt avfall och dess hantering ir sirskilt utforligt reglerat i avfalls-
férordningen, di hantering av farligt avfall kriver sirskild kunskap
och forsiktighet. Farligt avfall fir inte blandas eller spidas ut med
annat avfall. Sirskilda regler dterfinns 1 6 kap. avfallsférordningen om
sparbarheten av farligt avfall med skyldigheter f6ér avfallsproducenten,
transportorer, insamlare handlare och miklare och behandlare i friga
om anteckningsskyldighet. De inblandade personerna ska limna upp-
gifter till Naturvirdsverkets register ver farligt avfall, avfallsregistret.
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Uppgifts- och anteckningsskyldighet

Uppgifts- och anteckningsskyldighet intar en central roll i avfalls-
forordningen och framgar av 7 kap. Kommunen ska senast den 30 juni
varje dr limna uppgifter till Naturvirdsverket om det avfall som
samlats in av kommunen under féregdende kalenderdr eller rappor-
terats enligt 2 §. Informationen ska innehilla uppgifter om avfallets
sammansittning, ursprung och vikt i kilogram. I 2 § sigs att den som
yrkesmissigt samlar in kommunalt avfall senast den 28 februari varje
4r ska limna information till kommunen om det avfall som insamlaren
har samlat in 1 kommunen under féregiende kalenderir. Informa-
tionen ska innehélla uppgifter om avfallets sammansittning, ursprung
och vikt 1 kilogram.

Behandling av icke farligt avfall

Den som yrkesmissigt behandlar icke-farligt avfall ska tor varje typ
av avfall anteckna vem som senast hanterade avfallet pd annat sitt in
genom att transportera eller lasta om det och pd vilken plats avfallet
hanterades samt datum f6r mottagandet och avfallets vikt i kilogram.
Nir avfallet har behandlats ska uppgifter om sddant som vike, plats
och behandlingsmetoder liksom vad som upphért vara avfall ocksd
antecknas.

Aktorer som ingdr i producentansvar

De flesta av de befintliga svenska producentansvaren grundar sig pd
EU-rittsliga direktiv. Sverige har lagstiftat om producentansvar fér
3tta produktgrupper: férpackningar, returpapper, batterier, elutrust-
ning, bilar, dick, likemedel och radioaktiva produkter och herrelosa
strilkillor. !

Producentansvaret utgor en sirreglering dir kommunens mono-
pol f6r kommunalt avfall inte giller. Producenterna ges genom

! Férordningen (2014:1073) om producentansvar {6r forpackningar, Férordningen (2014:1074)
om producentansvar fér returpapper (upphér 2021-01-31), Férordningen (2008:834) om pro-
ducentansvar for batterier. Batterier som ir inbyggda i produkter omfattas dven av férord-
ningen om producentansvar for elutrustning, férordningen (2007:185) om producentansvar
for bilar eller férordningen (2007:193) om producentansvar for vissa radioaktiva produkter
och herreldsa strilkillor, Férordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning,
Férordningen (2007:185) om producentansvar {6r bilar.
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sirskilda férordningar om producentansvar skyldigheter och rittig-
heter avseende de utpekade produkterna samt fér det avfall som
uppstdr nir produkterna ir férbrukade. Med ansvaret foljer sdvil
dganderitten till avfallet som skyldigheten att samla in och hantera
avfallet pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt. Producent-
ansvarets syfte ir ocksd att motivera producenterna att ta fram
produkter som ir mer resurssnila, littare att dtervinna och som inte
innehller miljé- och hilsofarliga imnen.

Inom alla producentansvaren har producenterna skyldighet att
tillhandahilla insamling, dven om de uppdrar detta it ndgon annan
part. Producenterna har méjlighet, eller enhgt producentansvaret for
elutrustning skyldighet, att g samman i insamlingssystem, dven
kallade materialbolag, och genom sidana tillhandahilla limpliga in-
samlingssystem. Hushéll och 6vriga som innehar avfall bir ett ansvar
for att sortera ut avfall som omfattas av producentansvar frin det
ovriga avfallet och limna det pd en insamlingsplats som producen-
terna tillhandahiller. Kommunen har ett ansvar inom vissa av pro-
ducentansvaren for det avfall som omfattas av producentansvar men
som inte sorteras ut och limnas 1 producenternas insamlingssystem.

Det pdgir en 6versyn av producentansvarsférordningarna for att
de ska folja minimivillkoren 1 avfallsdirektivet, vilket ska vara infort
senast 5 januari 2023. Kraven pd producentansvaren férvintas 6ka.

Producenternas ekonomiska ansvar for att férpackningar samlas in
upplylls genom att producenterna betalar s.k. férpackningsavgifter till
serviceorganisationerna. Avgiftssystemet bygger pd huvudprincipen
att fyllaren och varuimportoren betalar en avgift. I friga om retur-
papper giller en ny ordning frin 1 januari 2022. Genom en férordning,
2020:1304, foreskrevs att férordningen (2018:1463) om producent-
ansvar for returpapper ska upphora efter ar 2021 och féreskrifter om
returpapper dterfinns numera 1 3 kap. avfallsférordningen, sirskilt
7 a~7 ¢ §§, och ska gilla dir frdn 1 januari 2022 med en foreskrift bl.a.
om att 90 viktprocent av det returpapper som produceras ska ter-
vinnas. I férordningen (2018:1462) om producentansvar f6r férpack-
ningar har ambitionsnivin héjts nir det giller materialtervinning av
olika forpackningsmaterial som papper, kartong, wellpapp, plast
m.m. Detta beskrivs 1 17-25 §§ i foérordningen. Sirskilda féreskrifter
som syftar till att 6ka insamlingen frin bostadsfastigheter av for-
packningsmaterial finns i bide férpackningstérordningen som avfalls-
forordningen. I avfallsférordningen terfinns ocksé foreskrifter om att
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kommunen ska ha littillgingliga insamlingssystem {6r returpapper
och skyldighet f6r den som innehar returpapper att sortera ut det
och limna det till det kommunala insamlingssystemet.

Den som yrkesmissigt tappar eller till Sverige f6r in forpack-
ningar med konsumtionsfirdig dryck i plastflaska (PET-flaskor)
eller metallburk i aluminium ska se till att flaskan eller burken ingdr
i ett godkint retursystem (pantsystem). For att bedriva retursystem
krivs godkinnande frin Jordbruksverket.” Returpack AB ir i dag det
enda godkinda retursystemet som ir dppet f6r nya kunder. Alla
burkar och flaskor som har pantmirke p2 sig kan pantas i en pant-
automat eller pd nigot av de stillen som tar emot pantférpackningar
pd annat sitt.

4.2.5 Transportérer och behandlingsanliggningar

Av avfallsférordningen (2020:614) framgir foljande som kan om-
nimnas 1 detta sammanhang. Transport av avfall i yrkesmissig verk-
samhet kriver tillstind eller anmilan. Den som frdn Sverige liter
transportera spillolja f6r behandling ska for varje typ av avfall senast
den 31 mars varje ir limna uppgifter till Naturvirdsverket. Den som
frén Sverige liter transportera kommunalt avfall eller icke-farligt
bygg- och rivningsavfall kan ocksd ha rapporteringsskyldighet till
Naturvirdsverket.

I friga om transport av avfall till annat land finns sirskilda fére-
skrifter i avfallsférordningen om uppgiftslimnande till Naturvérds-
verket och anteckningsskyldighet. Den som behandlar annat elavfall
in konsument-elavfall ska siledes senast den 31 mars varje &r limna
uppgifter till Naturvirdsverket om

1. vikten i kilogram pd det avfall som har transporterats for
behandling till ett annat land inom Europeiska ekonomiska sam-

arbetsomridet (EES),

2. vikten i kilogram p4 det avfall som har exporterats fér behandling
till ett land utanfér EES, och

2 Férordningen (2005:220) om retursystemet for plastflaskor och metallburkar.
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Verksamhetsavfall hanteras 1 huvudsak genom privata entreprenérer
vad giller insamling och materialdtervinning. Vid insamling av
verksamhetsavfall sd konkurrensutsitts behandlingsledet.

Avfallsentreprendrer erbjuder servicetjinster till sivil kommuner
som producenter for att samla in och behandla avfall. Det ir de kom-
munala bolagen som i stort dominerar marknaden {6r behandling av
avfall d3 de driver majoriteten av anliggningarna foér biologisk
behandling, avfallstérbrinning och deponier.

I miljoprévningsférordningen (2013:251) regleras nidrmare 1
29 kap. krav pa tillstind eller anmilan for olika typer av avfallsfor-
brinningsanliggningar och annat bortskaffande och omhindertagande
av avfall som exempelvis deponier. Tillstdnd limnas av mark- och
miljddomstol eller linsstyrelsen beroende pd mingden avfall och
avfallets farlighet. Fér mindre miljéfarlig hantering giller anmal-
ningsplikt till kommunen.
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5 Mal och strategier av betydelse
for avfallshantering och cirkular
ekonomi

5.1 Inledning

I kommittédirektivet till denna utredning framgér att 16sningarna
som foreslds ska mojliggdra utveckling av nya modeller och metoder
for en cirkulir ekonomi. I detta kapitel beskrivs dversiktligt de mal
och strategier som finns 1 Sverige, inom EU och internationellt och
som stakar ut vigen framit inom avfallsomridet, resurshushillning
och cirkulir ekonomi. Det ir ett komplext nitverk av mél och strate-
gier dir avfall och cirkulir ekonomi foérenar affirsutveckling, kemi-
kalie-, resurs- och energianvindning.

5.2 Sveriges miljomal

Det svenska miljomalssystemet bestdr av ett generationsmil och
sexton miljokvalitetsmal samt ett antal etappmdl inom omridena
avfall, begrinsad klimatpdverkan, biologisk mingfald, cirkulir eko-
nomi, farliga dmnen, hillbar stadsutveckling, luftféroreningar och
minskat matsvinn.' Nedan beskrivs de olika milen med kopplingar
till resursforbrukning och cirkulir ekonomi.

! www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/
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5.2.1 Generationsmalet

Det av riksdagen beslutade generationsmilet ir vigledande for
miljdarbetet pd alla nivier 1 samhillet och visar riktningen f6r vad
som miste gdras inom en generation for att miljokvalitetsmailen ska
nds. Generationsmilet lyder: ”Det 6vergripande maélet f6r miljo-
politiken ir att till ndsta generation limna 6ver ett samhille dir de
stora miljoproblemen ir 16sta, utan att orsaka dkade miljo- och
hilsoproblem utanfér Sveriges grinser”. Strecksatser under gene-
rationsmalet anger bland annat att:

— Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljépdverkan sam-
tidigt som miljéns positiva inverkan pd minniskors hilsa frimjas.

— Kretsloppen ir resurseffektiva och s ldngt som mojligt fria frin
farliga dmnen.

— En god hushéllning sker med naturresurserna.

— Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar s§ smd miljo-
och hilsoproblem som mgjligt.

5.2.2  Miljokvalitetsmalen

Miljskvalitetsmélen beskriver det tillstdnd 1 den svenska miljén som
miljoarbetet ska leda till. Preciseringarna ska fortydliga vad miljo-
kvalitetsmilen innebir. Hur samhillets resurser anvinds och hanteras
som avfall har betydelse for de flesta av de sexton miljokvalitetsmal
som ir beslutade av riksdagen. Vi fokuserar p4 tre av médlen som har
nira koppling till resurshantering.

M3l om siker och effektiv avfallshantering och avfallsférebyggande
ir frimst placerade under miljokvalitetsmalet God bebyggd mil;jo:

Stider, titorter och annan bebyggd milj6 ska utgéra en god och hilso-
sam livsmilj6 samt medverka till en god regional och global miljs.
Natur- och kulturvirden ska tas till vara och utvecklas. Byggnader och
anliggningar ska lokaliseras och utformas pa ett miljdanpassat sitt och
s att en langsiktigt god hushillning med mark, vatten och andra resurser
frimjas.
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Tv4 av preciseringarna i mélet dr av sirskilt vikt for cirkulir ekonomi
och den andra preciseringen kan sirskilt riktas till denna utredning:

o Hushdllning med energi och naturresurser. Anvindningen av
energi, mark, vatten och andra naturresurser sker pa ett effektivt,
resursbesparande och miljdanpassat sitt for att pd sikt minska
och att frimst férnybara energikillor anvinds.

o Hillbar avfallshantering. Avfallshanteringen ir effektiv f6r sam-
hillet, enkel att anvinda f6r konsumenterna och avfallet fore-
byggs samtidigt som resurserna 1 det avfall som uppstér tas till
vara 1 s hog grad som mojligt samt att avfallets piverkan pd och
risker f6r hilsa och miljo minimeras

Hur resurserna hanteras pd ett sikert sitt i ett kretsloppsperspektiv
med avseende p4 farliga imnen behandlas under miljokvalitetsmalet
Giftfri Miljo:

Férekomsten av imnen 1 miljon som har skapats i eller utvunnits av
samhillet ska inte hota minniskors hilsa eller den biologiska ming-
falden. Halterna av naturfrimmande dmnen ir nira noll och deras
paverkan p& minniskors hilsa och ekosystemen ir férsumbar. Halterna
av naturligt férekommande dmnen ir nira bakgrundsnivierna.

Tre av preciseringarna ir av sirskilt vikt for cirkulir ekonomi:

o Den sammanlagda exponeringen for kemiska dmnen. Den sam-
manlagda exponeringen f6r kemiska dmnen via alla exponerings-
vigar inte ir skadlig fé6r minniskor eller den biologiska ming-

falden.

o Anvindningen av sirskilt farliga dmnen. Anvindningen av sirskilt
farliga imnen har sd ldngt som mojligt upphort.

o Information om farliga dmnen i material och produkter. Infor-
mation om miljo- och hilsofarliga imnen 1 material, kemiska
produkter och varor ir tillginglig.

Miljopdverkan fr@n resursanvindningen, avfallshanteringen och

avfallsférebyggande har avgérande betydelse for miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpdverkan.
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Halten av vixthusgaser i atmosfiren ska i enlighet med FN:s ram-
konvention fér klimatférindringar stabiliseras p& en nivi som innebir
att minniskans pdverkan pi klimatsystemet inte blir farlig. Mélet ska
uppnis pi ett sddant sitt och i en sddan takt att den biologiska ming-
falden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och andra mil for
hillbar utveckling inte dventyras. Sverige har tillsammans med andra
linder ett ansvar f6r att det globala mélet kan uppnas.

Preciseringen for miljokvalitetsmalet dr:

Den globala medeltemperaturékningen begrinsas till 1ngt under
2 grader Celsius 6ver férindustriell nivd och anstringningar gors
for att hilla 6kningen under 1,5 grader Celsius éver férindustriell
niva. Sverige ska verka internationellt f6r att det globala arbetet
inriktas mot detta mal.

Etappmal

Etappmadl faststills av regeringen och ir steg pd vigen for att nd
generationsmadlet och ett eller flera miljékvalitetsmal. Nedan presen-
teras fyra etappmdl som berdr avfallshantering och avfallsfore-
byggande av verksamheternas avfall. Etappmélet om kommunalt
avfall ir en bearbetning av de mil som finns 1 avfallsdirektivet. M3l-
dren och viktprocenten ir desamma som 1 direktivet.
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Senast 2025 ska forberedelse f6r dteranvindning och material-
tervinning av kommunalt avfall ha 6kat till minst 55 viktprocent,
2030 till minst 60 viktprocent och 2035 ha 6kat till minst 65 vikt-
procent.

Etappmalet dr att matsvinnet ska minska s att det sammantagna
livsmedelsavfallet minskar med minst 20 viktprocent per capita
fran 2020 till 2025.

Etappmalet ir att en okad andel av livsmedelsproduktionen ska
nd butik och konsument &r 2025.

Senast 2023 ska minst 75 procent av matavfallet frdn hushall,
storkok, butiker och restauranger sorteras ut och behandlas bio-
logiskt sd att vixtniring och biogas tas tillvara.
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5.3 Sveriges strategi for cirkuldar ekonomi

I regeringens strategi Cirkulir ekonomi — strategi fér omstillningen
1 Sverige’ som beslutades i juli 2020 dr visionen Ett sambille dér
resurser anvinds effektivt 1 giftfria floden och ersitter jungfruliga
material. Det 6vergripande mélet dr att omstillningen till en cirkulir
ekonomi ska bidra till att n miljé- och klimatmalen samt de globala
milen 1 Agenda 2030. Genom teknikutveckling och innovation foér
cirkulira 16sningar ska steg tas for stirkt konkurrenskraft. I strategin
presenteras fyra fokusomriden:

1. Cirkulir ekonomi genom héllbar produktion och produktdesign

2. Cirkulir ekonomi genom héillbara sitt att konsumera och
anvinda material, produkter och tjinster

3. Cirkulir ekonomi genom giftfria och cirkulira kretslopp

4. Cirkulir ekonomi som drivkraft f6r niringsliv och andra aktorer
genom 4tgirder som frimjar innovation och cirkulira affirs-
modeller

I vart och ett av fokusomridena finns den 6vergripande inriktningen
utpekad.

Till strategin ska handlingsplaner tas fram dir styrmedel och
tgirder presenteras. Den forsta handlingsplanen presenterades i
januari 2021. I handlingsplanen presenteras aktuella styrmedel och
tgirder som regeringen har beslutat eller har {or avsikt att besluta.
Det finns ocks3 dtgirder som beskriver centrala pdgdende processer
inom EU eller globalt dir Sverige driver, eller avser att driva, vissa
frdgor som ir extra relevanta 1 omstillning till cirkulir ekonomi.

Utredningen om verksamheters kommunala avfall finns som en
dtgird under 3.6.4.°

? Regeringskansliet (2020) Cirkulir ekonomi, Strategi f6r omstillningen i Sverige
www.regeringen.se/4a3baa/contentassets/619d1bb3588446deb6dac198{2fe4120/200814 _ce_
webb.pdf

’ Regeringskansliet (2021). Cirkulir ekonomi. Handlingsplan f6r omstillning av Sverige.
www.regeringen.se/48{821/contentassets/561eea8cac114172b993¢c1{916e86a9b/cirkular-
ekonomi-handlingsplan-for-omstallning-av-sverige.pdf
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5.4 Mal inom néaringspolitiken

For att omstillningen f6r en cirkulir ekonomi ska kunna lyckas,
behover foretagen lyckas. M3l och satsningar inom niringspolitiken
blir dirmed viktiga. Milet for niringspolitiken ir att stirka den
svenska konkurrenskraften och skapa férutsittningar for fler jobb i
fler och vixande foretag. Delmélen ir:

o Stirkta férutsittningar f6r innovation och férnyelse.

e Stirkt entreprendrskap for ett dynamiskt och diversifierat nirings-
liv.

e Ramvillkor och vil fungerande marknader som stirker foretags
konkurrenskraft. *

De niringspolitiska insatserna ska liksom alla andra politikomriden,
dven bidra tll att genomféra Agenda 2030, Parisavtalet och att uppnd
malen 1 EU:s gemensamma tillvixtstrategi, Den europeiska grona given.

5.5 Mal inom EU
Mal inom avfallsdirektivet

Nedan redogérs f6r nigra av de mél som finns inom EU:s avfalls-
politik och lagstiftning, mal {6r forebyggande av avfall (1.4.1) mélen
for forberedelse for dteranvindning och materialdtervinning (1.4.2)
och maélen fér materialdtervinning av férpackningsavfall liksom de
olika materialspecifika materialdtervinningsmalen (1.4.3). Malen hojs
gradvis fram till & 2030 och 2035. Dirutdver finns dven ett nytt
bindande mil om att minska deponering av det kommunala avfallet
till max 10 procent &r 2035.°

5.5.1  Mal for att forebygga avfall

I EU:s avfallsdirektiv finns det krav pd att medlemsstaterna att ta
fram nationella program fér férebyggande av avfall. I programmen
ska mil for det forebyggande arbetet sittas upp. Kommunerna

* www.regeringen.se/regeringens-politik/naringspolitik/mal-for-naringspolitik/
> Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall.
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ansvarar for att ta fram en kommunal renhdllningsordning som om-
fattar kommunens foreskrifter och en avfallsplan. Avfallsplanen ska
innehdlla mél och &tgirder for att férebygga och hantera det avfall
som kommunen ansvarar {6r, och for dvrigt avfall i kommunen i den
utstrickning kommunen kan pdverka detta. Planen ska iven inne-
hilla mil och tgirder for att férebygga och begrinsa nedskripning.

Medlemsstaterna ska évervaka och bedéma genomforandet av de
avfallsférebyggande dtgirderna.

5.5.2  Mal for forberedelse for ateranvandning
och materialatervinning

I syfte att uppnd mélen i avfallsdirektivet och nirma sig en europeisk
cirkulir ekonomi med en hog nivd av resurseffektivitet ska med-
lemsstaterna enligt artikel 11.2 vidta alla nédvindiga dtgirder som ir
avsedda att uppnd féljande mal:

o Senast 2020: Forberedande for &teranvindning och materialdter-
vinning av avfallsmaterial, som ska omfatta dtminstone papper,
metall, plast och glas frin hushill och, eventuellt, ssmma material
frin andra killor forutsatt att dessa avfallsfléden liknar avfall frin
hushill, ska 6ka till totalt minst 50 viktprocent.

e Senast 2025: Forberedelse for dteranvindning och materialdter-
vinning av kommunalt avfall ska 6ka till minst 55 viktprocent.

o Senast 2030: Forberedelse for dteranvindning och materialter-
vinning av kommunalt avfall ska 6ka till minst 60 viktprocent.

o Senast 2035: Forberedelse for dteranvindning och materialter-
vinning av kommunalt avfall ska 6ka till minst 65 viktprocent.

5.5.3  Mal om atervinning av férpackningar

I revideringen av férpackningsdirektivet som beslutades &r 2018 finns
nya EU-gemensamt &tervinningsmal f6r férpackningar 1 tvd steg. Till
&r 2025 ska minst 65 procent av férpackningarna dtervinnas. Till &r
2030 ska &tervinningsnivierna ligga pd 70 procent. Dessutom ir sir-
skilda mal satta for forpackningar av vissa material/dmnen, se sam-
manfattning i tabell 5.1

87



Mal och strategier av betydelse fér avfallshantering och cirkulir ekonomi SOU 2021:24

Tabell 5.1 Atervinningsmél for forpackningar

Till ar 2025 Till ar 2030

Alla forpackningar 65% 70%
Plast 50% 55%
Tra 25% 30%
Jarnhaltiga metaller 710% 80%
Aluminium 50% 60%
Glas 70% 75%
Papper och kartong 75% 85%

Varje r rapporterar alla EU-linder in statistik om férpacknings-
dtervinning till EU:s statistikorgan Eurostat. Enligt den rappor-
teringen uppfyller Sverige de flesta av de mal som EU satt upp till
4r 2020. Milet om en materialdtervinningsgrad pd 55 procent upp-
fylldes med god marginal di i genomsnitt 68 procent av férpack-
ningarna itervanns 2019. ® 7 I den berikningsmetod som anvindes
for rapportering till kommissionen fram till 2020, beriknas vikten av
det férpackningsavfall som har tillférts en effektiv dtervinnings- eller
materialdtervinningsprocess dividerat med den totala mingden som
ir satt pd marknaden. Det finns dock minga osikerheter i underlaget
som ligger till grund for berikningarna. *

Fran 4r 2020 hojs mélen med cirka 20 procent och beriknings-
metoden dndras. Nu ska det som rapporteras som materialitervinning
beriknas utifrdn vad som faktiskt kommer till anvindning som nya
material. Detta innebir att malen kommer att bli svirare att nd.

¢ Naturvardsverket (2019). Atervinning av férpackningar och returpapper 2019.
www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Mark/Avfall/forpackningar-returpapper/

7 Naturvdrdsverket (2019) Sveriges 3tervinning av férpackningar och tidningar. Uppf6ljning
av producentansvar fér férpackningar och tidningar 2019 www.naturvardsverket.se/upload/
sa-mar-miljon/mark/avfall/Forpackningsrapport-2019.pdf

¥ Naturvirdsverket (2019) Sveriges &tervinning av férpackningar och tidningar. Uppféljning av
producentansvar fér férpackningar och tidningar 2019.
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Klimatmal

I tillvixtstrategin den europeiska grona given dr mélet att EU ska vara
klimatneutralt &r 2050. EU-kommissionen har lagt fram ett férslag om
en klimatlag foér att detta mal om nettonollutslipp av vixthusgaser
senast 2050 ska bli rittsligt bindande. °

EU:s 6vergripande klimatmal ir att hindra den globala uppvirm-
ningen frdn att 6ka med mer in tv3 grader jimf6rt med tiden innan
industrialiseringen startade. EU-kommissionen anser att de globala
utslippen av vixthusgaser maste minska med dtminstone 50 procent
till 2050 jimfért med 1990 och vara nira noll &r 2100 {or att tempe-
raturdkningen ska kunna hillas under tvd grader. EU:s klimatmal for
2030 ir att minska utslippen av vixthusgaser inom EU med minst
40 procent fram till 2030 jimfért med 1990."

EU:s tillvaxtstrategi — Den europeiska gréna given

Den europeiska groéna given, The European Green Deal ir EU:s till-
vixtstrategi till 2030." Strategin har fokus p3 att skapa en modern,
resurseffektiv och konkurrenskraftig ekonomi, som ir klimatneutral,
rittvis och har frikopplat tillvixt frén resursanvindning. Den grona
given ir en viktig del av kommissionens strategi for att genomféra
FN:s Agenda 2030 och maélen fér héllbar utveckling. Nigra bety-
delsefulla delar av strategin, férutom klimatmilen som nimnts
tidigare, ir EU:s nya handlingsplan for cirkulir ekonomi, EU:s
industristrategi och EU:s kemikaliestrategi f6r héllbarhet som alla
presenterades under 2020.

? KOM (2020). Férslag till EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING
om inrittande av en ram fér att uppnd klimatneutralitet och om dndring av férordning (EU)
2018/1999 (Europeisk klimatlag). COM/2020/80 final.

10 KOM 2020, 2030 climate & energy framework, Europeiska kommissionen.

" KOM 2019, Den europeiska gréna given, COM(2019) 640 final, Europeiska kommissionen.
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Figur 5.1 Den europeiska grona given
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Kélla: EU-kommissionen (2019).

5.5.4 EU:s handlingsplan for en cirkuldr ekonomi

Ar 2015 presenterade den divarande kommissionen en férsta EU-
handlingsplan fér cirkulir ekonomi."” Resultaten redovisades viren
2019. T mars 2020 presenterade den nya kommissionen en ny hand-
lingsplan for den cirkulira ekonomin: For ett renare och mer kon-
kurrenskraftigt Europa.” Handlingsplanen tar avstamp i utmaningen
att den globala konsumtionen ir pi vig att overstiga de resurser
jorden har. Kommissionen konstaterar att en uppskalning av den
cirkulira ekonomin frin ett fital féregdngare till de stora ekono-
miska aktdrerna kommer att vara avgorande f6r att uppnd klimat-
neutralitet senast 2050 och for att frikoppla ekonomisk tillvixt frin
resursanvindning, samtidigt som man sikerstiller EU:s l8ngsiktiga
konkurrenskraft. Kommissionen slar fast att EU maste pdskynda
overgangen till en tillvixtmodell som ger mer tillbaka till planeten in
den tar, gora framsteg nir det giller att hilla sin resursférbrukning
inom planetens grinser och dirfor striva efter att minska sitt kon-

12ZKOM (2015)614 Meddelande frin Kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Europeiska
och sociala kommittén samt Regionkommittén Att sluta kretsloppet — en EU-handlingsplan f6r

den cirkulira ekonomin.

' KOM (2020) 98 Meddelande frin Kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Europeiska
och sociala kommittén samt Regionkommittén En ny handlingsplan fér den cirkulira ekonomin,

For ett renare och mer konkurrenskraftigt Europa.
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sumtionsavtryck och férdubbla sin cirkulira materialanvindning
under det kommande decenniet.

Handlingsplanen ska vara vigledande fér omstillningen 1 alla
sektorer, men insatserna inriktas sirskilt pd resursintensiva sektorer
som textil, bygg- och anliggningsverksamhet, elektronik- och kom-
munikationsteknik och plast. Andra virdekedjor som lyfts fram ir
batterier och fordon, férpackningar samt livsmedel, vatten och nirings-
dmnen.

Handlingsplanen f6r den cirkulira ekonomin omfattar en strategi
for hallbara produkter for att stédja en cirkulir design av alla
produkter enligt gemensamma metoder och principer. Att minska pd
och &teranvinda material ska prioriteras fore 3tervinning av dem.
Handlingsplanen ska frimja nya affirsmodeller och faststilla minimi-
krav som hindrar att miljéskadliga produkter slipps ut pd marknaden 1
EU. Producentansvaret kommer ocks3 att utékas. En héllbar produkt-
politik ska leda till minskade avfallsmingder.

Kommissionen lyfter fram problemet med att mingden avfall inte
minskar trots dtgirder bide pd EU-nivd och 1 medlemsstaterna. Om
avfall inte kan undvikas miste dess ekonomiska virde tas till vara och
dess inverkan pd miljon och pd klimatférindringarna undvikas eller
minimeras. Detta kriver ny lagstiftning, med mal och atgirder for
att ta itu med overférpackning och avfallsgenerering. Samtidigt ska
foretagen 1 EU kunna dra nytta av en stabil och integrerad inre
marknad {or returrivaror och biprodukter.

For att forenkla avfallshanteringen for enskilda och se till att
foretagen fir renare returrdvaror kommer kommissionen ocksg att
foresld en EU-modell f6r sopsortering. Kommissionen anser att EU
bor sluta att exportera sitt avfall utanfér EU och kommer dirfor att
se dver bestimmelserna om avfallstransporter och olaglig export.

5.5.5 EU:s Industristrategi

I mars 2020 presenterade kommissionen en ny industristrategi for
ett globalt konkurrenskraftigt, gront och digitalt EU. Strategin ska
hjilpa EU:s industri i den dubbla omstillningen till att bli virldens
forsta klimatneutrala virldsdel ull dr 2050 och digitalt ledarskap.
Syftet med strategin ir att 6ka EU:s konkurrenskraft och strategiska
oberoende 1 en tid av skiftande geopolitiska grundvalar och skande
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global konkurrens. EU-kommissionen pekar pd att industrin méste
delta fullt ut for att kunna uppnd en klimatneutral och cirkulir
ekonomi. Vidare behdvs omfattande dtgirder och alla industriella
virdekedjor, dven 1 de energiintensiva sektorerna, har betydelse. Alla
dessa behover arbeta for att minska sina egna koldioxidavtryck, men
ocks3 pdskynda omstillningen genom att tillhandah&lla [6sningar for
ren teknik till rimliga priser och genom att utveckla nya affirs-
modeller. For att bli mer konkurrenskraftig i takt med att den blir
gronare och mer cirkulir kommer industrin att behéva trygga leve-
ranser av ren energi till dverkomligt pris och av rdvaror.

Okade investeringar i forskning, innovation, driftsittning och
modern infrastruktur ska bidra tll att utveckla nya produktions-
processer och skapar samtidigt arbetstillfillen. Kommissionen anser
att regleringspolitik, offentlig upphandling, rittvis konkurrens och
smd och medelstora foretags fulla deltagande kommer vara av-
gorande for omstillningen.

5.5.6  EU:s kemikaliestrategi for hallbarhet

I oktober 2020 presenterade EU-kommissionen strategin "Kemikalie-
strategi for hillbarhet. P4 vig mot en giftfri milj6” som en del 1 ett
av EU:s nyckeldtagande om en nollutslippsvision om giftfri miljs."
Totalt finns 56 konkreta dtgirder varav ett flertal dr dtgirder for en
siker och hillbar design, samt sikra produkter och giftfria material-
kretslopp. Atgirderna ska bland annat syfta till att varor utformas
for 6kad dteranvindning och dtervinning. Hir ingdr, férutom att ta
fram kriterier f6r vad som ska kinneteckna sidana varor, dven st6d
och finansiering av utveckling, innovation, kommersialisering och
anvindning, kunskaps- och kompetensutveckling samt samarbete 1
leverantérskedjorna. Det ingdr ocksd krav for att minimera innehéllet
av skadliga dmnen 1 produkter och varor. Produktgrupper av som sir-
skilt pekas ut och som sirskilt viktiga for cirkulir ekonomi ir textilier,
forpackningar inklusive livsmedelsforpackningar, mébler, elektronik,
byggmaterial och byggnader. Krav pd information om kemikalie-
innehdllet i produkter och varor lings hela varukedjan ir ytterligare en
3tgird som kommer kunna en viktig roll fér en cirkulir ekonomi.

"* EU-kommissionen (2020) Chemicals strategy. The EU’s chemicals strategy for
sustainability towards a toxic-free environment. COM/2020/667final.
https://ec.europa.eu/environment/strategy/chemicals-strategy_en
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5.6 Globala malen fér hallbar utveckling
inom Agenda 2030

FN:s generalférsamling antog &r 2015 Agenda 2030 for hillbar ut-
veckling — en resolution innehdllande 17 globala mél och 169 delmail
for en bittre virld. "Agenda 2030 ir den 6verordnade ramen fér det
globala miljé- och utvecklingsarbetet och innebir att alla medlems-
linder 1 FN f6érbundit sig att fram till 8r 2030 tillsammans arbeta fér
att uppnd en socialt, miljomaissigt och ekonomiskt hillbar utveck-
ling. Sveriges miljomal konkretiserar den miljémaissiga dimensionen
av héllbar utveckling i Agenda 2030.

Det finns ett antal ml och delmal som har direkta kopplingar till
resurshantering och avfallshantering inom mal 12 om héllbara kon-
sumtions- och produktionsménster, se nedan. Manga fler av mélen har
tydliga kopplingar, till exempel mal 3 om hilsa och vilbefinnande och
mil 6 om rent vatten och sanitet. '*

— Delmal 12.2 Senast 2030 uppnd en héllbar férvaltning och ett
effektivt nyttjande av naturresurser.

— Delmadl 12.3 Till 2030 halvera det globala matsvinnet per person 1
butik- och konsumentledet, och minska matsvinnet lings hela
livsmedelskedjan, dven forlusterna efter skord.

— Delmail 12.4 Senast 2020 uppnd miljévinlig hantering av kemi-
kalier och alla typer av avfall under hela deras livscykel, 1 enlighet
med Overenskomna internationella ramverket, samt avsevirt
minska utslippen av dem 1 luft, vatten och mark 1 syfte att mini-
mera deras negativa konsekvenser f6r minniskors hilsa och miljon.

— Delmal 12.5 Till 2030 visentligt minska mingden avfall genom
dtgirder for att férebygga, minska, dteranvinda och &tervinna avfall.

' De globala milen www.globalamalen.se

' Se till exempel delmal 3.9: Till 2030 visentligt minska antalet dods- och sjukdomsfall till foljd
av skadliga kemikalier samt féroreningar och kontaminering av luft, vatten och mark. Och del-
mél: Till 2030 forbittra vattenkvaliteten genom att minska féroreningar, stoppa dumpning och
minimera utslipp av farliga kemikalier och material, halvera andelen obehandlat avloppsvatten
och visentligt tka dtervinningen och en siker dteranvindning globalt.
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&) En nordisk utblick 6ver hantering
av kommunalt avfall

6.1 Inledning

Avfallshanteringen skiljer sig dt i olika linder och speglar inte sillan
landets kultur. I EU ir det stor skillnad mellan lindernas avfalls-
hantering, trots en gemensam ramlagstiftning. Det kan illustreras
med att ndgra linder deponerar nigra enstaka procent till att nigra
andra deponerar nistan allt sitt avfall. Mingderna skiljer sig ocks
avsevirt it.' De nordiska linderna har minga gemensamma nimnare
och det giller dven avfallshanteringen. Vi har i denna utredning valt
att titta nirmare pd hur Danmark, Finland och Norge lagstiftat och
organiserar insamling och behandling av verksamheternas kommu-
nala avfall. Det har gett oss intressanta uppslag i virt arbete. > Nedan
beskriver vi de tre nordiska lindernas lagstiftning och vilka even-
tuella konsekvenser forindringar 1 ansvarsférdelningen gett upphov
till vad giller miljé och ekonomi. Vi listar ocksd ndgra andra linder
dir verksamheter har ansvar {6r hanteringen av sitt kommunala
avfall.

De flesta av forindringarna 1 de nordiska linderna har skett for
10-15 4r sedan och har i férsta hand handlat om att 6ka konkur-
rensen och for att féretagen har 6nskat att affirsmissiga betingelser
ska styra valet av transportdr samtidigt som den obligatoriska kom-
munala verksamheten kan inskrinkas 3tminstone pd ett omride.
Forindringarna som gjorts har inte primirt varit miljémissigt moti-
verade eller syftat till att frimja den cirkulira ekonomin, samtidigt som
det indikerats att detta ir effekter man hoppas kunna se pd sikt. I den
norska lagstiftningen motiverades exempelvis dndringen 1 2007 irs

' Eurostat Waste statistics — Statistics Explained (europa.eu) Himtad 2021-01-27.
2 Konsultrapporterna ligger som bilagor till utredningen; bilaga 2: Danmark, bilaga 3: Norge,
och bilaga 4: Finland.
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proposition enligt foljande: “Det er onskelig & gi nzringslivet storre
handlefrihet og ansvar til § velge avfallshdndtering innenfor de
gjeldende miljopolitiske rammebetingelser. @kt handlefrihet vil gi en
oppfordring til § utvikle kostnadseffektive losninger som leder til at
mélene 1 avfallspolitikken nds, samtidig som pliktene for kommunen
reduseres.” Denna ambition kan nog sigas ha gillt dven for de tva 6vriga
nordiska linderna.

6.2 Danmark
6.2.1 Regelverket

Dansk avfallslagstiftning regleras pd ett dvergripande sitt genom
Lov om miljebeskyttelse.” Av lagens inledande kapitel framgr att
lagen syftar till att minska resursférbrukningen och att frimja en ren
teknologi samt att begrinsa oligenheterna frin avfallshantering 1 alla
led. Ansvaret for dessa tgirder ligger sirskilt pd tillverkare och
importorer. Avfallspolitiken och reglerna om avfall ska utformas
med beaktande av avfallshierarkin och 1 den mén undantag gérs
dirifrdn ska dessa undantag ske utifrdn ett livscykelperspektiv. Det
ir det samlade miljomissiga resultatet som ska std i1 fokus vid
tillimpningen av avfallshierarkin och eventuella undantag frin den.

I lagens andra kapitel ges en rad bemyndiganden {6r miljoministern
att meddela foreskrifter pd avfallsomrddet. Dessa foreskrifter genom-
fors nirmare genom avfallsférordningen, Bekendtgerelse om affald
samt Bekendtgorelse om affaldsregulativer, gebyrer och akterer, den
senare en avfallsférordning som omfattar bl.a. regleringen av hantering
av avfall som inte omfattas av andra foreskrifter med betoning pd
kommunala féreskrifter och den innehéller vidare féreskrifter om s.k.
”benchmarking af affaldsbehandlingsanleg”. Kommunerna reglerar
sin avfallshantering nirmare genom lokala renhdllningsféreskrifter 1
respektive kommun.

Ansvaret for hanteringen av féretagens dtervinningsavfall flyttades
2010 fr&n kommunerna till att bli en sak som de sjilva fick ordna.
Beslutet baserades pd en tidigare politisk éverenskommelse frdn 2007
om att dppna avfallshanteringen for flera aktorer. Regleringen foljdes
av foreskrifter nirmast 1 Bekendtgorelse om affald. Dir stadgas att

> www.retsinformation.dk/eli/1ta/2010/879 Himtad 2021-01-23.
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avfallsproducerande verksamheter ska killsortera sitt avfall och
sikra att betydande delar av det sorterade avfallet (bl.a. papper,
kartong, plast, metall och tri) &teranvinds, &tervinns eller pd annat
sitt materialdtervinns.

Det nirmare ansvaret for att ta hand om det sorterade avfallet
som ir avsett f6r materialdtervinning regleras genom kapitel 6 i
Bekendtgorelse om affaldsregulativer, gebyrer och aktorer. Dir sigs att
avfallsproducenten ska se till att avfallet antingen 3tervinns eller att
det 6verfors till en dtervinningsanliggning eller anliggning som for-
bereder avfall till dteranvindning och som ir registrerad 1 Avfalls-
registret. Andra alternativ som stér till buds ir att 6verldta avfallet
till ndgot av féljande:

o ett avfallshimtningsféretag

o ett foretag som tilliter mottagande av vissa typer av avfall {6r att
anvinda materialet direkt 1 sin egen produktion

¢ en kommunal behandlingsanliggning som ir registrerad 1 Avfalls-
registret

e ett kommunalt dtervinningsstille eller en tillstdndsgiven privat
aktor.

Det avfallsproducerande foretaget ir skyldigt att efter begiran frin
behoérig myndighet visa dokumentation pa att avfallet har tagits om
hand i enlighet med gillande féreskrifter. Sammanfattningsvis méste
foretagen sortera sitt avfall och se till att det dtervinningsbara avfallet
faktiskt dtervinns. Foretagen kan dverfora sitt ansvar for férfarandet
till en tillstdndsgiven aktér och man méste ocksd kunna dokumen-
tera att man f6ljt sina skyldigheter. Det ir mojligt f6r danska foretag
att exportera sitt killsorterade avfall dgnat f6r materialdtervinning,
om det sker i enlighet med den ordning som ir fastlagd 1 den danska
lagstiftningen.

Kommunerna fir inte ordna insamling eller behandling av &ter-
vinningsbart avfall frin yrkesmissig verksamhet, for det avfall som
ir dgnat for materialdtervinning. Dock undantas sidant avfall som
kommer fr&n kommunala institutioner och féretag. I den utstrick-
ning det finns ledig kapacitet pd grund av att dtervinningsbart avfall
fran hushillen har minskat, fir kommunen erbjuda ledig kapacitet pd
den 6ppna marknaden f6r marknadsmassiga priser. Kommunerna
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maste se till att féretagen fir tillgdng till §tminstone en kommunal
anliggning for sddant avfall som ir av samma karaktir som hus-
hillsavfall. For denna tjinst mdste kommunerna ta betalt. Det ir
dock att observera att kommunerna kan erbjuda avfallshantering for
foretagen med lokaler pd fastigheter som ocksd inrymmer bostider
enligt den ordning for killsorterat dtervinningsbart avfall som kom-
munen etablerat f6r hushdll. Det innebir att dven om principen ir
att hdlla dtervinningsbart avfall frin féretagen och hushillen 4tskilda
hanteras ofta féretagens dtervinningsbara avfall inom ramen foér den
kommunala servicen.

Som nimnts finns 1 Danmark ett avfallsregister. En ordning
med anmilan, tillstdndsprocess, avgifter m.m. ir reglerad genom
Bekendtgorelse om Affaldsregistret og om godkendelse som indsam-
lingsvirksomhed. Registret omfattar insamlare, transportérer, behand-
lingsanliggningar och miklare. Den privata aktér som vill arbeta 1
ndgon av dessa sektorer méste registrera sig 1 detta Affaldsregister.
Registret finns tillgingligt pd den danska Miljestyrelsens hemsida och
den som soker efter ett godkint féretag inom avfallsbranschen kan
hitta det dir.

Tillsynen av avfallshanteringen skéts av kommunerna och sker
med stéd av Miljebeskyttelseloven och dd som en del av den allminna
miljotillsynen (kap. 5) och finansieras genom féretagets miljotillsyns-
avgifter eller som en del av tillsynen 6ver féretagens avfallshantering
(kap. 6) och finansieras di genom kommunalskatten. Tillsynen har
blivit féremal f6r kritik dels for att den ir otillricklig, dels for att det
kan framstd som oklart nir det ena eller andra kapitlet 1 Miljo-
beskyttelseloven har tillimpats.

Som en foljd av 2018 ars uppdatering av ramdirektivet for avfall
hiller den danska avfallslagstiftningen p3 att revideras och i frdga om
materialdtervinning ska tydligare sortering- och insamlingssystem
inféras f6r bide hushall och foretag nir det giller f6ljande tio avfalls-
fraktioner

e Mat

e Papper

e Kartong

e Mat- och dryckesférpackningar av papp
e DPlast (hard och mjuk)
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e Glas

e Metall

e Farligt avfall

o Tridgirdsavfall

e Restavfall

Reglerna ska tillimpas senast 1 juni 2021 f6r hushéllens avfall och
31 december 2022 f6r verksamheternas kommunala avfall. Reglerna
inférs senare for textilavfall och tridgirdsavtall och vad giller fore-
tagens hushillsliknande avfall fir samhimtning av vissa fraktioner
ske.* Dessutom har ett enhetligt mirkningssystem utvecklats med
91 olika piktogram, som ir tinkt att bidra till enklare sortering. *Det
kommer dirmed att stillas hégre krav pd avfallsproducerande fére-
tag att killsortera och att visa p& en hogre itervinningsgrad in
tidigare. Den straffavgift som ska péféras foretag som inte sorterar
sitt avfall eller som inte bryr sig om att se till att avfallet dteranvinds,
har hittills inte fungerat som ett styrmedel, vilket rapporteras bero
pa brister 1 tillsynen.

6.2.2  Miljoeffekter

Danmark har haft fyra nationella avfallsplaner sedan 1993, och den
nuvarande planen "Danmark uden affald. Ressourceplan for affalds-
hindtering 2013-2018” har fokus p4 att minska mingden avfall och
minska mingderna som gir till férbrinning. Regeringen har satt upp
ett mdl om att 50 procent av hushillsavfallet ska dtervinnas 2022.
Diremot finns for nirvarande inget producentansvar fér forpack-
ningar 1 landet.

Det finns inte si mycket konkret information om hur 3ter-
vinningsgraden férindrats efter 2010 nir foretagen fick ansvar att
hantera kommunalt avfall som gir att §tervinna. Dessutom har syste-
met f6r att rapportera in och féra statistik 6ver avfall indrats under

*Se kap. 6 for hushillens avfall och kap. 9 och 10 for verksamheternas hushéllsliknande avfall
www.retsinformation.dk/eli/lta/2020/2159

> The Danish system of pictograms for waste sorting https://danskaffaldsforening.dk/the-
danish-pictograms-waste-sorting

¢ Detta dr numera ett nordiskt skyltsystem dir branschorganisationerna fér kommunalt avfall i de
nordiska linderna samverkar. www.sverigesorterar.se/om-skyltsystemet/
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denna tidsperiod. Det finns flera andra forindringar i regelverken
som kan ha paverkat itervinningsgraden i Danmark. Atervinnings-
graden for det kommunala avfallet har 6kat generellt men 1 hogre grad
vad giller foretagens kommunala avfall jimfért med hushéllens.
Servicesektorn” har dkat dtervinningen frin 52 procent till 60 procent
mellan 2014 och 2018. Servicesektorn beriknas generera 85 procent
av allt kommunalt avfall som inte kommer frin hushall. Hushéllens
avfall dtervanns till 48 procent. Det dtervinningsbara avfallet frin
foretag dr vanligtvis renare, dvs mindre blandat och dirmed enklare
och mer virdefullt att dtervinna in avfallet frdn hushill. En hogre
kvalitet pd det dtervunna materialet som hirstammar frén féretagen,
dir inte avfall frin lika m&nga olika killor mixas vid upphidmtningen,
ir en fordel som lyfts fram med systemet i Danmark.*

P& uppdrag av danska Energistyrelsen genomférde Deloitte och
Incentives 2016 en utvirdering av reformerna frin 2007 och 2010.
Miljokvalitet ingick som ett av utvirderingskriterierna dir utveck-
lingen av andel dtervunnet material och kvaliteteten pd det dtervunna
materialet var tvd centrala indikatorer. Forfattarna av studien menar
att det inte gir att utlisa nigra storre férindringar av exempelvis
okad &teranvindning eller dtervinning.’

Avfallsproducenterna sjilva siger 1 intervjuer att de sorterar mer,
sirskilt storre verksamheter. Kommunerna anger diremot att sam-
manblandningen av avfallet 6kat. Utvirderingen kan inte dra nigra
slutsatser om férindrade transportmingder. Det finns inga tecken
pd okad nedskripning. Sammantaget konstaterar forfattarna att
miljokvaliteten bedéms oférindrat eller svagt forbittrat sedan refor-
merna genomfordes, men att det inte gér att sikerstilla samband till
denna forindring 1 lagstiftningen. Det antas till viss del bero pd att
det inte gitt s ling tid sedan genomfdrandet av férindringen och
att det nya systemet inte satt sig innu.

Atervinningsféretagen menar att det behovs ytterligare for-
bittringar av lagstiftningen f6r att 6ka konkurrensen och skapa

7 Servicesektorn definieras hir som alla aktiviteter med undantag av hushill, tillverknings-
industri, jordbruk och energisektorn. Det inkluderar: detaljhandel, férsiljning och reparation
av fordon, metallhandel, grosshandel, transport och frakt, hotell och restauranger, kommuni-
kation, kultur, finans- och privata tjinster, offentlig verksamhet, utbildning och hilsovird.

8 Plan&Milje (2020). The Danish Approach to household waste from companies.

? Lind Petrén, J. (2020). Avfallshantering i Danmark med focus pd kommunalt avfall. P§
uppdrag av Svenskt Niringsliv. Komm2020/00620/M 2020:05-7.
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tillgdng till storre floden av avfall och dirmed mojligheter for
innovation. '°

Danmark presenterade en ny klimatplan fér en gron avfallssektor
och cirkulir ekonomi den 16 juni 2020."" Planen har en bred politisk
forankring och syftar till att minska klimatutslippen frdn avfalls-
sektorn. Visionen ir att avfallssektorn ska vara klimatneutral 2030.
I dag beriknas utslippen frin avfallshanteringen, inklusive férbrin-
ning, biologisk behandling och behandling av avloppsvatten utgéra
5,7 procent av landets klimatpdverkande utslipp. For att nd mailet
om en klimatneutral avfallssektor ska:

— mingden avfall minska

— aviallsférbrinningen minska, 1 synnerhet plastférbrinningen pekas
ut med ett mal p& minskad férbrinning p& 80 procent

o * * ..
— &tervinningen oka.

Danmark vill komma ifrdn importen av avfall till férbrinning,
Ar 2016 beriknades dverkapaciteten pa danska férbrinningsanligg-
ningar uppga till 700 000 ton per &r. "

Inom kort férvintas regeringen presentera en ny nationell avfalls-
plan f6r 2020-2032 och férindringar i lagstiftningen f6r att uppfylla
det reviderade avfallsdirektivet inom EU.

6.2.3 Ekonomiska effekter

Mindre féretag utanfor storstadsomridena tenderar att killsortera i
mindre utstrickning, eftersom det saknas privata transportérer och
behandlingstjinster. Dirfér transporteras mycket av deras avfall
som blandat restavfall till kommunala férbrinningsanliggningar.
Kommunerna har olika regler vad giller vem som fir transportera
avfallet, vilket gor att transporterna kan vara bide privat och kom-
munalt ordnade. Avfallsférbrinning av det privata kommunala rest-

'® Deloitte & Incentive (2016) Evaluering af de politiske aftaler om organisering af affalds-
sektoren https://ens.dk/sites/ens.dk/files/Vindenergi/evaluering_af de_politiske_
aftaler_om_organisering_af affaldssektoren_20160307.pdf

! Klimaplan for en gron affaldssektor og cirkuler ekonomi, 2020.
www.regeringen.dk/media/9591/aftaletekst.pdf

"2 Miljeministeriet, Danmark. Bred politisk aftale sikrer gron affaldssektor i 2030. Nyhet
2020-06-16 https://mim.dk/nyheder/2020/jun/bred-politisk-aftale-sikrer-groen-affaldssektor-
1-2030/
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avfallet sker diremot ofta i kommunernas behandlingsanliggningar,
men 1 den senaste planen finns en politisk 6verenskommelse om att
behandlingsanliggningarna ska privatiseras och att import av avfall
for forbrinning inte ska tilldtas.

Man har uppskattat att kostnaden f6r avfallstjinsterna for foretag 1
urbana och semiurbana omriden har blivit ligre eller ir desamma.
Avfallsforetag (insamling och transport) ir 6éverlag mer positiva till
prisnivd och service som de privata behandlingsanliggningarna erbjuder
jimfort med de kommunala tjinsterna. Totalt har f6rindringen sanno-
likt medfort ligre kostnader fér transport och behandling nir tjins-
terna Oppnats fér konkurrensutsittning.

Det finns inget som tyder pd ndgon utbredd kriminell verksamhet
som ror hantering av dtervinningsbart kommunalt avfall frin f6retag.
Kriminalitet beskrivs diremot férekomma vad giller elektronikavfall
och for vissa typer av metallavfall. Avfall frin Danmark har svitt
kint inte heller omfattats av den 6kade illegala utforseln av plast-
avfall frin Europa och Nordamerika.

Lis mer om det danska systemet i bilaga 2."

6.3 Norge
6.3.1 Regelverket

Den &vergripande lagen som reglerar avfallshantering 1 Norge ir
Forurensningsloven frdn 1981. Lagen kompletteras med foreskrifter
pa ligre nivd som Forskrift om gjenvinning og behandling av avfall
(avfallsforskriften). Aven kommunerna kan inom ramen fér sina
respektive renhdllningsordningar reglera sortering av hushéllsavfall
och andra lokala frigor. Forurensningsloven definierar begrepp som
hushéllsavfall (husholdningsavfall) och avfall frdn niringsverksam-
heter (nzringsavfall). Med det senare avses avfall frén offentliga och
privata verksamheter och institutioner. Den tydliga och genom-
gdende dtskillnaden mellan hushillsavfall och niringsavfall genom-
fordes genom en lagindring som tridde i kraft den 1 juli 2004. Den
motiverades i lagstiftningsirendet pd foljande sitt.

"Forslaget til endring av forurensningslovens avfallsdefinisjoner
har to hovedmalsetninger. Det er onskelig & gi nzringslivet storre

" Plan&Milje (2020). The Danish Approach to household waste from companies.
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handlefrihet og ansvar til & velge avfallshindtering innenfor de
gieldende miljopolitiske rammebetingelser. Dkt handlefrihet vil gi en
oppfordring til & utvikle kostnadseffektive losninger som leder til at
mélene i avfallspolitikken nds, samtidig som pliktene for kommunen
reduseres. I dag er naringslivet for en stor del avhengig av kom-
munens tilbud for & redusere sine avfallskostnader dersom avfallet er
3 anse som forbruksavfall. Eksempler pd dette er avfall fra butikker og
kontorer. Endringen er ogsd ment 4 gjore grensen mellom de ulike
avfallstypene klarere. Dagens grensedragning mellom forbruks- og
produksjonsavfall er i mange tilfeller uklar, og begrepene blir praktisert
ulikt 1 landets kommuner. Ettersom grensen har betydning for hvilket
avfall som er undergitt tvungen kommunal renovasjon eller kan
handteres av private renovaterer uten kommunens samtykke, skaper
dette liten forutberegnelighet for avfallsbesitter, ulike rammevilkar i
ulike deler av landet og potensial for konflikter mellom avfallsbesitter,
private renovaterer og kommunene. Miljoverndepartementet mener
derfor at det er behov for & klargjere denne grensen.”

For insamling av hushillens avfall rider ensamritt fér kom-
munen. Det finns dock ingen skyldighet {6r varje kommun att sjilv
behandla avfallet, utan det kan skickat till nigon annan kommun
eller 6verlimnas till niringslivet f6r att behandla, allt utifrdn vad som
beddéms vara miljomaissigt bist. For avfall frin niringslivet rider -en
stor frihet for foretagen att sjilva organisera detta. Den som i
niringsverksamhet producerar avfall ansvarar {6r att avfallet trans-
porteras till en godkind avfallsanliggning eller blir féremil for
dtervinning. Om de kommunala anlidggningarna har kapacitet fir de
agera pd den dppna marknaden pd marknadsmissiga villkor. For att
forebygga problem med avfall eller féroreningar kan miljomyndig-
heten besluta att avfall ska dteranvindas, itervinnas eller behandlas
pd annat sitt. Lagen dppnar mojligheter for parterna, myndigheter
och branschorgan, att triffa frivilliga avtal. Avtalen kan handla om
utpekade avfallsfraktioner, om mal f6r verksamheten och de dtgirder
som branschen ska vidta. Dessa s.k. bransjeavtal (branschavtal) mellan
ansvariga myndigheter och avfallsproducenter spelar en stor roll i den
norska avfallspolitiken, exempelvis nir det giller hanteringen av for-
packningsavfall, elektronikavfall och matavfall. T avtalen har staten
och branschen stillt upp mél, exempelvis om att 50 procent av plast-
forpackningarna ska materialdtervinnas senast 2030. Ett annat mél
handlar om att minska matavfallet med 50 procent. Foretagen finan-
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sierar sina &taganden genom medlemsavgifter till branschorgani-
sationen. Det d4r kommunen som himtar det separerade avfallet hos
hushillen och ersitts for detta av branschen genom branschavtalet.

6.3.2  Miljoeffekter

Norge antog en avfallsstrategi 2017." T denna féreslogs ett obliga-
toriskt krav pd utsortering och separat insamling av plastfér-
packningar och matavfall bide fér hushdllen och foér service-
niringen". Miljedirektoratet lade fram ett sddant forslag i januari
2017, direfter har f6rslaget reviderats i oktober 2020, men beslut har
dnnu inte fattats 1 frigan. Under viren 2021 foérvintas regeringen
ocks8 att presentera en ny strategi for cirkulir ekonomi.
Konsekvenserna f6r miljon med ordningen som inférdes 2004
dir foretagen sjilva fick ansvar for att hantera allt sitt avfall har inte
utvirderats pd ett systematiskt sitt. Det saknas ocksd statistik 6ver
vad som ir att betrakta som hushillsliknande avfall frin verksam-
heter. Statistik finns for olika verksamheters avfallsmingder dir de
storsta avfallsmingderna totalt kommer frin grossist och handels-
sektorn, dir dven t.ex. bilverkstider ingdr. Vid en jimférelse med
servicesektorns avfall, dir handeln stdr fér cirka hilften av upp-
kommet avfall, konstateras att andelen av olika avfallskategorier ir
relativt lika de for hushéllen. Servicesektorn har nigot mindre
mingd restavfall som gir till f6rbrinning, 38 procent, jimfért med
hushillens pd 43 procent. ' Det finns dock relativt stora skillnader
mellan olika sektorer i vilken behandlingsmetod avfallet genomgar.
Forindringen 2004 drevs fram med dagligvaruhandeln 1 spetsen och
just dagligvaruhandeln har gjort stérre férindringar dn 6vriga sekto-
rer genom att 1 hdgre grad sortera ut sitt matavfall som direfter rétas
1 biogasanliggningar. Handelsféretag och dagligvaruhandeln, har
minskat sitt restavfall till férbrinning frin cirka 50 procent 2008 till

4 Klima- og miljedepartementet (2017), Meld. St. 45 - Avfall som ressurs — avfallspolitikk og
sirkuleer skonomi www.regjeringen.no/contentassets/4c45{38bddee47a7b7847af108894c0c/
no/pdfs/stm201620170045000dddpdfs.pdf

'* Servicesektorn bestdr av foéretag inom handel och dagligvaruhandel, transport och lager,
hotell- och restaurangverksamhet, féretag inom vetenskap och teknik, administration och
service, offentlig verksamhet och f6rsvar samt hilso- och socialsektorn.

!¢ Nordre Glosli Produksjon (2020) Report on collection and management of municipal-like
waste from the business sector/private companies.
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30 procent 2018 av den totala mingden avfall. " NORSUS har gjort
berikningar som visar pd minskade klimatutslipp med anledning av
mindre matsvinn frdn niringslivets aktorer."

6.3.3 Ekonomiska effekter

Under de senaste dren har avfallsentreprenérerna blivit firre och
storre 1 Norge eftersom ett antal sammanslagningar och évertagande
av mindre féretag skett. Avfallsentreprenérerna erbjuder bade privata
och offentliga verksamheter differentierade tjinster, men fokus har
sammantaget varit pd att konkurrera om ligsta pris. En relativt stor
andel av foretagens avfall ir osorterat restavfall som gir till for-
brinning. I hég utstrickning exporteras detta avfall till Sverige f6r
att forbrinnas. Det dr 1 stort sett foretagens egna interna ambitioner
vad giller avfallshantering och cirkulir ekonomi som styr den miljo-
missiga hanteringen och om féretagen ir beredda att betala mer for
att ha tillgdng till tjinster som gor det littare att killsortera.

Branschorganisationerna fér handel, niringsliv och industri i
Norge dr mycket positiva till den nuvarande ordningen. De anser att
systemet med en mingfald av aktorer tillgodoser de olika behov som
de olika verksamheterna har f6r olika avfallshanteringstjinster. De
menar att systemet medf6r att niringslivets avfall hanteras pd det
sitt som mest effektivt utnyttjar avfallets resurser, samtidigt som det
ir kostnadseffektivt for foretagen. ” *°

Kommunsektorns organisation i Norge (Kommunesektorens
organisasjon, KS) driver att man bor dterstilla systemet till som det
var innan 2004. De anser bland annat att kommunerna med sin lokala
férankring har stérre mojlighet att samla in och hantera avfallet
miljomaissigt pa ett bittre sitt, att kontrollen pd avfallet dirmed okar

7 Nordre Glosli Produksjon (2020) Report on collection and management of municipal-like
waste from the business sector/private companies.

'S NORSUS (2020) Livslepsvurdering av produktene og tjenestene levert av Romerike bio-
gassanlegg. Rapportnummer OR38.20 OR-38.20-Livslopsvurdering-av-produktene-og-
tjenestene-levert-av-Romerike-biogassanlegg.pdf (norsus.no).

1 Norsk Industri (2017) Neringslivet tar ansvar for egne avfallsressurser. Artikel i Nasjonen
13 mars 2017 www.norskindustri.no/bransjer/gjenvinning/aktuelt/naringslivet-tar-ansvar-
for-egne-avfallsressurser/

2 New Republic och Lind Petrén, J. (2020). Avfallshantering i Norge och Finland. P4 uppdrag
av Svenskt Niringsliv. Komm2020/00620/M 2020:05-2.
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och att det avfall som kommunerna har ansvar 6ver frin hushillen
sorteras och tervinns i hdgre grad in niringslivets avfall. *'

Det finns inga studier pd att miljokriminaliteten 6kat med anled-
ning av forindringen i ansvarsomrdde for verksamheternas avfall.
Diremot dr det vil kint att det pigdr omfattande stdlder av virde-
fullt elektronikavfall, liksom att annat avfall kommer p8 avvigar, frén
att det dumpas i naturen till att det exporteras olagligt.”

Det har inte skett ndgra direkta forindringar 1 avfallstaxor for
hushillen p4 grund av férindringen. »

Lis mer om det norska systemet i bilaga 3. **

6.4 Finland
6.4.1 Regelverket

Den kommunala ensamritten att transportera, vad som numera kallas,
kommunalt avfall begrinsades 2007 1 den finska avfallslagstiftningen
till att endast omfatta avfall frdn hushill. Begrinsningen avsig alltsd
enbart transporterna, inte behandlingsanliggningen. Behandlingen
ska fortfarande ordnas av kommunen. Denna ordning behélls i den
nuvarande avfallslagen. En viss justering skedde dock s& att avfall
fran offentliga dtaganden inom hilso- och utbildningsvisendet m.m.
3tergick till de kommunala transporterna 2011, for att dterigen dliggas
verksamheterna 2018, med undantag f6r de tjinster som kommunen

tillhandahiller.
Syftet med den finska avfallsslagen frdn 2011 dr att

o forebygga den fara och skada f6r hilsan och miljén som avfall och
avfallshantering orsakar

e minska avfallets mingd och skadlighet

e frimja ett hillbart utnyttjande av naturresurserna

2 Kommunesektorens organisasjon (2017): Miljeeffektive avfallslosninger Muligheter og
konsekvenser for kommunesektoren ved okt ansvar pd avfallsomridet KS FoU-prosjekt
nr. 164012. www.ks.no/contentassets/1f5a50d1a315417baada20706c922¢c7b/rapport-
miljoeffektive-avfallslosninger.pdf

2 Nordre Glosli Produksjon (2020) Sammanfattning. Report on collection and management
of municipal-like waste from the business sector/private companies.

# Nordre Glosli Produksjon (2020) Sammanfattning. Report on collection and management
of municipal-like waste from the business sector/private companies.

2 Nordre Glosli Produksjon (2020) Report on collection and management of municipal-like
waste from the business sector/private companies.
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o sikerstilla en fungerande avfallshantering

e forhindra nedskripning.

Liksom svensk avfallslagstiftning ir den finska lagstiftningen i mycket
byggd pd EU:s ramdirektiv fér avfall och innehdller definitioner,
foreskrifter om avfallshierarki, den s kallade prioriteringsordningen
(8 § avfallslagen) m.m. Alltsd ska rivaror anvindas sparsamt vid till-
verkningen och anvindningen av rivaror som innehéller miljé- och
hilsoskadliga imnen ska undvikas. Produktionsmetoden ska viljas
pa ett sddant sitt att s8 lite avfall som méjligt uppkommer vid tll-
verkningen och det avfall som ind& uppstér ska vara s oskadligt som
mdjligt tor hilsan och miljén. Produkter ska inte forpackas i onédan
och de ska kunna repareras, teranvindas samt materialdtervinnas.
Den som bedriver produktion och den som tillverkar eller impor-
terar en produkt ska kinna till det avfall som uppkommer inom
produktionen eller av produkten, avfallets miljé- och hilsopdverkan,
avfallshanteringen och méjligheterna att utveckla produktionen eller
produkten s& att avfallets mingd och skadlighet minskar. Avfalls-
innehavaren ska kinna ull avfallets ursprung, mingd, typ, beskatfen-
het och andra sddana egenskaper hos avfallet som ir av betydelse for
avfallshanteringen samt avfallets och avfallshanteringens miljé- och
hilsopdverkan och vid behov limna 6vriga aktdrer inom avfalls-
hanteringen information om dessa. Principen vid avfallshantering ir
att bista tillgingliga teknik ska anvindas och bista miljopraxis foljas.
I friga om omhindertagande av fall ska mélet vara att det 1 landet
finns tillrickliga och mot behovet svarande méjligheter att dtervinna
eller bortskaffa blandat kommunalt avfall vars hantering kommunen
ir skyldig att ordna och att bortskaffa annat avfall (sjilviérsérjnings-
princip). Nir mojligheterna bedéms ska det tas hinsyn ll avfalls-
hanteringens prioriteringsordning, geografiska forhillanden och
behovet av sirskild behandling av vissa slag av avfall.
Avfallsinnehavaren ska se till att avfallet fors fo6r behandling till
ndgon av de nirmast beligna for indamailet limpliga anliggningarna
(nirhetsprincip). Den ursprungliga avfallsproducenten eller den nu-
varande eller tidigare avfallsinnehavaren svarar {6r kostnaderna for
avfallshanteringen (principen om foérorenarens ansvar). Allminna
tillsynsmyndigheter ir nirings-, trafik- och miljécentralen och den
kommunala miljoévirdsmyndighet som avses i lagen om kommu-
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nernas miljovirdsforvaltning. Avfallsinnehavaren ska ordna avfalls-
hanteringen om inte ndgot annat ir bestimt.

32 § avfallslagen ir central i sammanhanget. Av den framgdr att
kommunen ska ordna hanteringen av féljande slag av avfall som inte
ar farligt avfall:

1. avfall frin stadigvarande bostider, fritidsbostider, internat och
annat boende, inbegripet slam frin slamavskiljare och samlings-
brunnar,

2. kommunalt avfall frin kommunens férvaltnings- och service-
verksamhet,

3. sddant kommunalt avfall frin affirslokaler som samlas in pd
fastigheten tillsammans med avfall enligt 1 och 2 punkten,

4. annat kommunalt avfall som samlas in tillsammans med avfall
enligt 1-3 punkten inom ramen foér ett omrddesvist sopsugs-
system eller nigot motsvarande insamlingssystem.

Kommunen ska dessutom ordna mottagningen och behandlingen av
farligt avfall frin boende.

Kommunen ska ordna hanteringen av annat avfall 4n det som
avses 132 §, om avfallsinnehavaren begir det pd grund av bristande
utbud av andra tjinster och avfallet till sin beskaffenhet och mingd
limpar sig for transport eller behandling i kommunens avfalls-
hanteringssystem (kommunal avfallshantering i andra hand).

Av 42 § framgdr att verksamhetshavare inte ir underkastade ett
obligatoriskt himtningsmonopol for sitt kommunala avfall. Kom-
munen kan nimligen pd ansékan av avfallsinnehavaren besluta att
hanteringen av avfall, som avses 132 §, fir ordnas om detta som helhet
ir befogat for att ordna fastighetens avfallshantering. Hanteringen ska
leda till ett minst lika gott slutresultat med tanke pd prioriterings-
ordningen och ska inte medféra ndgon fara eller skada f6r miljén
eller hilsan. Beslutet om ett sidant undantag fattas for viss tid, hogst
fem &r. Avfallsinnehavaren ska &rligen limna uppgifter till den kom-
munala avfallshanteringsmyndigheten om typen och mingden av
avfall som uppkommit i verksamheten och om leveransplatserna och
behandlingssittet.

Ytterligare foreskrifter pd avfallsomridet ger statsridet genom
forordningar om avfall. Sddana bemyndiganden till statsrddet ater-
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finns bl.a. 1 14 och 15 §§ avfallslagen och ror férebyggande av fara
och skada orsakad avfall och avfallshantering. Bemyndigandena
avser sddant som krav i friga om insamling, transport, férpackning
och mirkning av avfall samt separering av olika typer av avfall.

Den kommunala avfallshanteringsmyndigheten ska enligt 143 §
avfallslagen fora ett register dir de uppgifter som avses 139 § 2 mom.
antecknas. Detta avser att avfallstransportéren arligen ska limna
uppgifter till den kommunala avfallshanteringsmyndigheten om
vilka fastigheter avfall har avhimtats p och om antalet sopkirls-
tdmningar per fastighet och avfallstyp. Den kommunala avfalls-
hanteringsmyndigheten kan begira in uppgifterna kvartalsvis, om
det dr nédvindigt for uppféljning av verksamheten. Transportéren
ska drligen dessutom ge in ett enligt avfallstyp specificerat samman-
drag 6ver mingden avfall som samlats in pd fastigheterna och éver
leveransplatserna. Nirmare bestimmelser om de uppgifter som ska
limnas fir utfirdas genom férordning av statsridet. Personuppgifter
som antecknats 1 registret ska bevaras 1 fem &r frin det att anteck-
ningen gjordes.

Statsrddets férordning om avfall siger att verksamhetsutévare
inom industri- eller servicebranschen eller annan niringsverksamhet,
andra avfallsinnehavare samt kommunerna, under nirmare angivna
férutsittningar, kan ordna separat insamling och materialdtervin-
ning av pappers-, kartong-, glas-, metall-, plast- och bioavfall. For
producenters skyldighet i friga om att ordna separat insamling och
materialdtervinning av kasserade pappersprodukter och pappers-,
kartong-, glas-, metall- och plastférpackningar finns regler i 6 kap.
avfallslagen.

6.4.2  Miljoeffekter

Finland har haft mélsittningen att 50 procent av det kommunala
avfallet ska dtervinnas 2016. EU:s m3l for detta ir satt till 2020. Ater-
vinningsgraden av det kommunala avfallet (bide frin verksamheter
och hushill) var 42 procent 2016 och 2018. EU-kommissionen gav
Finland en varning for att inte milen skulle uppnds och presenterade
en rad forslag till mojliga forindringar som Finland kunde éverviga
att genomféra. Bland annat fanns kritik 6ver att det skett minga
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férindringar i ansvarsfrigan under kort tid och att ansvaret var fér
splittrat pd olika aktorer.

Det gir inte att f6lja om &tervinningen av verksamheternas kom-
munala avfall forindrats 6ver iren, eftersom det saknas statistik.
Frin en uppskattning med befintliga data 2015 kan man dock kon-
statera att verksamheternas materialitervinning av kartong, bio-
avfall, glas och metall ir hégre in motsvarande avfall frin bostider,
se figur 6.1. Det kan férklaras med att avfallet frn verksamheter ir
enklare att hilla isir och att bostidernas avfall &r mer av blandat
ursprung. >

Figur 6.1 Behandling av kommunalt avfall i Finland

Offentliga sektorn Privata sektorn

X/

m Slutdeponering
u Avfallsforbranning
= Refused Derived Fuel (RDF) - Returbransle

= Material 3tervinning

Kélla: Ecolabel Partnership AB (2020).

2 Ecolabel Partnership AB (2020) The Finnish approach to municipal solid waste from other
sources than households.
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Statistik &ver hur den totala mingden kommunalt avfall behandlats
efter férindringarna i ansvar 2007 och 2011 finns 1 figur 6.2.

Figur 6.2 Trender i hanteringen av kommunalt avfall i Finland
efter forandringar i lagstiftningen 2007 och 2011
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Kalla: Ecolabel Partnership (2020) frén Finnish Environmental Institute (Kojo et al. Rapport 2016/20).

6.4.3 Ekonomiska effekter

Reformerna har utvirderats i1 tv4 olika konsekvensanalyser infér nya
foreslagna regelindringar 2016.” %7 Studierna visar att marknads-
priserna for forbrinning respektive dtervinning i hog grad har styrt
hur féretagen viljer att behandla sitt kommunala avfall. Stérre
privata féretag har investerat i egna behandlingsanliggningar och fatt
mojlighet till mer skriddarsydda och kostnadseffektiva 16sningar.
Foér mindre foretag pd landsbygden har det inte funnits lika manga
aktdrer och troligen har kostnaderna 6kat f6r dem. Transportdrerna
behover inte lingre tivla om kontrakt som kommunen upphandlar.
En utokad sortering i fler fraktioner leder till 6kade transportavstind
och kostnaderna for transporter av bide matavfall och brinnbart
kostar 15-20 procent mer in att bara transportera avfallet tll for-
brinning. Transportkostnaderna bedéms vigas upp av andra positiva

¢ Ministry of the Environment (2016) Impact Assessment of the limitation of municipality’s
responsibility in community waste management. Férfattare Riitta Kojo, Jouni Alanen, Juha Kaila,
Raimo Lilja ja Helena Sundstrém. Original: YMPARISTOMINISTERION RAPORTTEJA
2016/20 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/75205/YMra_20_2016.pdf?
sequence=1&isAllowed=y Oversittning till engelska: Dnr: Komm?2020/00620/M 2020:0.

7 Ramboll (2016) Impact assessment for municipalities and private actors on changing the
division of responsibilities in municipal waste management. Original Report (ytpliitto.fi)
Opversittning till engelska: Dnr: Komm2020/00620/M 2020:05.
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ekonomiska och miljomissiga effekter, sisom billigare behandlings-
kostnad och mindre utslipp av koldioxid vid materialdtervinningen.**

Frin konsekvensanalyserna drogs dven slutsatsen att reglerna inte
ir lika linggdende for foretagen som f6r den kommunala verksam-
hetens avfallshantering. Det saknas ocksi mal i kommunernas fore-
skrifter om killsortering och separat insamling av olika avfalls-
fraktioner som féretagen genererar, medan kommunerna méste f6lja
de dtervinningsm4l som finns i nationella och regionala avfallsplaner.
Vidare giller inte regler om avfallsférebyggande for privata aktdrer
och kvalitetskrav pd servicen ir enbart faststilld for offentliga verk-
samheter. Avfallsproducenterna erbjuds inte lingre rddgivning frin
kommunerna. Deponiskatten gillde frin bérjan enbart kommunala
deponier, inte de privata. Ytterligare nationella regler férvintas snart
trida 1 kraft med krav pd killsortering av avfallet frin bdde hushll
och verksamheter.

Det finns inga indikatorer pd att verksamheternas ¢kade ansvar
for kommunalt avfall har 6kat kriminaliteteten vad giller transporter
eller behandling. Det finns inga data tillgingliga som kan koppla
forindringar 1 minskat monopol pa avfallstaxorna. Avfallstaxorna har
hojts pd grund av att krav pd mer Killsortering och investeringar 1
regionala deponier, férbrinningsanliggningar och biogasanliggningar.

Det ir mycket ovanligt att féretag dumpar sitt kommunala avfall
eller anvinder illegala transporter. Det ir mer vanligt férekommande
foér annan typ av avfall sdsom frin byggindustrin eller rétslam.

Studierna frin Finland pekar pd att det behévs en tillforlitlig och
lingsiktig tillgdng pa ett aviallsflode for att aktorerna ska viga satsa pa
nyinvesteringar, vilket giller oavsett om det handlar om privata eller
offentliga aktorer. En brist som ocksd lyfts fram ir att det har saknats
nationella krav pd killsortering och materialdtervinning, och att
reglerna har sett olika ut 1 olika kommuner, vilket dr pd vig att indras.

Lis mer om det finska systemet 1 bilaga 4.”

2 The Ministry of Environment, Finland (2018) Recycling: guidance instruments, economic
impacts, and feasibility. Finnish report of municipal waste and a comparison between Finland,
Sweden, Austria and Wales. Reports of the Ministry of Environment 17, 2018 Original:
Kierrityksen keinot, taloudelliset vaikutukset seki toteutettavuus (valtioneuvosto.fi)
Oversittning till engelska: Dnr: Komm2020/00620/M 2020:0.

» Ecolabel Partnership AB (2020) The Finnish approach to municipal solid waste from other
sources than households.
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6.5 Lardomar fran de nordiska linderna

Sammanfattningsvis har vdra nordiska grannlinder 6verfért ansvaret
att hantera det kommunala verksamhetsavfallet 1 stor utstrickning
frdn kommunerna till verksamheterna. Linderna har olika l6sningar
som bygger pd de olika grundférutsittningar och utgdngspunkter som
finns i linderna. Mycket ir lika 1 vara linders kulturer men det finns
ocksd tydliga skillnader, vilket dven giller f6r avfallshanteringens
organisation.

I Norge finns en tydlig uppdelning mellan avfall frin hushillen,
som kommunen har ansvar for, och avfall frin foretagen, bide
offentliga och privata féretag, som verksamheterna sjilva har dgar-
skap och ansvar fér. Kommunala aktérer 1 Norge kan konkurrera om
de avfallshanteringstjinster som foéretagen behover.

I Danmark ska verksamheterna killsortera, transportera och se till
att det sorterade avfallet dtervinns. Féretagen har dgarskap och ansvar
for de atervinningsbara fraktionerna vad giller kommunalt avfall.
Restavfallet transporteras och behandlas ofta i kommunens regi, men
det kan variera beroende pi lokala foreskrifter. Aven i Danmark kan
kommunala verksamheter konkurrera om avfallstjinster som ror
foretag.

I Finland har verksamheterna ansvar fér att ombesérja sina av-
fallstransporter. Avfallet transporteras till en av kommunen anvisade
behandlingsanliggningar. Producenterna ska inom de befintliga pro-
ducentansvaren ordna avfallshanteringen fér férpackningsavfallet.
En viktig skillnad i det finska systemet ir att kommunerna i princip
inte fir konkurrera om verksamheters avfall. Det finns méjlighet fér
exempelvis mindre féretag att anvinda kommunens tjinster, men
forst efter att det har sikerstillts att ingen privat aktor ir villig att
ordna transporterna.

Miljoeffekterna dr svdra att utvirdera bland annat beroende pd att
statistiken sillan ir s3 tydligt uppdelad att det gir att se hur utveck-
lingen sett ut vad giller verksamheternas kommunala avfall. Dess-
utom rapporteras det att tillsyn inom detta omride inte ir prioriterat
1 de studerade linderna. Studier fr&n Danmark och Finland visar att
verksamheterna dtervinner en storre andel av sitt avfall 4n hushillen.
I Norge har livsmedels- och handelsféretagen minskat sin férbrin-
ning avsevirt. Det dtervinningsbara avfallet frin f6retag ir vanligtvis
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renare, dvs mindre blandat och dirmed enklare och mer virdefullt
att dtervinna in avfallet frdn hushdll.

Det ir ofta svart att dra slutsatser utifrdn vissa regelférindringar,
men kraven i direktivet om deponering av avfall (99/31/EG) som
kom 1999 har haft stor effekt pd de nordiska lindernas avfalls-
hantering. Finlands kommuner har pid samma sitt som Sverige,
Danmark och Norge investerat i férbrinningskapacitet allteftersom
deponering fasats ut som behandlingsmetod och kraven pd depo-
nering skirpts. Detta har medfért att férbrinningskapaciteten 1 dag
utgdr en stor och littillginglig behandlingsmetod.

En annan faktor som f6rsvdrar nir man ska dra slutsatser om
olika effekter ir att dven andra férindringar skett under tiden som
paverkar vilka val de olika aktorerna gor. I Finland har dessutom lag-
stiftningen dndrats flera ginger. Just nu hiller Danmark och Finland
pa att anpassa lagstiftningen efter EU:s reviderade ramdirektiv fér
avfall och Norge har ocksd forindringar pd ging inom kort.

Konsekvensanalyser i Finland visar att marknadspriserna {6r for-
brinning respektive dtervinning 1 hég grad har styrt hur foretagen
viljer att behandla sitt kommunala avfall. Stérre privata foretag har
investerat 1 egna behandlingsanliggningar och fitt mojlighet till mer
skriddarsydda och kosteffektiva 16sningar. Fér mindre foéretag pd
landsbygden har det inte funnits lika minga aktérer och troligen har
kostnaderna 6kat fér dem. Foretagen 1 de studerade nordiska
linderna ir positiva till att kunna hantera sitt eget kommunala avfall.
De framfor att tjinsterna gir att anpassa till deras behov i storre
utstrickning, att resurserna dirmed kan tas till vara pd ett bittre sitt
och att kostnadseffektiviteten 6kar.

Kommunernas branschorgan 1 Norge vill dtergd till ordningen
fore 2004. I Finland diskuteras frimst ansvarsuppdelningen vad
giller transporterna av hushéllens avfall medan foretagens avfall inte
lingre verkar vara en aktuell friga. I Danmark har regeringen
beslutat att import av avfall till och f6rbrinning av avfall ska minska
och att kommunerna inte ska f investera och dga avfallsbehandlings-
anliggningar framover. Danmark har dven infért nya krav pd kall-
sortering 1 tio fraktioner som giller bdde féretag och hushdll. Krav
pd nationella regler om killsortering vid killan har lyfts fram som en
viktig dtgird i alla de tre studerade linderna och nya krav héller pd
att inféras kring detta.
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Kriminaliteten har inte 6kat 1 Danmark, Norge eller Finland vad
avser dumpning eller illegala transporter vad giller kommunalt av-
fall. Det rapporteras diremot om stdlder av elektronik- och metall-
avfall, liksom illegala transporter fér byggavfall och farligt avfall.

Ingen av linderna kan koppla att férindringar 1 6kat ansvar fér
foretagen att transportera och behandla avfall har lett till dndrade
avfallstaxor for hushillen.

6.6 Andra europeiska lander

Forutom att studera de nordiska grannlindernas system kan det vara
intressant att ta del av hur andra linder inom EU och i Europa
organiserar hanteringen av verksamheternas kommunala avfall. EU
har gemensam ramlagstiftning och dirmed samma malsittningar vad
giller dtervinningsgrad av vissa material och férpackningar. I sam-
band med 6versynen av det sd kallade avfallspaketet har sex olika
avfallsdirektiv reviderats och som en f6ljd tridde fyra nya dndrings-
direktiv i kraft den 1 juli 2018. Andringsdirektiven syftar till att
genomfoéra avfallshierarkin 1 samtliga medlemslinder, minska de
genererade avfallsmingderna, sikerstilla dtervinning av hég kvalitet
och att sikerstilla att avfall kan utgora en betydande och tillférlitlig
killa av rivaror for unionen. Materialitervinningsmélen har héjts
och kommer stegvis héjas under dren fram till 3r 2035.

Bédde i Sverige och i de nordiska grannlinderna pdgdr inférlivande
av de nya kraven fr&n EU:s reviderade avfallsdirektiv. T vissa fall
aktualiseras och ses dven ansvarsfrdgor i samband med inforlivandet.
Detta verkar gilla dven andra EU-linder och det ir dirfor svart att
skaffa sig en bild av det aktuella liget utan att géra djupare studier
for varje land. For att {3 en 6verblick lit vi géra en sammanstillning
av Europeiska miljobyrins landrapporter frin &r 2016.”° Dessa rap-
porter visar hur utvecklingen sett ut f6r kommunalt avfall och dess
hantering under dren 2001-2014. Det finns dock stora skillnader 1
hur man rapporterar och redovisar data om avfall och dtervinning.
Det framgdr inte heller tydligt hur man definierar kommunalt avfall
och/eller vem som har ansvar fér de olika stegen i hanteringen av
detta avfall. For 8tta av de undersdkta linderna gir det att utlisa att
verksamheterna i stort, med vissa undantag, har eget ansvar f6r att

% Profu (2020). Organisation av avfallsinsamling. PM. Dnr. Komm?2020/00574/M 2020:05-6.
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hantera sitt kommunala avfall., Dessa linder ir Danmark, Estland,
Finland, Irland, Lettland, Nederlinderna, Norge och Storbritannien.
Vi har inte haft méjlighet att studera de 6vriga linderna utéver
Finland, Norge och Danmark i detalj. I flera linder har lokala och
regionala myndigheter ansvar f6r avfallshanteringen och kan lag-
stifta om olika I&sningar (till exempel i Osterrike och Tyskland).

EU:s statistikmyndighet redovisar lindernas kommunala avfall
som en indikator f6r det globala méilet 12. Mingderna uppgar till
cirka 10 procent av EU:s totala avfallsmingder, men anses sirskilt
intressant eftersom det bdde ir komplext och 1 viss mdn speglar
konsumtionsménster. Midngderna varierar stort mellan linderna och
det forklaras med, férutom skillnaderna 1 konsumtionsménstren, att
det beror pd hur avfallet samlas in och hanteras. Exempelvis skiljer
det mellan linderna om féretagens (kommunala) avfall samlas in och
hanteras separat eller tillsammans med hushillens avfall.
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7.1 Flera tidigare forslag

Flera tidigare utredningar har analyserat och foreslagit forindringar
om vem som ska dga och ha ansvaret {or avfall som liknar eller ir
jamforligt med hushdllsavfall frin verksamheter, det avfall som sedan
1 augusti 2020 betecknas som verksamheters kommunala avfall.

Naturvirdsverket utredde méjligheterna att indra 1 bestimmel-
serna om vad som skulle avses med hushéllsavfall 4r 2000. Mil;j6-
departementet utarbetade sedermera ett forslag som ingick 1 prome-
morian Nya avfallsregler (Ds 2009:37) 1 samband med att EU:s
avfallsdirektiv skulle inféras. Forslaget innebar att den som bedriver
en yrkesmissig verksamhet skulle {8 mojlighet att anlita ndgon annan
in kommunen eller den som kommunen anlitar {6r att transportera
bort och 1 6vrigt ta hand om hushéllsavfall som uppkommer i sam-
band med verksamheten. Den som valde att anlita nigon annan
skulle anmila detta till kommunen. Kommunens insamlingsansvar
skulle kvarstd fér de verksamhetsutdvare som inte ville vilja en
annan aktdr in kommunen. Remissinstanserna hade skilda uppfatt-
ningar om férslagets fortjinster och nackdelar och ndgon férindring
kom inte till stdnd.

Nir regeringen tillsatte en utredning &r 2011 {6r att gora en dversyn
av avfallsomridet inkluderade man frdgan om ansvaret f6r verksam-
heters hushéllsnira avfall 1 utredningsdirektivet (dir 2011:66). Utred-
ningen limnade betinkandet Mot det hillbara samhillet — resurseffek-
tiv avfallshantering (SOU 2012:56) &r 2012. Utredningens férslag
innebar att hushéllsavfall i miljobalken skulle begrinsas till att enbart
omfatta avfall frn bostider och att alla andra verksamheter skulle 3
ansvar for hanteringen av allt sitt eget avfall. Remissinstanserna
hade dven denna ging skilda uppfattningar om fordelarna och nack-
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delarna med forslaget och inte heller denna ging blev det nigon
indring 1 lagstiftningen.

Regeringen lit ter frigan om ansvaret for verksamheternas hus-
hillsavfall ingd nir EU:s reviderade avfallslagstiftning skulle inféras 1
svensk lagstiftning &r 2019. Miljodepartementet tog fram en prome-
moria dir det ingick forslag till indringar av 15 kap. miljébalken som
innebar att kommunerna skulle bibehdlla grundansvaret f6r kom-
munalt avfall som produceras i eller i samband med yrkesmissig
verksamhet, men att regeringen eller den myndighet som regeringen
bemyndigar skulle f4 meddela féreskrifter om undantag frin kom-
munens ansvar 1 friga om avfall fr&n andra killor in hushall. Till detta
foreslogs dndringar i avfallsférordningen om mojlighet f6r den som
ir skyldig att betala renhdllningsavgift att hantera kommunalt avfall
som har producerats 1 eller i samband med yrkesmissig verksamhet
pd annat sitt 4n genom att limna det till kommunen eller den som
kommunen anlitar, dvs. att gora ett s3 kallat frival. En anmilan will
kommunen skulle ha inkommit senast 1 mars for att frivalet skulle
kunna goras gillande kalenderdret efter det att anmilan hade gjorts.
Ater igen blev remissutfallet blandat och flera av instanserna ansig
att konsekvenserna av forslaget om frival inte var tillrickligt utredda.
Utifrin denna utgdngspunkt tillsatte regeringen denna utredning.

7.2 Vad dr kommunalt avfall

Utredningens bedomning: Tidigare beddmningar om begreppet
hushéllsavfall har utgdtt frin att avfallet ir ett resultat av minni-
skors konsumtion, i enlighet med miljébalkens férarbeten. Den
avgrinsning av det nya begreppet kommunalt avfall som bildar
bakgrunden till Naturvirdsverkets pdgdende arbete om vigled-
ning utgdr frimst frdn det utkast till vigledning som EU publice-
rade 1 oktober 2020 samt senaste indringen av avfallsdirektivet
(EU 2018/851). Andringen frin begreppet hushillsavfall till
kommunalt avfall kan dirfér komma att {3 en betydligt storre
rickvidd for tolkningen av miljébalken dn vad som kunnat utlisas
av konsekvensanalysen av f6rslagen 1 prop. 2019/20:156.
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7.2.1 Ett nytt avfallsbegrepp

Genom den kommunala renhdllningslagen (1970:892) fick kom-
munerna ett principiellt ansvar fér att omhinderta hushillsavfall.
Syftet var att 6ka det allminnas inflytande 6ver renhéllningen for att
motverka den tilltagande nedskripningen. Avfallslagstiftningen om-
arbetades 1979 genom en ny renhillningslag (1979:596) och enligt
1§ definierade hushillsavfall med som: Avfall och orenlighet som
harrér fran bushdll och dirmed jaimforligt avfall. T miljobalken fick
definitionen foljande lydelse: Med hushdllsavfall avses i detta kapitel
avfall som kommer fran hushdll samt dirmed jamforligt avfall frin
annan verksambet.

Miljobalken 15 kap. 3 § lyder numera: Med kommunalt avfall av-
ses i denna balk avfall fran hushall och sidant avfall fran andra kéillor

som till sin art och sammansétining liknar avfall fran hushill, dock inte
. avfall fran tillverkning,

. avfall fran jord- och skogsbruk,

. avfall fran fiske,

. avfall fran septiktankar, avloppsndt och avloppsrening,

1
2
3
4
5. bygg- och rivningsavfall, och
6

. uttjinta bilar.

Avfall enligt punkterna 1-6 faller siledes utanfér definitionen pd det
sitt paragrafen ir uppstilld.

7.2.2 Det kommunala avfallets reglering i miljobalken

Varje kommun ansvarar for att kommunalt avfall behandlas inom
kommunen liksom avfall som till sin art och sammansittning liknar
kommunalt avfall samt avloppsfraktioner och filtermaterial frin
enskilda avloppsanliggningar, som ir dimensionerade f6r hogst
25 personekvivalenter, om anliggningen anvinds endast fér hus-
hallsspillvatten, eller spillvatten som till sin art och sammansittning
liknar hushéllsspillvatten, latrin frin torrtoaletter och jimférliga 16s-
ningar, och slutligen bygg- och rivningsavfall som inte producerats i
en yrkesmissig verksamhet.
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I 15 kap. 20 a § miljobalken féreskrivs i enlighet hirmed, att varje
kommun, med undantag fér avfall som omfattas av producentansvar,
ska svara for att kommunalt avfall inom kommunen transporteras
bort, om det behdvs for att tillgodose skyddet f6r minniskors hilsa
och miljon, eller enskilda intressen, eller foér att fastighetsinne-
havaren begir att kommunen ska transportera bort avfallet och det
inte ir oskiligt med hinsyn till omstindigheterna.

Nir kommunen planerar och beslutar hur den ska ta sitt ansvar
for avfallet, ska kommunen ta hinsyn till fastighetsinnehavarnas for-
maga att sjilva hantera avfall pd ett sitt som ir godtagbart med hin-
syn till skyddet f6r mianniskors hilsa och miljon och de behov som
finns f6r olika slag av bebyggelse.

I 15 kap. 41 § miljobalken foreskrivs att det fér varje kommun
ska finnas en renh8llningsordning som ska innehélla en avfallsplan.
Avfallsplanen ska innehilla uppgifter om avfall inom kommunen och
om kommunens itgirder for att minska avfallets miangd och farlig-
het. Nir kommunen antar renhillningsordningen ska kommunen ta
hinsyn till de synpunkter som har kommit fram i samrddet med
fastighetsinnehavarna och granskningen som féljt pd det utstillda
forslaget till renhdllningsordning.

Nir avfall ska hanteras genom kommunens férsorg fir enligt
15 kap. 24 § inte ndgon annan in kommunen eller den som kom-
munen anlitar utfora hanteringen 1 frdga. Med hantering avses enligt
15 kap. 5 § 1. nirmast att samla in, transportera, sortera, bortskaffa
eller ta annan fysisk befattning med avfallet.

Om avfall skall transporteras bort genom kommunens férsorg
giller vidare enligt 15 kap. 21 § miljobalken att ndgon annan in kom-
munen eller den som kommunen anlitar {6r indamadlet inte fir ta
befattning med transporten.

I forarbetena till miljobalken sigs, att med avfall frin annan verk-
samhet som ir jimforligt med hushillsavfall menas avfall frin indust-
rier, affirsrorelser och annan likartad verksamhet som i renhillnings-
sammanhang ir jimforligt med avfall som kommer frin hushill. Dir
anges vidare, att det dr sidant avfall som uppkommer som en direkt
f6ljd av att minniskor oavsett indamaél eller verksamhet uppehiller sig
inom en lokal eller i en anliggning. Som exempel nimns avfall frin
personalmatsalar, restaurangavfall och toalettavfall (prop. 1997/98: 45
del 2 5. 185). Jimforligheten knyter an dels till avfallets hirkomst, det
vill siga att det uppstir i lokaler med mera dir méinniskor uppehiller
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sig, dels till uttrycket renhdllningssammanhang. Av férarbetena till
tidigare gillande renhéllningslagstiftning, framgdr att det nirmast ir
nedskripningsaspekten som dirvid dsyftas (prop. 1978/79: 205 s. 10
och 14). Avfall frdn annan liknande verksamhet ska dirfér riknas
som hush&llsavfall frimst om det har en potential att skripa ner pd
samma sitt som avfall frdn hushill och di efter konsumtion. Frin
den 1 augusti 2020 (prop. 2019/20:156, SFS 2020:601) har begreppet
hushéllsavfall utménstrats ur 15 kap. miljobalken och ersatts med
termen kommunalt avfall. Skilen till detta férklarar regeringen enligt
foljande.

Termen hushéllsavfall i miljébalken och uttrycket kommunalt avfall i
avfallsdirektivet ir nirliggande. Bida omfattar avfall fr&n hushill och
jamforligt aviall frin annan verksamhet. Uttrycket kommunalt avfall
omfattar dock inte hushillens avloppsslam och inte heller bygg- och
rivningsavfall. Kommunalt avfall omfattar enligt avfallsdirektivet blandat
och separat insamlat avfall frin hushll, inklusive papper och kartong,
glas, metall, plast, biologiskt avfall, tri, textilier, férpackningar, avfall
som utgodrs av eller innehiller elektrisk och elektronisk utrustning, f6r-
brukade batterier och ackumulatorer samt grovavfall, inklusive madrasser
och mébler. T avfallsdirektivet finns mal for forberedelse {6r dteranvind-
ning och materialdtervinning f6r kommunalt avfall och krav pd att
rapportera uppgifter om kommunalt avfall till kommissionen. Termen
hushéllsavfall i svensk ritt har dessutom en annan innebérd in den
europeiska termen hushillsavfall. Regeringen anser dirfor trots remiss-
instansernas invindningar, att det dr limpligt att uttrycket kommunalt
avfall ersitter termen hushillsavfall. Det ir inte nédvindigt att i bestim-
melsen 1 miljobalken om vad som avses med kommunalt avfall ange alla
de exempel pd blandat och separat insamlat avfall som anges i direktivet.
I stillet bor det anges att kommunalt avfall omfattar avfall frdn hushill
och sidant avfall som till sin art och sammansittning liknar avfall frdn
hushdll. P4 det sittet ges férutsittningar f6r att 1 tillimpningen av bestim-
melsen ge den en tolkning som, i enlighet med skilen till indringsdirek-
tivet, dr 1 linje med den tolkning som anvinds av Eurostat och OECD
(jfr skil 101 direktivet om dndring av avfallsdirektivet). De undantag som
anges i avfallsdirektivet bér dock anges i bestimmelsen. I dag anvinds
termen hush8llsavfall 1 miljobalken {6r att reglera kommunens ansvar

for avfall. (Prop. 2019:20:156 5. 28 1.).

7.2.3  Vad betyder lagandringen?

Begreppet hushillsavfall har alltsd den 1 augusti 2020 ersatts med
uttrycket kommunalt avfall med hinvisning till ramdirektivet for
avfall indrat genom EU-direktivet 2018/851. Man kan i detta samman-
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hang piminna sig att de stora forindringar som EU-lagstiftningen har
medfért for den svenska avfallslagstiftningen dessférinnan egentligen
inte har paverkat regelverket om hushéllsavfall pd nigot mer pétagligt
sitt annat in att det utdkade producentansvaret efter hand har minskat
det kommunala ansvaret pd avfallsomridet

Inom EU pégir ett arbete med att utarbeta en vigledning som har
till syfte att f8 fram ett underlag f6r jimforbar och tillforlitlig statistik.
Som utgingspunkt har tjinat Eurostat och OECD riktlinjer for
rapportering om avfallsstatistik.

EU-arbetet ir inte inriktat pd att géra nigon uppdelning av av-
fallet beroende vem som himtar det, eller som det beskrivs: Further-
more, the definition is without prejudice to the allocation of responsi-
bilities for waste management between public and private actors. In
other words, waste from housebolds and waste similar in nature and
composition shall be included in municipal waste, no matter who
collects this waste.

Under virt utredningsarbete har en friga varit om avfallsbegreppet
har indrats genom den nya lagstiftningen pa s& sitt att det avfall som
tidigare inte riknats som hushdllsavfall genom den okade tydlig-
heten om vad som riknas som kommunalt avfall frin handel, hotell
och restauranger m.m. numera ocks3 ir att rikna som kommunalt
avfall.

Vi noterar 1 detta sammanhang att den remitterade promemorian
som féregick propositionen méttes av manga synpunkter om begrep-
pet kommunalt avfall och dess innehdll. Naturvirdsverket skriver
t.ex. 1 sitt remissvar frdn februari 2020: "Naturvardsverket bedémer
dock att forslaget inte loser nuvarande tolkningssvirigheter kring
vilket avfall som omfattas av det kommunala insamlingsansvaret.
Det giller exempelvis avfall fran livsmedelsbutiker, avfall frin fett-
avskiljare och avfall frdn cateringsverksamhet.”

Naturvirdsverket har direfter uppgivit att i den vigledning
verket nu utarbetar om kommunalt avfall, kommer avfall bdde frin
dagligvaruhandeln och restaurangkok inklusive catering att omfattas
pa ett annat sitt dn tidigare pd grund av avfallets kategorisering.
Bakgrunden ir det arbete som pdgdr inom EU med syfte att klarligga
det nirmare innehdllet i de olika avfallskategorierna och som hittills

! European Commission Eurostat (2020) Guidance for the compilation and reporting of data
on municipal waste according to Commission Implementing Decisions 2019/1004/EC and
2019/1885/EC, and the Joint Questionnaire of Eurostat and OECD https://ec.europa.eu/
eurostat/documents/342366/351811/Guidance+on+municipal +waste+data+collection/
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manifesterat sig genom den nyss omnimnda EU-guiden. Dir 4ter-
finns silunda en tolkning av vad som ingdr 1 respektive avfallskate-
gori, bilaga 3 till avfallsférordningen (2020:614). Osikerheten, som
Naturvirdsverket gav uttryck for i sitt remissvar, synes ha skingrats
genom den version till vigledning som EU publicerade 1 oktober
2020 i frdga om kategoriseringen och dess inneh3ll.

Utredningen anser att den férindring av avfallsbegreppet som
Naturvirdsverket nu ger uttryck for ir sd betydande att det hade
varit Oonskvirt om forindringen pd ett tydligare sitt kommit till
uttryck 1 lagstiftningsirendet 1 dess beskrivning av konsekvenserna
av regeringens forslag. For svenskt vidkommande ir det ju en fér-
indring av helt annan dignitet dn t.ex. {ér vdra nordiska grannlinder,
ddr 2018 &rs forindringar av ramdirektivet f6r avfall i enlighet med
Eurostats och OECD::s riktlinjer enbart kommer vara en friga om
rapportering och statistik, eftersom avfallsproducenten sjilv 1 dessa
linder som vi tidigare redovisat kan vilja transportér och 1 flertalet
av dem ocksd behandlingsanliggning. Fér Danmark, Norge och
Finland dr det hir alltsd enbart en friga om enskildheter av begrinsad
omfattning 1 det reformarbete pd avfallsomridet som pigir i dessa
linder. For svensk del kan diremot frigan om avfallsstatistik sigas
vara en sidofriga. En mer 6vergripande friga i sammanhanget ir
istillet kopplingen mellan kommunalt avfall och ensamritten for
kommunerna till detta avfall enligt miljébalken. For avfallsbranschen,
dagligvaruhandeln och minga besoksniringar utgdr begreppet
kommunalt avfall 1 hog grad ett rittsligt begrepp som genom 15 kap.
20 och 20 a §§ miljobalken paverkar verksamheterna genom att det
styr omfattningen av det kommunala monopolet och féretagens
mojligheter att sjilva bestimma 6ver avfallet och dess omhinder-
tagande. Som framgdr av vir konsekvensanalys rér det sig om sam-
manlagt cirka 300 000 ton avfall eller med en uppskattning cirka
75 000 transporter som — med den tolkning som Naturvirdsverket
siger sig gora av indringsdirektivet och den nya lagstiftningen — 6ver-
gir till att betecknas som kommunalt avfall med den betydelse det
kommer att 8 for berérda niringar. En stegrad ambition med bittre
statistikredovisning frdn EU:s sida fir alltsd for svenskt vidkom-
mande konsekvenser som ligger ldngt vid sidan av vad EU har efter-
strivat med sin tydligare definition av begreppet kommunalt avfall.
Tvirtom har man frin EU:s sida klargjort att de konsekvenser
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lagindringen har f6r svenskt vidkommande ir nigot som man inte
3syftat, ndgot som ocksd framgdtt av det nyss angivna citatet.

I vilken utstrickning Naturvirdsverkets vigledning i framtiden
helt kommer att styra tolkningen av vad som ir kommunalt avfall eller
om miljodomstolarna gér en annan tolkning av begreppet far fram-
tiden utvisa. I vir konsekvensbeskrivning har vi riknat pi mingderna
kommunalt avfall utifrdn bide hittillsvarande rittspraxis och den
vidare bedémningen av vad som ska riknas som kommunalt avfall
som Naturvardsverket avser gora.

7.2.4  Rattspraxis

Det kan vara osdkert i vilken utstrickning hittillsvarande rittspraxis
fortfarande ir relevant, men det kan finnas skil att hir redovisa den
for att visa var vi stdr i dag 1 friga om rittspraxis.

Avfall frin sjukhuscafé

MOD 2006:65: 1 milet vid divarande Miljsverdomstolen var friga
om huruvida avfall som uppkommit frin ett café pa ett sjukhus skulle
hanteras som sjukvardsrelaterat verksamhetsavfall eller som hushills-
avfall. Bakgrunden var att miljonimnden 1 Géteborgs kommun hade
forelagt Sahlgrenska Universitetssjukhuset att hantera avfallet frin
caféet som med “hushillsavfall jimforlige avfall”. Miljéoverdom-
stolen fann att dven om det i mélet aktuella avfallet 1 viss utstrickning
kunde antas priglas av den verksamhet som bedrivs vid sjukhusen,
hade det inte framkommit att avfallet vad giller hirkomst och karak-
tir 1 visentliga avseenden skulle avvika frin avfall som uppstod 1
andra slag av lokaler och anliggningar till {6ljd av att minniskor
vistades dir. Miljodverdomstolen fann dirfér att avfallet var jim{or-
ligt med avfall frdn hush&ll. Det utgjorde dirmed hushéllsavfall enligt
den 1 miljébalken givna definitionen.
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Avfall fran frukt och grént i en livsmedelsaffir

MOD 2012:49: Hir var det friga om huruvida avfall i form av frukt
och gronsaker frin en livsmedelsaffir var jimforligt med hushalls-
avfall. — En livsmedelsaffir ¢nskade att sjilv transportera bort av-
fallet 1 form av utrensad frukt och grénsaker. Kommunen ansig att
avfallet var att jimstilla med hushéllsavfall vilket innebar att endast
kommunen hade ritt att transportera avfallet. Kommunen ansig
vidare att det inte fanns skil f6r dispens i1 frdga om bortforsling.
Samtliga instanser ansdg att dven om avfallet till sin karaktir pdminde
om hushillsavfall uppstod det som en f6ljd av verksamheten och inte
som en f6ljd av att minniskor vistades 1 lokalerna. Avfallet var dir-
med inte jimforligt med hushillsavfall och ndgon dispens for bort-
forsling krivdes dirfor inte.

Fett frin fettavskiljare i restaurang

MOD mdl M 6920 och 6924-19; dom 2020-03-19: Milen rorde
dispens frin férbud 1 ddvarande 15 kap. 24 § miljobalken (allgjimt 1
huvudsak samma paragraf) rérande kommunens ensamritt till av-
fallshantering. MOD bedémde att spillfett och fett frin fett-
avskiljare frdin McDonald s hamburgerrestauranger ska anses vara
verksamhetsavfall, varfér dispens inte krivdes. MOD motiverade
sitt stillningstagande pd féljande sitt.

I komplettering till Naturvirdsverkets vigledning till definitionen av
hushillsavfall — spill- och fett frdn fettavskiljare (2008), daterad den
7 november 2017, anges att verket sammantaget anser att spillfett och
fett fran fettavskiljare inte ir att betrakta som hushillsavfall och dirmed
jamforligt avfall, utan bér ses som ett verksamhetsavfall. Skilen anges 1
huvudsak vara f6ljande: Spillfett och fett frin fettavskiljare uppkommer
som en {6]jd av restaurangverksamhet och inte till {6ljd av att minniskor
uppehiller sig1lokalen. Det stdds av det faktum att likadant avfall skulle
uppstd om enbart mat for cateringverksamhet tillagades i koket. Det dr
dirmed liknande omstindigheter som i frigan om utrensad fruke vid
livsmedelsforsiljning. Aven dir uppstdr likadant avfall vid exempelvis
en grossistcentral. Fett frin fettavskiljare kan ocks8 liknas vid avfall frdn
reningsutrustning {or att férhindra eller minska utslipp frén andra verk-
samheter. Sddant avfall bor inte anses ha samma nedskripningspotential
som avfall frin hushdll. T en restaurang med servering kan avfall upp-
komma bide i restaurangkéket och i restaurangmatsalen. Det avfall som
uppkommer i matsalen 1 form av t.ex. éverbliven mat, anvinda servetter
och annat anvint foérbrukningsmaterial piminner tll sin karaktir om
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hushéllsavfall och det uppstir som en f6ljd av att minniskor vistas i
lokalen. Det avfallet ir siledes jimforligt med hushillsavfall. Det avfall
som uppkommer i ett restaurangkdk uppstdr oavsett om maten serveras
1 en intilliggande restaurangmatsal eller om den its ndgon annanstans.
Den stindpunkt som hévdas av McDonald’s — att det avfall som upp-
kommer i restaurangmatsalen dr jimforligt med hushillsavfall medan
det spillfett och fett frin fettavskiljare som uppkommer i restaurang-
koket dr verksamhetsavfall — innebir att avfall som uppkommer i restau-
rangerna skulle hanteras pd olika sitt beroende pd var i lokalen det upp-
kommer. Nimndens stdndpunkt — att allt avfall som uppkommer 1
McDonald’s restaurangkék ska bedémas som jimférligt med hus-
hallsavfall - skulle 4 andra sidan innebira att avfall som uppkommer i ett
restaurangkdk skulle kunna komma att klassificeras olika beroende pd
om det finns en restaurangmatsal i anslutning till kdket eller om den
tillagade maten ir avsedd att intas nigon annanstans. Mark- och miljé-
dverdomstolen bedémer att avfall i form av spillfett och fett frin fett-
avskiljare 1 restaurangkéken uppstir som en {6ljd av den verksamhet
som bedrivs 1 lokalerna och inte som en {6ljd av att minniskor uppe-
hiller sig dir. Detta innebir att avfall frin restauranger kan innehilla
sdvil hushillsavfall som verksamhetsavfall. Om spillfett och fett frin
fettavskiljare hanteras och férvaras separat frin hushillsavfallet s& kan
en tydlig avgrinsning mellan det anvinda fettet och 6vrigt avfall upp-
ritthdllas och det ir di mojligt att skilja de olika avfallsslagen &t vid
bortforsling. Frigan i milet bor alltsd besvaras pd foljande sitt. Spillfett
och fett frin fettavskiljare i restaurangerna ska anses vara verksamhets-
avfall. Med denna bedémning omfattas detta avfall inte av férbudet
enligt 15 kap. 24 § miljobalken. Foljaktligen krivs det d& inte dispens
fér att McDonald’s ska fi ansvara for bortforslingen av det aktuella
avfallet.

Himtning av hushillsavfall frin livsmedelsproducerande
foretag

MOD dom i mal M 7925-12 dom 2013-02-19: I malet, som rorde
dispens frin bortforsling, beviljades inte dispens frin den kom-
munala himtningen av hushillsavfall for ett livsmedelsproducerande
foretag. Skilet till detta var att bolaget inte uppfyllde kraven for dis-
pens enligt kommunens renhéllningsordning nir det gillde hushalls-
avfall. Inte heller foreldg sirskilda skil att meddela dispens enligt
divarande 15 kap.18 § tredje stycket miljobalken (numera 15 kap.
25§ punkt 1).

Linsstyrelsens motiverade sitt avslag med att det visserligen
fanns mycket som talade for att féretaget uppfyllde kravet pd att
avfallet hanteras pd ett hilso- och miljédmassigt godtagbart sitt, men
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det inte 1 sig var tillrickligt for att det skulle anses finnas sirskilda
skil for dispens frin skyldigheten att limna avfallet till kommunen
fér borttransport. Den omstindigheten att féretaget bedriver en
verksamhet dir likartat avfall uppkommer medfor visserligen att det
finns samordningsvinster som ir bra ur miljésynpunkt, men dir-
utdver fir utifrdn den rittspraxis som bildats anses finnas krav pd att
den mingd avfall som uppkommer ir av en mycket ringa omfattning
eller att det finns nigot annat mycket tungt vigande skil for ett
undantag siger Linsstyrelsen. Den mingden avfall det ir friga om
hos féretaget dr pd drsbasis inte av sddan ringa omfattning att det var
motiverar med ett undantag var Linsstyrelsens skil for att det inte
foreldg sirskilda skil for dispens.

Mark- och miljddomstolen indrade Linsstyrelsens avgdrande,
men MOD upphivde mark- och miljédomstolens dom och avslog
dispensansdkan och d& med féljande motivering

I bestimmelserna om dispens fr&n foreskrifterna i renhillningsord-
ningen anges forutsittningarna fér eget omhindertagande. Av 45 och
46 §§ framgdr att hushillsavfall fir endast tas om hand pd den egna
fastigheten under forutsittning att det kan ske utan risk f6r oligenhet
fér mianniskors hilsa och miljén och att dispens kan komma i friga for
kompostering av matavfall pd den egna fastigheten. 1 52 § anges att
befrielse frin himtning och tdmning av rest- och matavfall kan medges
om sokanden sjilv kan ta hand om sitt avfall enligt 45-46 §§, dvs. genom
kompostering, och om fastigheten inte nyttjas {6r vistelse s8 att rest-
och matavfall kan antas uppkomma. Eftersom bolaget inte uppfyller
kraven for dispens enligt kommunens renhillningsordning avseende
hushéllsavfall kan dispens enligt renhdllningsordningen inte meddelas.

Nista friga for MOD var om bolaget kunde ges dispens enligt da-
varande 15 kap. 18 tredje stycket (nuvarande 15 kap. 25 § punkt 1)
som angav att kommunen 1 enskilda fall fir tllita fastighetsinne-
havare eller nyttjanderittshavare att sjilva ta hand om avfall som
uppkommit hos dem och som annars ska tas om hand av kommunen,
om de kan gora detta pd ett sitt som ir betryggande f6r minniskors
hilsa och miljén och det finns sirskilda skil f6r en sddan dispens.
I denna del siger MOD:

Det finns 1 och f6r sig 1 detta fall inte skl att tro annat dn att bolaget,
genom att limna avfallet till en annan avfallshanterare in kommunen, pd
ett godtagbart sitt uppfyller kravet pa att avfallet ska tas om hand p3 ett
sitt som ir betryggande f6r minniskors hilsa och miljén dven om det
finns frigetecken, frimst betriffande hur det avfall som omfattas av
producentansvar hanteras. For att dispens ska kunna ges krivs dock
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dven att det finns sirskilda skil. Att bolaget bedriver en verksamhet dir
likartat avfall uppkommer utgér inte ett sidant sirskilt skil, dven om
samordning avseende bortforsling av avfallet ger nigot mindre trans-
porter. Det kan vidare konstateras att den mingd hushillsavfall som
uppkommer, cirka 300 kg per 4r, inte kan anses vara sd ringa att en
dispens ir motiverad av det skilet. Nigot annat skil {6r dispens har inte
heller framkommit, varfér ndgon dispens enligt 15 kap. 18 § tredje stycket
miljébalken inte kan medges. Mark- och miljédomstolens dom ska dir-
fér upphivas och kommunens beslut att avsld bolagets ansékan om att
{3 dispens frin kommunens himtning av hushillsavfallet ska faststillas.

7.3 Overviaganden och forslag om frival

7.3.1 Kommunalt avfall fran verksamheter som frival

Forslag: Kommunerna ska alltjimt ha ett grundansvar {6r kommu-
nalt avfall som har producerats i eller 1 samband med yrkesmissig
verksamhet. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer ska dock & meddela foreskrifter om undantag frin
kommunens ansvar i friga om kommunalt avfall frdn andra killor
in hushall. T avfallstorordningen foéreslar vi indringar som innebir
att den verksamhetsutdvare som ir avfallsabonnent helt eller delvis
kan vilja detta undantag, kallat frival, f6r omhindertagande av sitt
kommunala avfall, efter anmilan om registrering till kommunen.
Regeringen bér limna uppdrag till Naturvirdsverket att samordna
rutinerna med frivalsanmilningar. Avfall som omfattas av pro-
ducentansvar omfattas inte av forslaget.

Skilen for vara forslag: Avfallshanteringen i Sverige har under de
senaste dren genomgitt en positiv utveckling och en rad strategiska
beslut har fattats 1 syfte att minska deponeringen av avfall och
i stillet 6ka &tervinningen och resursutnyttjandet av avfallet, inte
minst det vixande engagemanget for avfallet som en resurs i den
cirkulira ekonomin speglar detta. Lagstiftningen pd avfallsomridet
har allt eftersom fortlépande moderniseras f6r att anpassas till denna
utveckling. Reformeringen av de EU:s direktiv inom avfallsomridet
som tridde 1 kraft 1 juli 2018, har stakat ut vigen {6r den kommande
avfallspolitiken liksom den handlingsplan f6r den cirkulira ekono-
min som EU-kommissionen presenterade den 11 mars 2020. Av den
handlingsplanen framgar bl.a. att mal for avfallsminskning for vissa
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avfallsstrommar liksom att jobba med att genomféra, stirka och
vidareutveckla de befintliga avfallsregelverken. For svenskt vidkom-
mande var ett viktigt steg 1 den process som kommissionen speglar
indringarna 1 15 kap. miljobalken som tridde i kraft den 1 augusti
2020 (prop. 2019/20:156) och en ny avfallsférordning samt dirtill
den handlingsplan med styrmedel och &tgirder f6r att uppnd cirkulir
ekonomi som regeringen presenterade i januari 2021.

Avfall som har genomgitt ett dtervinningsférfarande ska under
givna villkor anses ha upphért att vara avfall om dmnet eller fore-
mélet ska anvindas for ett visst indamal och det finns en marknad
for eller efterfrigan pd sidana imnen eller férem3l. Amnet eller fore-
mélet ska uppfylla tillimpliga krav i lag och annan férfattning, och
sjilvklart fir inte anvindningen av dmnet eller foremalet leda till
allmint negativa foljder f6r minniskors hilsa eller miljon. P4 mot-
svarande sitt ska avfall som har genomgitt ett dtervinningsfor-
farande anses ha upphort att vara avfall om det uppfyller de villkor
som anges. Bestimmelserna om nir biprodukter uppstar har utveck-
lats och ett motsvarande arbete pagr i friga om nir avfall upphor att
vara avfall enligt miljobalken. Ett imne eller ett féremdl som upp-
kommer genom en produktionsprocess ska sdlunda inte betraktas
som avfall utan som en biprodukt om vissa angivna villkor dr upp-
fyllda. Bedomningen ir att det kommer kunna medféra att mer
material kan utnyttjas som en resurs och bidra till att stirka den
cirkulira ekonomin. Genom att tervinna det som har blivit avfall
som sekundira rdvaror, niringsimnen eller energi kan avfallet ut-
nyttjas som en resurs i en cirkulir ekonomi. Potentialen f6r 6kad
materialdtervinning ir fortsatt stor. I sammanhanget kan nimnas att
Naturvirdsverket 1 sitt regleringsbrev for r 2021 har fitt uppdrag
att analysera férutsittningar inklusive fér- och nackdelar med natio-
nella kriterier f6r nir avfall upphér att vara avfall (end of waste-
kriterier) och gora en beddmning om det skulle kunna vara aktuellt
att ta fram nationella end of waste-kriterier. Om myndigheten anser
det som aktuellt ska myndigheten ocksa redovisa en méjlig plan for
vilka avfallsstrémmar som dr mest prioriterade och relevanta. Natur-
vardsverket ska ocks8 analysera och limna foreslag p& produktgrupper
eller materialfléden dir kvotplikter f6r anvindningen av &tervunnen
rivara skulle vara limpligt att inféra. Uppdraget ska redovisas till
regeringen (Miljodepartementet) senast den 1 december 2021.
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Over huvud taget kommer en omstillning till cirkulir ekonomi att
kriva en rad forfattningsindringar som ligger utanfér virt uppdrag.
I regeringens handlingsplan f6r cirkulir ekonomi skisseras ett antal
frigor som kriver férfattningsindringar bide i miljobalken och i f6r-
ordningar under miljébalken. Aven i uppdrag som regeringen limnat
till Naturvirdsverket omnimns som nyss nimnts frigor som kan
kriva forfattningsindringar. En annan sddan frga ir t.ex. himtning av
grovavfall. Regeringen har i regleringsbrevet for myndigheten for
2021 ocks3 givit Naturvirdsverket 1 uppdrag att utreda 6kade mojlig-
heter for att privata entreprendrer inom ramen fér kommunala
ansvaret mojlighet att kunna erbjuda himtning av grovavfall frén
hushéllen 1 syfte att hoja servicenivdn och {6r att frimja en hantering
hogt upp 1 aviallshierarkin. Naturvérdsverket ska 1 detta samman-
hang dven analysera mojligheter och risker som finns med detta,
samt, tilligger regeringen, utifrin analysen bedéma om det ir limp-
ligt att limna f6rslag pd dndringar i1 befintliga regelverk. Ytterligare
ska man 1 Regeringskansliet se 6ver regelverket om producentansvar
for férpackningar.

En utveckling ir alltsd pd gdng som i friga om det kommunala
avfallet involverar andra aktérer 4n kommunen samtidigt som av-
fallet 1 mindre utstrickning ska ses som ett avfall utan 1 stillet som
en del av ett flode for resursanvindning. Andra avfallsaktérer dn de
kommunala hanterar 1 dag avfall och det kan med visst fog ifriga-
sittas varfor en verksamhetsutdvare inte ska kunna vilja avfallsaktor
for sitt kommunala avfall nir det ir méjligt for annat avfall. En
verksamhetsutévare som utéver det kommunala avfallet ger upphov
till annat avfall har i dag svirt att pd ett effektivt sitt samordna
avfallsinsamlingen, nigot som rittspraxis ger exempel pd. Idag
saknas mojlighet f6r en engagerad verksamhetsutdvare att vilja en
mer resurseffektiv f6r behandling av sitt kommunala avfall in den
som kommunen tillimpar. Den nuvarande regleringen innebir
vidare att man inte tar vara pd de mojligheter till konkurrens som
skulle kunna finnas, en brist som innebir att man inte tar vara pd
mojligheter till effektivisering, teknikutveckling och anpassning till
verksamhetsutdvarens behov. Dessa brister kan 1 sin tur leda till ett
simre resultat 4n vad som annars skulle vara fallet.? Ett frival, dvs.
att verksamhetsutdvaren sjilv fir vilja hur man vill ta ansvar for sitt

2 Konkurrensfrigan behandlas nirmare i avsnitt 7.5.2 samt i avsnitt 10.5. T avsnitt 9.1 behandlas
ocksd andra hinder fér en cirkulir ekonomi.
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kommunala avfall, framstdr dirfér som en naturlig utveckling. Ett
undanréjande av den obligatoriska kommunala ensamritten for
kommunen att ta hand om verksamheternas kommunala avfall tar
dessutom bort ett hinder for de verksamheter som 6nskar att ta ett
storre ansvar for sitt avfall. Avfallsproducenterna och de privata
avfallsinsamlarna beskriver monopolet och de stindiga tvisterna om
grinsdragningar som ett hinder f6r lingsiktiga investeringar fér en
cirkulir ekonomi. Genom att 6ppna for frival ges méjlighet att und-
vika oenighet vid tolkningen av begreppet kommunalt avfall.

De som idag skulle kunna tervinna avfallsfraktioner far allts3
mojlighet att gora det samtidigt kan den féreslagna ordningen dven
kan fungera som ett incitament f6r andra verksamhetsutovare att gd
1 den riktningen. Till detta kan liggas att om begreppet kommunalt
avfall utvidgas pa det sitt som Naturvirdsverket aviserat infér sin
kommande vigledning om vad som ska anses inrymmas 1 begreppet
kommunalt avfall, kan det antas att intresset av frival kommer att
6ka hos foretagen, dd minga foretag anser sig ha funnit en vil funge-
rande ordning utanfér det kommunala monopolet.

I regeringens handlingsplan for den cirkulira ekonomin frin
januari 2021 redovisas att man beslutat hoja méilen for férberedelse
fér dteranvindning och materialitervinning av kommunalt avfall
stegvis fram till 2035. Den inslagna vigen som vi f6éreslar med frival
ligger 1 linje den utveckling som vi kan se, en utveckling som alltsd
innefattar att den som bedriver en yrkesmissig verksamhet bér ha
en mojlighet att anlita nigon annan in kommunen eller den som
kommunen anlitar {6r att transportera bort och 1 évrigt ta hand om
kommunalt avfall som uppkommer i samband med verksamheten.
Med en s3dan méjlighet kan verksamhetsutdvaren anlita samma
entreprendr f6r kommunalt avfall som {6r annat avfall.
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7.3.2  Forfattningsandringar med anledning av frivalet m.m.

Forslag: 1 avfallsférordningen (2020:614) genomfors frivals-
forslaget genom forslag till indringar 1 férordningen (2020:614).
Den verksamhetsutévare som innehar ett avfallsabonnemang kan
anmila sitt frival for registrering hos kommunen. Frivalet kan om-
fatta allt kommunalt avfall eller valda avfallsfraktioner. Forslaget
innebir ytterligare indringar 1 férordningen som rér rapportering
m.m. samt f6rslag om tilligg till férordningen (2012:259) om milj6-
sanktionsavgifter.

Skilen for forslaget: Av 15kap. 21§ miljobalken framgir att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer f&r med-
dela undantag frin kommunens ansvar enligt 20 och 20 a §§ 1 friga
om avfall som omfattas av producentansvar enligt foreskrifter som
har meddelats med stéd av 12 §. Till paragrafen foresldr vi att det
fogas en mojlighet f6r regeringen att foreskriva att undantaget ocksd
kan avse kommunalt avfall som inte kommer frén hushall.

Frival bor kunna inkludera bdde enskilda avfallsfraktioner savil
som allt kommunalt avfall frin en verksamhet. De storsta frak-
tionerna kommunalt avfall frin verksamheter som kommunen i dag
ansvarar for ir blandat brinnbart restavfall for energidtervinning
samt matavfall {6r rétning och biogasproduktion.

Verksamheter kan ha skiftande avfallsfraktioner och olika mojlig-
heter och behov. Atervinning av avfall kriver ofta specialistkun-
skaper om de sirskilda fraktionernas egenskaper och dirfér ir det en
fordel om &tervinningsforetag f&r mojlighet att specialisera sig pd
enskilda avfallsfléden och material. I de fall det finns enskilda frak-
tioner idag, till exempel torkpapper och frityrolja, har man byggt
upp specialiserade logistiksystem med specialiserade bilar, mellan-
lagring och hogvirdig materialitervinning. Frival {6r enskilda frak-
tioner méjliggdr hog materialitervinning istillet f6r att allt material
gér till energidtervinning eller rtning.

Det finns {8 stordriftsférdelar med att samma avfallsinsamlare har
ansvar for alla avfallsfraktioner, speciellt de fraktioner som har hogt
dtervinningsvirde som troligtvis kommer koras till specialiserade
behandlingsanliggningar. Vir bedémning ir att mojligheten att ta
hand om enskilda fraktioner gynnar mindre foéretag och en okad
materialdtervinning.
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Utredningen tror att kommunen, 1 egen regi eller med privat
utforare, dven efter frivalets inféorande kommer ha en dominerande
stillning for insamling av matavfall och restavfall frin verksamheter
1 minga delar av Sverige. Frivalet for enskilda fraktioner ir extra
viktigt i regioner dir bara en eller ett par alternativa l6sningar finns.
Frival for enskilda fraktioner kommer troligtvis vara den dtgird i
utredningens forslag som kommer att gynna innovation och nya
affirsmodeller mest. Det ska alltsd vara mojligt fér en avfalls-
producent att efter nddvindiga kontroller av avfallet kunna limna
enbart utvalda fraktioner av det kommunala avfallet vidare till en
avfallsinsamlare. Frival for enskild fraktion ir nira kopplat till
tanken att se avfallet som en resurs.

7.3.3  Forordningsandringar

Den nirmare ordningen for frival regleras genom avfallsférord-
ningen (2020:614). Genom dndringar 1 férordningen genomfors f6r-
slaget om frival och de 6vriga férordningsindringar som forslaget
medfér. Aven miljosanktionsférordningen (2012:259) féreslis indrad
som en f6ljd av de rapporteringskrav som f6ljer av dndringar i avfalls-
férordningen.

En anmilan om registrering for frival omfattar i princip bdde
transport och behandling av avfallet. Anmilan gérs till kommunen
sex veckor fore det frivalet kan bérja tillimpas, vid vilken tidpunkt
abonnenten 1 god tid dessférinnan bor ha erhllit en bekriftelse av
kommunen. Eftersom vi beriknar att frivalet inte 1 nigon storre
utstrickning kommer att pdverka miangderna avfall som 1 dag transpor-
teras i kommunal regi, anser vi det tillrickligt med angiven tidsram.

Fordelarna med frival ir storst f6r de verksamhetsutévare som
vill samordna hanteringen av kommunalt avfall, exempelvis fér verk-
samheter som innehar matavfall samt for verksamhetsutévare dir
privata avfallsaktdrer kan erbjuda en lika bra eller bittre avfalls-
hantering till ett ligre pris och/eller service in kommunen. Detta kan
exempelvis vara aktuellt f6r verksamheter som driver butiker i en
kedja pd minga fysiska stillen och vill ha en anpassad himtning,
sortering eller behandling. Fér de verksamhetsutévare dir det kom-
munala ansvaret i dag fungerar tillfredsstillande, kommer hanteringen
av kommunalt avfall att fungera pd samma sitt som tidigare. Forslaget
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innebir 1 praktiken en regelforenkling d& grinsen foér vad som om-
fattas av definitionen av kommunalt avfall inte lingre bor ge upphov
till ndgra konflikter. Kommunerna ir siledes dven 1 fortsittningen
bundna av sjilvkostnadsprincipen. D4 kommunen iven fortsitt-
ningsvis har det generella ansvaret fé6r omhindertagandet av kom-
munalt avfall, och idven tillsynsansvaret &ver avfallshanteringen,
behdver kommunen f4 information om vilka verksamhetsutdvare som
viljer att limna sitt kommunala avfall till nigon annan in kommunen.
Dirfér bér den som avser att anlita ndgon annan in kommunens
utforare for hantering av kommunalt avfall ha en skyldighet att
anmila det for registrering hos kommunen, liksom att underritta
kommunen nir avfallsproducenten inte lingre avser eller har forut-
sittningar att limna avfallet till ndgon annan.

Det dr normalt fastighetsigaren som ir avgiftsskyldig enligt kom-
munens avfallstaxa och som sedan i sin tur debiterar hyresgisten
(avfallsproducenten), t.ex. som en del av hyran. I de fall dir avfalls-
producenten inte sjilv dger den fastighet dir verksamheten bedrivs
kan det 1 praktiken bli sd att abonnentférhéllandet till kommunen
styr vem som kan géra en anmilan om registrering om frival. I den
utstrickning det ir fastighetsigaren som ir abonnent fir frigan om
anmilan for registrering om frival regleras mellan hyresgisten och
fastighetsigaren. Eftersom enligt forslaget en anmilan om frival kan
avse utvalda fraktioner ir det alltsd inget som hindrar att fastig-
hetsidgaren for hyresgistens rikning anmiler frival for visst avfall 1
enlighet med det avtal parterna har ingdtt. Diremot foresldr vi inte
att avfallsproducenten/hyresgisten som idr utan avfallsabonnemang
ska i anmila frival f6r egen rikning. Det ser vi som en ordningsfriga
som skulle kunna bli aktuell exempelvis nir flera avfallsproducenter
delar pd samma utrymmen for sitt avfall eller om situationen uppstir
att det inte dr tydligt frin vem avfallet kommer och en avfalls-
producent omfattas av frival f6r sitt avfall. Det méste vara tydligt
vem som har ansvaret och inte férsvira for fastighetsigaren att
kunna uppritthélla sitt ansvar for ordningen i fastigheten gentemot
alla hyresgister, besokare och avfallshanterare.

En forutsittning for att en avfallsproducenten ska f3 [imna kom-
munalt avfall till nigon annan dn kommunen bor vara att den som
tar hand om avfallet kan visa att avfallet tas om hand av nigon som
innehar erforderliga tillstdnd. Det bér vara tillrickligt att den som
limnar sitt avfall till en entreprendr forsikrar sig om entreprendrens
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avsikt, t.ex. genom information om till vilken behandlingsanliggning
avfallet avses att transporteras. Att avfallsproducenten sjilv trans-
porterar sitt avfall ser vi som en olimplig 16sning med beaktande av
den risk for odnskade effekter av ett frival som det har varnats for.

Ett frival ska kunna omfatta allt avfall eller delar av det. Genom
att frivalet kan avse enbart utvalda fraktioner menar vi att vi 6ppnar
fér innovativa 16sningar med sikte pd den cirkulira ekonomin. Mark-
naden &ppnar sig for specialiserade dtervinnare som pd sd sitt ska f3
tillfille att himta utvalda fraktioner och frin dem &tervinna virde-
fulla dmnen och material.

Ett frival bor inte omgirdas med krav p& nirmare angivna forut-
sittningar eller kriterier for verksamheterna att kunna vilja frival.
Den verksamhetsutévare som vill begagna sig av méjligheten till
frival ska kunna vilja detta utan att belasta den kommunala forvalt-
ningen med en omstindlig och kostnadskrivande férhandsprévning.
En sdan ordning skulle tynga systemet och kunna ge till resultat att
olika praxis skapas hos skilda kommuner och si sminingom 6ver-
klaganden och domstolsprévningar. Det ricker med en skriftlig
bekriftelse frdn kommunen att man tagit emot anmilan och
registrerat den. En sidan bekriftelse behdver innehilla en erinran att
vid hindelse av misskotsel av hanteringen av avfallet kan tillsyns-
myndigheten foreligga avfallsabonnenten att 3tergd till den kom-
munala ordningen f6r himtning och omhindertagande av avfallet.
Det sker genom ett ordinirt forvaltningsrittsligt férfarande.

Att avfallet omhindertas 1 enlighet med entreprendrens avsikt
bér kunna kontrolleras inom ramen {6r den ordinarie tillsynen éver
avfallshanterarna. Vi noterar i sammanhanget att regeringen foreslar
en satsning 1 budgetpropositionen for 2021 pd 6kad tillsyn och
miljoévervakning och att regeringen genom uppdrag i februari 2021
till Naturvdrdsverket och andra myndigheter aviserat stirkta insatser
mot brottslighet inom avfallsomridet.

Om en entreprendr inte héller méttet, bor det kunna liggas till
grund fér antagandet att det inte lingre finns férutsittningar for
verksamhetsutdvare att limna kommunalt avfall till den entrepre-
néren. Kommunen bor d& kunna, 1 stillet f6r att terta hanteringen
av avfallet, foreligga verksamhetsutdvaren att upphéra med att
limna sitt avfall till den entreprenéren. Om verksamhetsutévaren dd
inte viljer att i stillet limna sitt avfall till ndgon annan som hanterar
avfallet pd limpligt sitt, riskerar verksamhetsutévaren att man inte
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lingre kan anse att forutsittningarna for att fa limna avfallet till
ndgon annan in kommunen ir uppfyllda. Som nimnt méste tillsyns-
myndigheten kunna 3terkalla en registrering om frival.

For de privata entreprendrerna giller givetvis avfallshierarkin pd
samma sitt som for de offentliga aktdrerna. Det innebir t.ex. att
energidtervinning fir ske endast om det dr limpligare d4n material-
tervinning och att biologisk behandling ska prioriteras fére sddan
forbrinning som innebir energidtervinning. Fér att undvika att
kommunalt avfall limnas till oseriésa entreprenérer bor det krivas
att avfallslimnaren kontrollerar att den som tar emot avfallet om-
fattas av en anmilan eller ett tillstind for hanteringen av avfallet.
Nigon sirskild reglering om detta behovs dock inte, d& en sdan
foreskrift redan finns 1 5 kap 18 § avfallsférordningen (2020:614).

Kommunen bor ha kvar ansvaret {6r allt kommunalt avfall som
en verksamhetsutdvare inte aktivt viljer att limna till nigon annan.
Kommunens ensamritt upphor alltsd endast i friga om avfall som en
verksamhetsutdvare aktivt viljer att limna till ndgon annan. Mgjlig-
heten att anlita ndgon annan in kommunen bér ocksé gilla kom-
munalt avfall som uppkommer 1 yrkesmissiga verksamheter som
institutioner f6r vard eller tillsyn, detta f6r att 8stadkomma samord-
ningsvinster och regelférenkling. Mojligheten att anlita ndgon annan
in kommunen bér dock inte gilla kommunalt avfall som upp-
kommer 1 privatbostider eller 1 samband med verksamheter som
bedrivs i sddana privatbostider. Det finns, s vitt vi ser det, fi sam-
ordningsvinster med att l3ta sidant kommunalt avfall limnas till
annan in kommunens utférare. Dessutom kan det 1 fall dir en
yrkesmissig verksamhet bedrivs i hemmet vara svirt att dra grinsen
mellan kommunalt avfall frdn den yrkesmissiga verksamheten och
annat kommunalt avfall. Ndgra f6érindringar 1 vrigt sker inte i friga
om kommunernas ansvar eller kompetens.

Om en avfallsproducent vill tergd till att kommunen tar hand om
avfallet, ska detta anmilas for registrering hos kommunen som har
sex manader pd sig att inordna verksamheten i den kommunala ord-
ningen. Detta ska framgg av avfallsférordningen. Tiden ir vald for
att en ordnad 6vergdng ska kunna ske.

Anmilan om registrering f6r frival ska alltsd goras till kom-
munen. Det ir kommunen som hanterar kommunalt avfall och det
ir dir den lokala kinnedomen och i minga fall kunskapen om verk-
samheterna finns. Samtidigt ir det en ny ordning som vi foreslar.
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Flera aktorer har lyft frigan om det gir att f till en nationell
registrering i stillet fér att anmilan av registrering ska gi till varje
kommun. Syftet med en nationell modell f6r registrering ir enligt
forslagsstillarna att 4 en forenkling och enhetlig tolkning samt
resurser att utveckla ett digitalt system. Utredningen har ingen
annan uppfattning, men anser att frigan om att férindra ansvaret for
tillsynen av kommunalt avfall ligger utanfér utredningens uppdrag.
I kap. 8 dterkommer vi dock till kompletterande dtgirder som bor
Overvagas.

For att dstadkomma en likartad och fungerande marknad ir det
sdledes viktigt att ndgon lokal praxis inte etableras. Vi anser dirfor
att det vore virdefullt om regeringen gav Naturvirdsverket i upp-
drag att utarbeta rutiner och riktlinjer f6r handliggningen av anmal-
ningar om registrering for frival. Naturvardsverket bér dven utforma
eller tminstone vigleda utformningen av ett digitalt formulir som
kommunerna kan anvinda fér administration av frivalet. En sidan
ordning kan ocks8 framdeles underlitta en utvidgning av det avfalls-
register som finns hos verket och som ir tinkt att succesivt utvidgas
till annat avfall dn farligt avfall.

Det har frén dtervinningsindustriernas sida framforts att det finns
behov av att kunna sekretessbeligga uppgifter som framgir av en
anmilan om frival, dd en anmailan skulle kunna innehélla uppgifter om
affirshemligheter och skada féretaget om uppgifterna blir offentliga.
Vi noterar att sekretess 1 sammanhang som det férevarande i offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400) har knutits till avfallsregistret.
For var del férordar vi att 6ppenhet i storsta mojliga utstrickning om
avfallets ursprung och hur det tas om hand och har svirt att se vilken
skada som skulle kunna uppstd f6r foretagen om en anmilan om
frival blir offentlig.

Den av oss foreslagna ordningen innebir att en del av kommunens
skyldigheter att limna de uppgifter som behdvs f6r statistikindamal
m.m. dvergdr till dem som hanterar avfallet, nigot som féranleder
tlligg 1 7 kap. avfallsférordningen (2020:614). Siledes ska den som
samlar in kommunalt avfall som omfattas av frival senast den 31 mars
varje dr limna uppgifter avseende foregiende kalenderdr till kom-
munen i friga om vem som limnat avfallet, avfallets ssmmansittning,
ursprung och vikt 1 kilo. Vidare ska den som yrkesmissigt behandlar
avfall som omfattas av frival, i enlighet med 7 kap. 7 § 2 avfallsférord-
ningen (2020:614) senast den 31 mars varje r i samlad form limna
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uppgifter avseende féregiende kalenderdr till kommunen med upp-
gifter om — nir avfallet har behandlats — avfallets vikt 1 kilo, den plats
dir avfallet har behandlats, de behandlingsmetoder som har anvints
och slutligen den mingd produkter och material 1 kilo som har
upphort att vara avfall efter att ha férberetts f6r dteranvindning,
materialdtervunnits eller dtervunnits pd annat sitt. Att inte 1 tid
limna foreskrivna uppgifter ska féranleda sanktionsavgift.

7.4 Dispens som alternativ till frival

Forslag: I enlighet med véra direktiv f6resldr vi en utékad dispens-
mojlighet som ett alternativ till frival. Dispensen avser enbart
verksamheter och har som utgingspunkt att verksamhetsutdvaren
ser mojligheter att gagna den cirkulira ekonomin genom att det
aktuella avfallet tas om hand utanfér den stadgade ordningen.
Som skil fér dispensen ska gilla att mingderna avfall minskar
eller hushillningen med rivaror och energi frimjas. Dispensen
bor leda till ett bittre omhindertagande av avfallet 4n vad som
skulle ha skett, om kommunen hade tagit hand om av det.

Skilen for vart forslag: Av véra direktiv framgr att vi ska analysera
och éverviga att utveckla den befintliga dispensmojligheten 1 miljo-
balken. Vira utredningsdirektiv ser en utékad dispens som ett alter-
nativ till frival genom att sl3 fast att ’Kommunens grundansvar for
det ”dirmed jimforliga avfallet” kvarstdr 1 ett system med utdkade
dispenser.”

7.4.1 Dispensmdjligheten i miljobalken

Kommunen fir i det enskilda fallet enligt 15 kap. 25 § 1 miljobalken
ge dispens frn forbudeti 15 kap. 24 § f6rsta stycket, en dispens som
innebir att kommunen kan medge ngon annan in kommunen att
hantera det kommunala avfallet. Férutsittningarna f6r detta ir att
det ska finnas sirskilda skil och att den som ska hantera avfallet kan
gora det pd ett hilso- och miljomaissigt godtagbart sitt. Mot bak-
grund av att kritik har riktats mot hur dispensfrdgan har fungerat,
har vi alltsd fitt 1 uppdrag att se 6ver dispenssystemet som ett alter-
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nativ till frivalet. I detta ligger att utreda om det finns anledning att
inte lingre kriva sirskilda skil, eller pd annat sitt utéka mojlig-
heterna att limna dispens. I vira direktiv stdr att dispensméjligheten
1 53 fall ska utformas s att den ir tydlig, forutsigbar, administrativt
enkel och ger lika villkor f6r verksamheter oavsett 1 vilka kommuner
verksamheten bedrivs och tilligger att vad giller denna l6sning “bor
det 6vervigas om det ska krivas ett miljomissigt lika bra eller bittre
omhindertagande for att bevilja dispens.”

Av motiven till 15 kap. 25 § miljobalken framgdr att dispens-
bestimmelsen behovs av praktiska skil eftersom den planerings-
skyldighet och de planeringsforutsittningar som ges f6r kommunerna
rimligen inte kan omfatta alla de situationer som kan uppstd di
fastighetsinnehavarna vill slippa omfattas av renhéllningsmonopolet,
dvs. de fall d& de anser att deras utnyttjande av fastigheten inte moti-
verar en skyldighet att erligga renhdllningsavgift. Dispensméjligheten
bygger pd tvd forutsittningar, nimligen dels att fastighetsinne-
havaren eller nyttjanderittshavaren sjilv kan ta hand om sitt avfall pd
ett betryggande sitt, dels att det dessutom finns sirskilda skil for
dispens. Aven den omstindigheten att fastigheten utnyttjas i si
begrinsad omfattning att ngot avfall ver huvud taget inte uppstar,
far anses tickas av bestimmelsen.

Regeln, som den fungerar i dag, bygger till dvervigande del p3 att
igare till fritidshus vill slippa att helt eller delvis betala renh&llnings-
avgift enligt taxa oftast beroende pd att fritidshuset inte utnyttjas
eller utnyttjas 1 s& ringa utstrickning att ndgot avfall inte behover
bortskaffas 1 kommunal regi. Miljddomstolarnas tolkning av vad
som utgor sirskilda skil ir mycket sniv med utgdngspunkt i de grun-
der som burit upp ildre renh8llningslagstiftning och den praxis som
vuxit fram genom avgdranden redan av Regeringsritten och sedan dir-
efter av Miljooverdomstolen och sd smaningom av Mark- och miljs-
dverdomstolen. S t.ex. rickte det inte med att hinvisa "till sin milj6-
medvetna livsstil” som uppgavs innebira att endast en ringa mingd
avfall genererades vid nyttjandet av fastigheten (MOD 2001:35).
Miljoéverdomstolen fann att det i malet saknades nirmare utredning
till stod for pdstiendet att endast en s.k. restfraktion uppstod pd
fastigheten och vidare ansdg domstolen att det saknades en redo-
visning av hur férbrinning och kompostering gick till och den
padverkan pd omgivningen som avfallshanteringen kunde medfora.
Dirmed ansig MOD att makarna inte hade visat att avfalls-
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hanteringen kunde ske pd ett sitt som var godtagbart frin hilso-
skydds- och miljovardssynpunkt och deras begiran om undantag
avslogs. Hir lade MOD alltsi en betydande utredningsbérda pd
avfallsinnehavaren.

Av Kommentaren till miljobalken framgar att dispensgivning enligt
15 kap. 25 § miljobalken bor tillimpas frimst 1 friga om fritids-
bebyggelse och enbart om starka skil talar for dispens foreligger.
Overklagade m3l som provats av MOD och dir dispens medgivits
ror genomgdende fritidshus som ir forema3l f6r enstaka bessk per r
eller 1 vart fall besok mycket sillan och d& pi ett sitt som inte gene-
rerar avfall av nimnbar omfattning, framfér allt inte avfall som
kvarblir p4 fastigheten efter besoket. Avgérandena ger klart uttryck
for att beviljade dispenser beror pd sociala hinsynstaganden som ges
en objektiv form, t.ex. att fastighetsinnehavaren pd grund av dlder
och sjukdom saknar méjlighet att 1 nigon utstrickning besoka
fastigheten. Annorlunda blir bedémningen i MOD fér verksamheter
som soker dispens. Dir idr ju omstindigheterna annorlunda. Som
nimnts 1 avsnittet om rittspraxis i avsnitt 7.2.1 beviljades inte dis-
pens frdn den kommunala himtningen av hushéllsavfall f6r ett livs-
medelsproducerande féretag (mal M 7925-12). Nigra sirskilda skl
ansdgs inte foreligga.

7.4.2  Overviaganden for en utokad dispensmojlighet

Vid vira upprepade samrid med féretridare for enskilda verksamheter
som hotell och restaurang och andra beséksniringar liksom nir det
giller avfallsproducenter inom handel och industri har det framgatt
att dispensansdkningar inte dr sirskilt vanliga. Tvirtom har vi fitt
intrycket av att det ir sillan som en ansokan om dispens ges in av
enskilda niringsidkare och dnnu mer sillan som den beviljas. Frin
foretagens sida beddmer man det som ganska utsiktslost att {4 fram-
ging med sin ansdkan sirskilt med beaktande att kvalifikations-
grinsen for dispens enligt miljobalken dr bestimd till att det ska
foreligga “sirskilda skil”. Det har ocksd givits uttryck frin nirings-
livets sida att man oftast upplever ett ointresse frin kommunernas
sida nir det giller frigor om dispenser for enskilda verksamheter.
Vi uppfattar virt uppdrag som si att vi ska foresld en utokad eller
annorlunda dispensmojlighet jimfort med dagens lagstiftning. Enligt
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vir uppfattning har den aktuella bestimmelsen 1 15 kap. 25§ en
gedigen bakgrundshistoria och kan sigas hora samman nirmast med
sddana omstindigheter som fastighetsinnehavararnas méjlighet att
slippa betala renh8llningsavgift f6r sdana fritidsfastigheter som de
sillan eller aldrig besdker och dir behovet av snygghet och ordning inte
kriver regelbunden sophimtning eller dir den lokala renhillnings-
ordningen i Gvrigt sitter upp sirskilda hinder (jmf MOD 2007:24).
Virt uppdrag ir annorlunda och handlar om att utveckla mojlig-
heter till en utékad cirkulir ekonomi. Det ir idén om en 6kad hall-
barhet i virt sitt att ta hand om avfallet som bir fram vira férslag,
alltsd det ror sig om andra bevekelsegrunder for att bevilja dispens
in vad som ir tinkt regleras 1 dag. Vi féreslar dirfor en ytterligare
dispensgrund reserverad foér verksamheter. Det avfallsslag eller den
avfallsfraktion som en niringsidkare séker dispens for ska helt
enkelt pd ett dvergripande sitt syfta till en 6kad hillbarhet, lokalt,
regionalt eller nationellt. Det sagda innebir att en utékad dispens-
mojlighet som den beskrivs 1 virt uppdrag ska regleras skild frin
ovriga dispenser enligt 15 kap. Vi forestiller oss att dispensen ska
sikta mot att minska mingderna avfall eller frimja hushillningen
med rdvaror och energi och redovisa en genomtinkt idé hur detta
ska dstadkommas. Samlat bér en beviljad dispens leda till att avfallet
tas om hand bittre in det forfarande som kommunen kan erbjuda.
Dispensen ska alltsd ses som ett verktyg som ska anvindas for att
dstadkomma en 6kad hillbarhet. I likhet med andra dispenser som
avser en pigdende verksamhet bor dispensen kunna begrinsas 1 tiden.
En sirskild friga har varit vem som ska bevilja dispensen, ska den
beviljas centralt, regionalt eller kommunalt. Som alltid i sddana hir
sammanhang dr det viktigt att forutsittningarna dr tydliga. I friga
om det kommunala avfallet eller hushillsavfallet som det benimndes
tidigare har alltid kommunerna hanterar frigor med anknytning till
det avfallet — dven dispenser. Linsstyrelserna saknar erfarenheter av
att handligga drenden om kommunalt avfall och kan misstinkas,
dtminstone 1 storstadsregionerna, sakna tillrickliga kunskaper om de
lokala forhéllandena. Skulle det bli friga om en central instans 3terstdr
enbart Naturvirdsverket att vilja och férutom vad som anférts
betriffande linsstyrelserna ligger det numera i sakens natur att verket
enbart 1 undantagsfall beslutar i enskilda irenden som rér enstaka
personer. En handliggning av dispensansdkan utanfér kommunen
skulle dessutom innebira en nédvindig remiss till kommunen och
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dirmed foranleda en ovilkommen tidsutdrikt av handliggnings-
tiden. Ingenting hindrar dock att Naturvirdsverket 1 sitt 6ver-
gripande arbete — pd samma sitt som tidigare gillt f6r hushéllsavfall
— utarbetar nirmare riktlinjer {6r beddémningar av dispenser. Vianser
inte 1 friga om dispenser att det ir nédvindigt med nigon sirskild
rapporteringsskyldighet for avfallsproducenterna. Redan av dispens-
ansokan till kommunen kommer mingder och behandlingsmetoder
att framgd och behéver kommunen ytterligare uppgifter kan man pd
ett enkelt sitt begira in uppgifterna frin avfallsproducenten.

7.5 Avgifter — sarskilt om renhallningsavgifter

Bedomning: Det finns inga rittsliga hinder som stoppar en kom-
mun frn att utforma renhéllningstaxan i styrande riktning for att
frimja miljon. Det gir sdledes att anvinda taxan som ett instru-
ment f6r att stimulera till 6kad killsortering. Inte heller utgér den
kommunala likstillighetsprincipen ndgot hinder fér att utforma
taxan med differentierade avgifter nir det foreligger beaktans-
virda skillnader vad avser rorliga kostnader som transport-
strickor inom kommunen.

7.5.1  Skatt eller avgift

Nir foreskrifter om avgifter beslutas och vilket syfte de ska tjina
miste alltid grinsdragningen mellan skatt och avgift beaktas. Skatt
kan karaktiriseras som ett tvingsbidrag till det allmidnna utan direkt
motprestation, medan med avgift vanligen férstds en penning-
prestation som betalas fér en specificerad motprestation frin det
allminna.

Grinsdragningen mellan skatt och avgift har aktualiserats fram-
for allt nir centrala tillsynsmyndigheter enligt férordningar ska 3
finansiera sin verksamhet med avgifter. Ett belysande exempel pd
detta ir rittsfallet RA 1991 ref. 87. Regeringsritten konstaterar dir
att kemikalieavgiften utgdr huvudsakligen for att bekosta samhillets
kemikaliekontroll och att det uppenbarligen ir ett starkt allmint
intresse att en sidan kontroll uppritthills, men att det dven kan ligga
1 de enskilda foretagens intresse att si sker. Eftersom kemikalie-
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avgiften utgdr som en allmin produktavgift utan direkt anknytning
till ndgon motprestation frin Kemikalieinspektionens sida kunde det
enligt Regeringsritten inte anses att “ett specificerat vederlag utgar
for den erlagda penningprestationen”. Kemikalieavgiften kan dir-
med knappast sigas uppfylla avgiftskriteriet. Vid en bedémning med
utgdngspunkt i de forarbeten till regeringsformen som rér grins-
dragningen mellan skatter och avgifter 1 statsrittslig bemirkelse
mdste det dirfor, enligt Regeringsritten, visserligen starkt ifriga-
sittas om kemikalieavgiften ir att betrakta som en avgift. Emellertid
tog Regeringsritten sikte pd att det saknades uttryckliga foreskrifter
1 regeringsformen om skatte- och avgiftsbegreppens innebord och
foredragande statsrd hade framhallit att grinsen var flytande, varfor
det fanns ett visst utrymme fér en vidare bestimning av det stats-
rittsliga avgiftsbegreppet. Mot bakgrund av detta godtog Regerings-
ritten kemikalieavgiften som en avgift i regeringsformens mening.
I ritesfallet redovisar ocksd Regeringsritten andra fall dir avgifts-
begreppet enligt regeringsformen getts en vidstrickt innebord.

Direfter har Lagridet ocksd bland annat bedémt en foreslagen
allmin fiskevardsavgift (prop. 1994/95:231). I propositionen fram-
holls att avgiftsmedlens anvindning skulle komma de fiskande till
del i form av dtgirder som pa olika sitt befrimjar fiskevirden och
som dirmed skapar goda fiskeméjligheter f6r den enskilde. Lagridet
konstaterade att fiskevirdsavgiften inte kunde hinforas till en sddan
typ av avgift f6r vilken det limnas en direkt motprestation till den
enskilde avgiftsbetalande. Det stod emellertid klart att avgifts-
begreppet sedan linge ansetts kunna inbegripa dven vissa fall dir
vederlaget inte ir individuellt bestimt utan 1 stillet utgodrs av en s.k.
kollektiv motprestation. Lagrddet gjorde bedémningen att fiske-
virdsavgiften, sidan den beskrivits i propositionen, rittsligt kunde
betraktas som en avgift.

7.5.2  Renhallningsavgifter i miljébalken

Renhillningsavgifterna regleras i 27 kap. 4-6 §§ miljobalken. Dir
sigs 1 4 § att kommunen fr meddela foreskrifter om att avgift ska
betalas for insamling, transport och behandling av avfall som utférs
av kommunen eller den som kommunen anlitar. Vidare betalas avgift
for dtgirder som kommunen vidtar i syfte att informera hushdll och
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verksamhetsutdvare om avfallsférebyggande dtgirder sirskilt 1 friga
om kommunalt avfall samt andra dtgirder som kommunen vidtar i
frdga om sddant avfall f6r att underlitta insamling och sortering av
dteranvindbara produkter frin hushill och verksamhetsutdvare.

Av 5§ framgdr att avgiften ska bestimmas till hogst det belopp
som behovs for att ticka nédvindiga kostnader f6r den infrastruktur
som behovs for avfallshantering samt nédvindiga planerings-, kapital-
och driftskostnader f6ér renhdllningen. Avgiften fir tas ut pd ett sddant
sitt att dteranvindning, tervinning eller annan miljdanpassad avfalls-
hantering frimjas.

I 6§ slis det fast att huvudregeln ir att renh8llningsavgiften
bestims genom den taxa som kommunfullmiktige antar. Taxan ska
innehdlla bestimmelser om vem som ir avgiftsskyldig och till vem
avgiften ska betalas.

Av paragrafen framgir siledes efter vilka grunder renhllnings-
avgiften ska beriknas. Sjilvkostnadsprincipen enligt kommunallagen
(2017:725) giller, vilken innebir att kommunen inte fr ta ut hogre
avgifter in som motsvarar kostnaderna fér de tjinster eller nyttig-
heter som den tillhandahiller.

7.5.3 Likstallighetsprincipen

Av 2 kap. 3 § kommunallagen (2017:725) féljer att kommuner och
regioner ska behandla sina kommunmedlemmar lika, om det inte
finns sakliga skil fér annat. Denna s kallade likstillighetsprincipen
innebir 1 huvudsak att kommuninvanarna ska vara likstillda i friga
om sina rittigheter och skyldigheter gentemot kommunen. Av
praxis frén Regeringsritten framgdr emellertid att en kommun kan
sirbehandla vissa medlemmar i férhdllande till andra, om det sker pd
objektiv, saklig grund. Likstillighetsprincipen gir inte lingre in att
kommunmedlemmar 1 samma situation inte fir behandlas olika eller
med andra ord: lika fall ska behandlas lika. I friga om avgifter giller
att samma avgift ska tas ut for samma prestation, om samma om-
stindigheter foreligger. Det betyder samtidigt att utan hinder av lik-
stillighetsprincipen kan en viss differentiering ske, exempelvis for att
uppnd en rittvis kostnadsfordelning. T friga om renhillningsavgifter
ror rittspraxis mestadels forhdllandet mellan fritidshus och perma-
nentboende i kostnadshinseende och d3 nirmast antalet himtnings-

144



SOU 2021:24 Vara dverviganden och forslag

tillfillen och korstrickor. Siledes fir renhillningsavgifter differen-
tieras med hinsyn till fastigheternas beligenhet.” D& kommunal-
lagen inte omfattar féretag pd samma sitt som kommunens med-
lemmar blir méjligheten till differentierad avgift med beaktande av
objektiva omstindigheter dnnu tydligare och hir giller framfor allt
vad som sigs 1 miljobalken. Samtidigt ir mdnga foretag fastighetsigare
varfor allminna kommunalrittsliga grunder foér taxans utformning
giller. Ytterst ir det ju inte en friga om en vinstgivande verksamhet i
traditionell mening.

Som framgar av propositionen till miljobalk (prop. 1997/98:45 II
s.290) hindrar siledes inte likstillighetsprincipen att renhdllnings-
avgiften tas ut pd sddant sitt att dteranvindning, dtervinning och
annan miljéanpassad avfallshantering frimjas och stimuleras bide
for hushill och verksamheter, samt att nédvindiga planeringskost-
nader kan {4 innefattas 1 avgiften. Miljobalken ir alltsd tydlig med att
renhdllningstaxan fir differentieras 1 styrande syfte. Ett typiskt
exempel pd hur man kan differentiera taxan, utan att komma i kon-
flikt med kommunallagen, ir att renhdllningstaxan kan utformas 1
forhillande till hushillens och verksamheternas killsortering.

Genom prop. 2019/20:156 justerades 27 kap. 4 och 5 §§ miljo-
balken for att understryka vad renhéllningsavgifterna fir bekosta i
frdga om den kommunala avfallshanteringen. Siledes understroks i
propositionen att renhdllningsavgiften dven fir ticka nédvindiga
kostnader fér den infrastruktur som behovs for avfallshantering.
I forfattningskommentaren angavs som exempel pé detta (sid. 102)
“ett sopsugningssystem 1 ett tittbebyggt omrdde foér att minska
transportbehovet vid insamling av avfall.” T propositionen angavs
ocksd upplysningsvis, som svar pd ett en oklarhet som pdpekats i
remissomgingen, att i friga om producentansvar ansdg regeringen
att “avgiften bor kunna avse information om férebyggande av avfall
och avfallsférebyggande tgirder f6r produkter som omfattas av
producentansvar”.

En 6vergdng till mojlighet till frival for niringslivet hindrar inte
kommunerna att dven fortsittningsvis erbjuda sina tjinster i friga
om himtning och behandling av kommunalt avfall frin foretagen.
I den utstrickning det kan bli friga om konflikt med annan lagstift-
ning ir det nirmast konkurrenslagstiftningen som d& blir aktuell.

’ Rune Lavin, Den kommunala likstillighetsprincipen i nyare rittspraxis, Forvaltningsrittslig
Tidskrift, hifte 6, 1975.
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I friga om huruvida offentlig verksamheten innebir en otilliten kon-
kurrens giller att det friga om statlig, regional- eller kommunal verk-
samhet, alternativt verksamhet bedriven 1 ett bolag som kontrolleras
av stat, region eller kommun kan verksamheten nimligen falla under
konkurrenslagens regler.

7.6 Konkurrens fran det offentliga
7.6.1 Allmant om offentlig séljverksamhet

Vira forslag ligger inga hinder, om kommunen énskar konkurrera
med den privata sektorn i friga om omhindertagande av kommunalt
avfall frin yrkesmissiga verksamheter.

En vanligt férekommande typ av klagomal till Konkurrensverket
giller vad som uppfattas som snedvridande konkurrens frin den
offentliga sektorn nir denna bedriver "siljverksamhet”. Med ”sil;-
verksamhet” menas att det bedrivs ”verksamhet av ekonomisk eller
kommersiell natur”, eller med andra ord att verksamheten agerar
som ett “foretag”. Nir s8 ir fallet konkurrerar ju offentlig verksam-
het med privata aktdrer pi marknaden.

Frigan om hur mycket verksamhet av mer eller mindre kom-
mersiell natur det offentliga ska dgna sig &t dr 1 grunden av politisk
karaktir. Det finns inte ndgon klar juridisk skiljelinje mellan vad som
typiskt sett dr offentlig verksamhet av allminintresse (*férsvarbar
frin allmin synpunkt”) och nir verksamheten i sjilva verket borde —
eller 1 alla fall skulle kunna — bedrivas av privata aktdrer. Offentlig
nirvaro i en marknad kan leda till att nyetableringar himmas, om en
potentiell niringsidkare avstdr frin att intrida pd marknaden dirfor
att man anser sig inte kunna konkurrera p3 lika villkor.

Mot denna bakgrund inférdes &r 2009 en sirskild bestimmelse 1
3 kap. 27-32 §§ konkurrenslagen. Konkurrensbegrinsande siljverk-
samhet avser konkurrens frin féretag som erhiller sin finansiering
frén det allminna och giller stat, kommun och landsting. Det spelar
ingen roll om verksamheten bedrivs av en kommun eller annan
offentlig enhet eller ett bolag. Det viktiga ir att ”det allminna” har
ett dominerande inflytande 6ver den juridiska personen. Detta kan
ske genom igande eller genom tillskjutande av ekonomiska medel
eller genom kontroll 6ver verksamheten.
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Staten, regionen eller kommunen fir férbjudas att i en siljverk-
samhet som omfattas av 1 kap. 5 § forsta stycket tillimpa ett visst
forfarande, om detta snedvrider, eller ir dgnat att snedvrida, forut-
sittningarna for en effektiv konkurrens pi marknaden, eller him-
mar, eller ir dgnat att himma, férekomsten eller utvecklingen av en
sddan konkurrens. Forbud fir inte meddelas {6r férfaranden som ir
férsvarbara frén allmin synpunkt. En kommun eller en region fir
dven forbjudas att bedriva en viss siljverksamhet 1 fall som avses i
forsta stycket. En sidan verksamhet fir dock inte férbjudas, om den
ir forenlig med lag. Ett férbud giller omedelbart, om nigot annat
inte har bestimts.

Det sagda innebir att olika former av verksamheter som typiskt
utférs av bdde kommuner och andra offentliga organ kriver en
analys av vad de innebir och pd vilket sitt som de kan komma att otill-
borligen konkurrera med privat verksamhet. Utgdngspunkten ir att
det miste rora sig om en verksamhet som konkurrerar med privata
aktorer pd en relevant marknad och dir frigan vicks om det offentliga
utnyttjar sin relativa makt genom att tillhandahélla en offentligt stodd
verksamhet pd den privata marknaden. I rittspraxis och litteratur har
ofta hinvisats till kommuners verksamheter som innebir en kon-
kurrens med féretag: till exempel rérande simhall bowlingbanor o.d.
eller regioner i friga om inom exempelvis tvitteriverksamhet. Till
detta skulle nu alltsd kunna féras sidant som transporter och annan
avfallshantering rérande verksamheters kommunala avfall.

Domstol kan med stéd av 3 kap. 27 § konkurrenslagen férbjuda
staten, kommuner och regioner att silja varor och tjinster pd ett sitt
som begrinsar konkurrensen. Aven uthyrning innefattas. Kom-
muner och regioner kan ocksd férbjudas att helt driva en viss silj-
verksamhet om den begrinsar konkurrensen. En offentlig aktér som
bryter mot ett f{érbud kan bli tvungen att betala vite till staten.

Verksamheten ska vara av ekonomisk eller kommersiell natur
men behéver inte nddvindigtvis vara forenad med krav pd vinst.
I detta avseende finns ingen skiljaktighet mot 6vrig konkurrenslag-
stiftning.

Om verksamheten snedvrider, himmar, paverkar eller ir dgnad
att paverka en effektiv konkurrens for andra féretag dr det friga om
en otilldten siljverksamhet. Olika exempel finns, som kommunala
badanliggningars konkurrens med privata, dir de kommunala akté-
rerna inte har ndgra vinstkrav eller ett annorlunda vinstbegrepp och
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annan mojlighet till finansiering (och kontroll, eftersom kommu-
nerna till exempel ansvarar {6r skolan). Det kan réra sig om inlagring
och arkivhéllning, transporttjinster och andra nyttigheter dir ocksd
privata aktdrer dr verksamma. P4 motsvarande sitt som 1 6vrig kon-
kurrensritt méste den relevanta marknaden avgrinsas och en bedém-
ning av konkurrenspdverkan goras. I de fall dir det saknas kon-
kurrens frin privata aktdrer, exempelvis vid tillhandahillande av
vissa samhilleliga tjinster, dr lagen inte tillimplig.

Exempel frin ett avgérande om ett kommunigt bussbolag
och den rittsliga regleringen i konkurrenshinseende

Som framgdr av 3 kap. 27 § konkurrenslagen fir staten, regioner eller
kommuner inte utféra ”siljverksamhet” som snedvrider, himmar
eller hindrar en effektiv konkurrens pd marknaden — om sidan verk-
samhet inte dr "forsvarbar frin allmin synpunkt”.

Den centrala frigan ir alltsd om en viss "siljverksamhet” ir *for-
svarbar frin allmin synpunkt”. Ett bra exempel pd resonemanget i
detta sammanhang kan sigas réra det kommunaligda bussbolaget
Skelleftebuss. Vid bedémningen av dess verksamhet med s.k.
bestillningstrafik hinvisade Stockholms tingsritt (tingsritten var
fram ull 1 september 2016 domstol for dessa mal; numera ir ritt
domstol Patent- och marknadsdomstolen) till den allminna kom-
petensregeln 1 2 kap. 1 § i ddvarande kommunallagen (1991:900. Av
den framgick att kommuner sjilva far ta hand om angeligenheter av
allmint intresse som har anknytning till kommunens omride eller
dess medlemmar. Tingsritten konstaterade vidare att kommuner —
enligt kommunallagens férarbeten — ska kunna dgna sig &t ”sedvanlig
kommunal affirsverksamhet, sdsom energiférsoérjning och kollektiv-
trafik, men endast i undantagsfall engagera sig pa det egentliga nirings-
livets omrdde”. I fallet med Skelleftebuss bestillningstrafik, en verk-
samhet som bedrevs pd marknadsmaissiga grunder i konkurrens med
privata aktorer, fann tingsritten, att denna verksamhet inte kunde
uppbiras av allminintresse, och inte foll under den kommunala
kompetensen (till skillnad frdn kommunens linjebussverksamhet).

Vid tillimpningen av 3 kap. 27 § konkurrenslagen giller att kon-
kurrenssnedvridningar som underprissittning, att behandla olika
foretag pd olika sitt utan godtagbara skil (diskriminering), eller att
neka ett foretag tillgdng till en strategisk nyttighet, till exempel en viss
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infrastruktur, pd rimliga villkor strider mot konkurrensreglerna. Dessa
snedvridningar kinns igen frdn férbudet mot missbruk av en domi-
nerande stillning i 2 kap. 7 § konkurrenslagen med den avgérande
skillnaden att ingen dominans behovs — det ir uillrickligt att konstatera
att offentlig siljverksamhet ir f6r handen och att den himmar, eller ir
dgnad att himma, férekomsten av effektiv konkurrens.

En niringsidkare som anser att en offentlig aktér begrinsar kon-
kurrensen kan dirfér vinda sig till Konkurrensverket som kan gora
en bedomning av frigan. Om verket beslutar att inte utreda drendet
vidare, finns ocksd mojlighet for den berérda niringsidkaren att
vinda sig direkt till Patent- och marknadsdomstolen och begira att
domstolen ska utfirda ett f6rbud.

Ar den offentliga verksamheten eller férfarandet i friga “myndig-
hetsutévning”? I si fall ir konkurrenslagen inte tillimplig. Detta
medfor att verksamheten inte kan analyseras utifrin konkurrens-
reglerna och offentlig siljverksamhet.

For frigan om saken ror siljverksamhet eller inte saknar det bety-
delse om siljverksamheten ir vinstdrivande eller ej. Siljverksamhet
ir enkel att sl3 fast. G6r man samma sak som mitt ”privata” foretag?
Tar man betalt och hur tar man betalt?

Kan sddan siljverksamhet sigas vara “férsvarbar frén allmin syn-
punkt”? Hir krivs en mer noggrann analys som syftar till att siker-
stilla att verksamheten, iven om den konkurrerar med privat
verksambhet, inte ir s8 viktig att den méste {3 tillhandahillas dven om
villkoren i alla delar inte ir konkurrensmissiga och kanske dven inne-
fattar en subvention. Notera att det inte bara ir reglerna om silj-
verksamhet som spelar roll, i vissa fall kan det dven réra statsstod.

For frigan om siljverksamheten snedvrider konkurrensen pa
marknaden mdste varje fall bedémas pd sina egna meriter. Viktiga
faktorer dr korssubventionering, dvs. att annan verksamhet bekostar
ett ligt pris f6r den tillhandhéllna tjinsten eller produkten, eller att
det rér sig om Sverskottskapacitet som kan avyttras “billigt” efter-
som den redan finns.
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7.6.2  Vad innebar frival i sammanhanget

Ar 2016 utarbetade de nordiska konkurrensmyndigheterna rapporten
Competition in the Waste Management Sector — Preparing for a
Circular Economy. * Den huvudsakliga slutsats som dras i rapporten
ir att det finns ett avsevirt utrymme fér 6kad konkurrens inom
avfallshanteringssektorn i de nordiska linderna. Inférande av mark-
nadslésningar kan skapa méjligheter till nya och innovativa [6sningar
som skulle kunna medféra kostnadsbesparingar, minska resursbristen
och generera en totalt sett 6kad effektivitet inom avfallshanterings-
ydnster. Studier har visat, siger rapporten, att anvindning av upp-
handlingsférfaranden inom avfallshantering kan sinka kostnaderna
avsevirt, sirskilt kostnaden f6r insamling enligt rapporten. Markna-
der gynnar innovation och kommuner som inte frimjar fungerande
marknader riskerar att gd miste om bittre 16nsamhet pd kort sikt och
hindra lingsiktiga vinster f6r samhillet, sisom innovation.

Slutsatserna i rapporten kan 1 évrigt sammanfattas enligt fljande.
Forindringar som kan genomféras pd kort sikt, sisom ¢kad och
bittre anvindning av upphandlingsférfaranden och férbittrad kon-
kurrensneutralitet, kan bidra till att 4stadkomma de férdelar som en
okad konkurrens kan erbjuda. P4 lang sikt kan emellertid ett antal
mer radikala férindringar behévas nir det giller avfallshanterings-
systemens uppbyggnad, t.ex. foér att frimja bittre material3ter-
vinning och 6ka handeln med virdefulla avfallsmaterial. En sidan
omstrukturering kan leda till ett antal svira men nédvindiga kom-
promisser och det ir viktigt att inte bara titta pd de aktuella (eller
snivt definierade) avfallsmarknaderna, utan dven ta hinsyn till den
overgripande effektiviteten och den effekt som ett system har pd
flera angrinsande marknader. Atgirder behéver genomféras med ett
perspektiv som inte bara statiskt har fokus p4 en viss tidpunkt, utan
dven pd ett dynamiske sitt félja utvecklingen med tiden.

Avfallsmarknaden kan beskrivas som en kedja, dir varje link har
betydelse for hela systemets funktion. De tre huvudsakliga stegen 1
avfallsvirdekedjan idr insamling, sortering och behandling. Mark-
nadsvillkoren f6r varje enskilt steg varierar kraftigt, inte bara mellan
olika linder, utan dven pd kommunal niva.

* Report from the Nordic competition authorities (2016). Competition in the waste manage-
ment sector — preparing for a circular economy. www.konkurrensverket.se/globalassets/
publikationer/nordiska/nordic-report-2016_waste-management-sector.pdf
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De val som har gjorts historiskt sett kan ha skapat en infrastruk-
tur baserad pd en affirsmodell som inte stimmer s vil 6verens med
dagens politiska mil att minska mingden avfall. Det kan dirfor vara
nddvindigt att gora storre forindringar av befintlig infrastruktur,
t.ex. for att fringd en affirsmodell dir det centrala konceptet ir att
ju mer avfall som tas emot, desto stdrre blir vinsten.

Fér att 6vervinna eller undvika problem med eller snedvridningar
av konkurrensen kan det enligt den nordiska rapporten vara néd-
vindigt att skaffa sig en ny syn pd dganderitten till avfall. Det kan
dven vara nodvindigt att sikerstilla en enhetlig definition av kom-
munalt avfall. I vissa fall innebir det hir att hitta sdtt att lira sig mer
om marknadsldsningar, 1 andra kan det innebira en strategisk om-
stillning till att anvinda marknadslésningar 1 stérre utstrickning.

P4 avfallshanteringsmarknader verkar problem med konkurrens-
neutraliteten hirrora frin tre killor. For det férsta har kommunerna
flera och ibland motstridiga roller inom avfallshantering. For det
andra har kommunerna ensamritt till visst avfall. For det tredje har
kommunala foretag i vissa fall otillborliga foérdelar jimfért med
privata foretag.

Rapportens rekommendationer’

De nordiska konkurrensmyndigheterna rekommenderar féljande:

e Det bor vara obligatoriskt f6r kommuner att kontinuerligt ut-
virdera sin verksamhet, att dverviga marknadsldsningar, inklusive
upphandling av avfallshanteringstjinster, och att ligga fokus pa
att skapa vilfungerande marknader.

e For att korrekt utvirdera nuvarande verksamhet och bedéma de
mojliga férdelarna miste kommunerna sirredovisa avfallshantering.

e Som ett grundliggande instrument vid anpassning eller indring av
regelverk bor sektorsmyndigheter frimja skapande och uppritt-
hillande av avfallsmarknader. Innovation genom konkurrens kom-
mer att vara nyckeln for att frigdra avfallsresursernas potential.

e Internationell handel som okar effektiviteten boér uppmuntras
och hindren fér handel bér undanréjas.

* Vi dterkommer till frigor som har relevans i detta ssmmanhang i avsnittet som rér konse-
kvensbeskrivningen av vdra forslag i kapitel 10 sirskilt avsnitt 10.5.
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8 Kompletterande atgarder
som bor dvervagas

8.1 Utredningen har identifierat behov
av kompletterande atgarder

Sverige har en tydlig ambition for en cirkulir ekonomi. Det behovs
ménga olika dtgirder f6r att en cirkulir ekonomi ska realiseras.

I den hir utredningen ir det kommunala sjilvstyret en viktig
utgdngspunkt och avfallshanteringen behéver utformas utifrin de
skilda férutsittningar som finns i kommunerna. Det kommunala
sjilvstyret syftar tll att ge minniskor ansvar och inflytande &ver
gemensamma fragor och ger kommunen ett stort handlingsutrymme,
men kommunerna styrs samtidigt av nationella mil och lagstiftning
inte minst inom avfallsomridet.

Inom ramen fér vad kommunerna gemensamt kan dstadkomma
ir det viktigt att de kommunala tillsynsmyndigheterna 1 alla prak-
tiska frigor kan samordna sig for att effektivt kunna utdva tillsyn
och dela information och erfarenheter med varandra. En gemensam
tolkning av reglerna utgoér ocksd grunden for att ge verksamhets-
utdvare forutsigbarhet 1 deras avfallsarbete.

Vi anser att féljande insatser skulle vinna pd att utvecklas pd
central nivd f6r att minska den administrativa bérdan f6r bade verk-
samheterna och fér kommunernas tillsynsmyndigheter:

— Vigleda om hur registrering om frival ska goras. Vilka uppgifter
som ska finnas med och vad som ir en rimlig prestation av kom-
munen, som inom vilken tid anmilande abonnent bor 3 bekriftelse.

— Utforma digitala blanketter och register som kan anvindas for att
gora registreringen och underlitta f6r tillsynsarbetet. Forslag till
rapportering bér tas fram i samverkan med anvindare av verk-

tyget.
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Utreda om rapportering kan ske till det centrala avfallsregistret,
istillet for till varje kommun. Uppgifterna behdvs fér Natur-
virdsverkets rapportering till EU och varje kommun behéver
ocks3 ha tillgdng till uppgifterna fér tillsynsindamal. Var bedém-
ning ir att uppgifterna i ett sddant register bér vara 6ppen data och
att systemet darfér bor ha ett API som kan integreras med andra
system, exempelvis verksamheternas och avfallsinsamlarnas egna
affirssystem.

Genomféra en uppféljning och tillsynsinsats, ett par &r efter in-
forandet, om hur frivalet fungerar. Naturvirdsverket bér sam-
ordna insatsen och vigleda kommunerna och kommunerna kan
pa frivillig basis ansluta och granska de verksamheter som finns i
kommunen.

Genomfora en storre informationskampanj om virdet av att
forebygga avfall och att sortera ut dtervinningsbara fraktioner. En
sddan kampanj kan med foérdel bedrivas nir flera olika avfalls-
reformer trider i1 kraft inom kort.

Regeringen bor ocksd dverviga att pd skilda sitt tydliggora att bade
verksamheter och hushill ska killsortera ett antal utpekade avfalls-
floden med storst virde for en cirkulir ekonomi. Som en ytterligare
dtgird pd den vigen bor kommunerna 6verviga att inféra en avgift i
sina avfallstaxor for de abonnenter som underldter att sortera ut enligt
gillande bestimmelser. Utrymme for kommunerna att genomféra
detta torde redan finnas 1 27 kap. 4 § forsta stycket 3 miljobalken.
Maojligen finns ocksd erfarenheter frin Danmark att inhimta i denna
friga.
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9 Cirkular ekonomi
och miljdeffekter av
utredningens forslag

9.1 Grundlaggande principer for en fungerande
linjar ekonomi galler aven for cirkular ekonomi

Omstillningen till ett mer cirkulirt samhille dr nédvindig fér att
minska resursanvindningen och dirmed begrinsa klimat- och miljs-
paverkan. Omstillningen kriver genomgripande forindringar 1 vart
samhille. Vi har beskrivit mél och strategier som syftar till denna
utveckling 1 kapitel 5 och 1 avsnitt 9.2 beskriver vi ndgra av de dtgirder
och férindringar som nu hiller pd att genomféras eller ska genomféras
inom kort. Regeringen har tagit fram en strategi och en handlingsplan
for cirkulir ekonomi dir viktiga omrdden och dtgirder pekas ut.

I avfallsdirektivet lyfts avfallshierarkin fram som den priori-
teringsordning for lagstiftning och politik som medlemsstaterna ska
ha avseende férbyggande och hantering av avfall. Enligt avfalls-
hierarkin ska avfall alltid f6rst och frimst férebyggas. Forebyggande
tgirder handlar om att

— minska mingden avfall
— minska mingden farliga kemiska dmnen 1 material och produkter

— minska de negativa effekter p minniskors hilsa och miljon som

avfall ger upphov uill.

Genom avfallsférebyggande dtgirder minskas mingden avfall men
framfor allt mingden resurser som gér &t vid produktionen av pro-
dukter. I en studie dir man beriknat hur mycket avfall som bildas i
produktionen genom ett s3 kallat avfallsfotavtryck hade elektroniska
produkter det hogsta avfallsfotavtrycket (kg avfall/ produkt) en
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birbar dator 1200 kg, en mobiltelefon 86 kg och en borrmaskin
52 kg. Ett kilo notkott visade sig vidare generera 4 kg avfall och ett
par bomullsbyxor 25 kg avfall, som exempel. IKEA har undersékt
floden som gr till energidtervinning i dag och konstaterar att cirka
hilften av deras produkter skulle kunna &terbrukas med olika
insatser som att tvitta och reparera. De beriknar att en &ter-
stilld/reparerad IKEA-produkt har halva klimatfotavtrycket mot en
ny produkt.' Fler avfallsférebyggande exempel finns beskrivna i en
rapport frdn RE:Source. ?

Vid férebyggande av avfall kan dven anvindningen av farliga
kemiska iamnen minskas. I Kemikalieinspektionens kartliggningsupp-
drag undersoktes anvindningen av farliga dmnen 1 olika material och i
branscher. Kartliggningen syftade till att hitta farliga imnen som inte
ir begrinsade. Kartliggningen visar att ett stort antal kemiska dmnen,
varav manga har farliga egenskaper, anvindes 1 olika material sdsom
papper och papp, gummi och silikon, samt i plaster.’ I en tidigare
undersékning identifierade Kemikalieinspektionen att drygt
3 500 kemiska dmnen anvinds inom textilproduktion. * Av dessa
hade 368 dmnen sirskilt farliga egenskaper vilket innebir att imnena
exempelvis har egenskaper som paverkar fortplantningen, orsakar
cancer eller inte bryts ned i naturen.

9.1.1 Hinder for en cirkuldr ekonomi

Denna utredning har i uppgift att limna férslag som kan bidra till
cirkulir ekonomi genom att yrkesmaissiga verksamheter fir okade
mojligheter att ta hand om sitt kommunala avfall. EU har beridknat att
overgingen till en utékad cirkulir ekonomi skulle innebira stora
ekonomiska och miljomaissiga férdelar. I ekonomiska termer beriknas
det kunna handla om i storleksordningen 600 miljarder euro och
hundratusentals arbetstillfillen, motsvarande 3,3 procent av den pro-

! Inskickat material till utredningen av experten Ann Christiansson, Svensk Handel. Dnr
Komm?2020/00620/M 2020:05-4

2 RE:Source (2020) Underlag for utveckling av policy fér forebyggande av avfall. Slutrapport
for projekt C480. C480.pdf (ivl.se).

3 Kemikalieinspektionen (2020). Regeringsuppdraget om kartliggning av farliga imnen 2017 — 2020
Slutredovisning. Rapport 3/20.

* Kemikalieinspektionen (2014) Chemicals in textiles — Risks to human health and the environ-
ment Report from a government assignment. Report 6/14.
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duktion som finns inom EU i dag.” Men trots sdvil starka ekono-
miska som miljomissiga skil f6r en mer effektiv resursanvindning
ir utvecklingen lingsam. En slutsats frdn en nyligen publicerad
artikel r att dven hinder som kan verka smé, kan stoppa framvixten
av en cirkulir ekonomi.® Artikeln utgdr frin ekonomisk teori och ir
en sammanstillning och utvirdering av minga forskningsstudier om
hinder for en cirkulir ekonomi. Enligt férfattarna si fungerar en
cirkulir ekonomi pd i princip samma sitt som den traditionella
linjira ekonomin. For att en ekonomi ska fungera s& krivs grund-
liggande krav som idganderitt, tydliga regelverk samt prissignaler
genom konkurrens. Fri etableringsritt och privat dgande gor det
mojligt f6r entreprendrer att erbjuda nya tjinster och mojligheten
for kunder att vilja det pris och de l6sningar som passar dem bist.
Ett tydligt regelverk med krav pd 6ppen information, aktiv tillsyn si
att spelreglerna f6ljs och gemensamma standarder, samt strikta
miljokrav som internaliserar de externa kostnaderna skapar tillsam-
mans en forutsigbar och rittvis spelplan. Om nigon av dessa essen-
tiella delar saknas pd en marknad kan man férvinta sig att den
cirkulira, 1 likhet med den linjira, ekonomin himmas. Hinder f6r en
cirkulir ekonomi kan delas in i féljande omriden:

e institutionella
e marknadsmissiga
e tekniska

e kulturella

Institutionella hinder kan utgéras av monopol, otydliga regler, och
otillricklig tillsyn. Manga foretag har internationella leverantors-
kedjor och d& kan olika regler 1 olika linder utgéra institutionella
hinder. Marknadsmissiga hinder hinger nira samman med de
institutionella, men kan ocks bestd i felaktig prissittning och av-
saknad av ekonomiska incitament. Ett tekniskt hinder ir om pro-
dukter och varor inte ir designade for ldng livslingd, uppgradering
eller materialdtervinning. Andra hinder som har teknisk karaktir ir
exempelvis felaktiga investeringar och brist pa standarder. Avsaknad

>KOM (2020). En ny handlingsplan f6r den cirkulira ekonomin. Fér ett renare och mer
konkurrenskraftigt Europa. COM/2020/98 final.

¢ Grafstrém, J. & Aasma, S. (2020) Review. Breaking circular economy barriers. Journal of
Cleaner Production. Volume 292, 21 January 2021.
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av IT-system, system som ir fordldrade eller som inte dr kompatibla
med andra, som kan anvindas 1 uppfoljning och utvirdering ir
ytterligare ett tekniskt hinder. De kulturella hinder som kan finnas
kan handla om brist pd intresse 1 foretagen och ovilja att samarbeta
mellan olika industrier och féretag.”

I denna utredning har vi konstaterat att ett frival skulle kunna
undanrdja vissa institutionella hinder genom att féretagen fir
dganderitt 6ver sitt avfall och det finns utékad méjlighet for kon-
kurrens som kan gora att foretag kan erbjuda nya tjinster och
anpassa l6sningar for olika kunder. Férlingda producentansvar
bygger pd att den individuella producenten behiller ansvaret av de
resurser de sitter in och om avfall férebyggs eller minskas tillfaller
fordelen producenten. Om producenten tvirtom misslyckas med att
producera varor dir resurserna gir att utnyttja efter att varan blivit
avfall, ska avfallskostnaderna tillfalla producenten, det vill siga for-
orenaren ska betala. I praktiken ir dock m&nga producentansvar ut-
formade med ett kollektivt ansvar och d4 blir dterkopplingen till den
enskilde producenten inte tydlig, vilket leder till en ligre inno-
vationskraft.®” '°

9.1.2 Information behévs f6r en fungerande marknad
och innovation

Det finns fler hinder f6r en fungerande cirkulir ekonomi och som
utredningen belyser. Exempelvis saknas i dag information om av-
fallsmingder, kvalitet och standarder f6r dokumentation och handel.
Avfall m3ste mitas, klassas och spdras pd ett enhetligt och dppet sitt
for att mojliggora enkel informationsspridning sd att efterfrigan och
utbud kan matchas och prissittningen kan fungera.

Ett fritt utbyte av information ir en nédvindighet {6r en funge-
rande marknad och innovation. Skilen fér okad transparens kan
sammanfattas i tre punkter:

7 Grafstrdm, J. & Aasma, S. (2020) Review. Breaking circular economy barriers. Journal of
Cleaner Production. Volume 292, 21 January 2021.

8 Lindhqvist, T. (2000). Extended Producer Responsibility in Cleaner Production: Policy
Principle to Promote Environmental Improvements of Product Systems. IIIEE dissertations
2000:2.

?Milios, L. (2018). Advancing to a Circular Economy: three essential ingredients for a
comprehensive policy mix. Sustain Sci 13, 861-878 (2018).

1 OECD (2016). Extended Producer Responsibility. Updated Guidance for Efficient Waste
Management. OECD Publishing, Paris.
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1. Relevant information om 6verskott och behov av material ir
visentligt for marknadens aktérer vid prissittning.

2. Tillsynsmyndigheterna ges betydligt bittre férutsittningar om
det finns spdrbarhet och sekretessen begrinsas.

3. Medborgare och konsumenter behéver ha tillgdng till information
om olika leverantérer for att kunna vilja det mest effektiva. Till-
ginglig avfallsstatistik skapar ocksd forutsittningar ocksd for andra
initiativ f6r cirkulir ekonomi.

I denna utredning foresldr vi att en &rlig rapporteringsskyldighet om
mingder, ursprung och sammansittning ska rida brist p& den av-
saknad av information som ir ett problem fér att kunna fatta vil-
informerade beslut. For att kunna gora denna rapportering behdver
avfallet mitas och vigas vilket ocksd dr en f6rutsittning for att kunna
forindra och forebygga avfallet. Forskning visar att avfallsmingderna
minskar vid inférandet av en viktbaserad avfallstaxa. Minskningen
beriknas enligt flera olika studier att ligga mellan 20-31 procent."
Andra dtgirder sdsom informationsinsatser som inférdes samtidigt
som den viktbaserade taxan bidrog troligen ocksd fér en del av
minskningen. Det har visat sig att nir hushéllen fir en differentierad
taxa 1 form av en ligre avgift om de sorterar ut matavfallet frin rest-
avfallet har detta gett effekt i form av utékad utsortering."
Naturvérdsverket kan i vigledning till kommunernas miljo-
forvaltningar 1 detalj beskriva hur rapportering och éppenhet om
avfallsflédena ska kunna dstadkommas och att foretag kan begira
sekretess for affirskritiska delar sdsom prissittning. Grunden f6r de
uppgifter som ska finnas 1 anmilningarna om frival och rappor-
teringen ska anvindas dels som underlag fér tillsynen av verksam-
heten. Uppgifterna bér vara publikt dtkomlig i digitalt format for att
samhillet pd féretagsnivd ska kunna se vilka avfallstléden som skapas
och hur olika fraktioner 8tervinns. Detta ir enligt vir uppfattning
uppgifter som bor finnas {or alla avfallsfloden pd sikt. Sverige ir ett
av de mest digitala linderna i virlden, men nir det giller tllging-
lighet till data frén offentlig férvaltning s& placerar sig Sverige nist

" Avfall Sverige 2014. Miljstyrande taxa? En vigledning till viktbaserad avfallstaxa infor
beslut, vid inférande och drift. U2014:05.

12 Avfall Sverige (2020). Miljostyrande avfallstaxor - Anvindning, effekt och goda exempel.
Rapport 2020:28.
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sist 1 en storre studie dver 33 linder. ” Férdelarna med 6ppna data
kan handla om forbittrad effektivitet inom offentlig forvaltning,
ekonomisk tillvixt 1 den privata sektorn och en mer omfattande social
trygghet. Utredningen ser att 6kad digital tillginglighet till infor-
mation om materialfldden och avfallsfloden (som inte ir affirskinsligt
sdsom pris och andra avtalsvillkor) kan bidra i dessa delar.

9.1.3  Otydlighet i ansvarsfragan hindrar utvecklingen

Vad giller lagstiftningen har otydligheten i ansvarsfrigan om hus-
hallsliknande avfall hindrat bide kommuner och foretag att vilja
investera lingsiktigt 1 nya losningar. Vidare visar vira studier, bland
annat frin vira nordiska grannlinder, att om det inte finns tydliga krav
eller incitament pa sortering hindras den cirkulira ekonomin eftersom
de ekonomiska forutsittningarna fér det dnskvirda beteendet kan
saknas. Detta giller dven nir det finns krav men reglerna inte efterféljs
och ullsyn saknas.

En annan viktig férutsittning f6r en cirkulir ekonomi ir stor-
skaliga satsningar p& forskning och utveckling. Kunskap ir en publik
nyttighet som gor det svart for enskilda féretag att skydda pd ett sitt
som motiverar stora investeringar. Samhillet miste dirmed investera
i forskning fér att investeringarna ska ske i en tillricklig omfattning.

9.2 Utvecklingen utan férandring (nollalternativ)

Som tidigare nimnts i denna utredning pagir en rad férindringar pd
avfallsomrddet och aktiviteter bland annat f6r att minska klimat-
utslippen, andra miljérisker och att skapa en cirkulir ekonomi.
Lagstiftningen inom EU och i Sverige ir under férindring. Ménga
andra styrmedel och aktiviteter pigdr som gor det omdjligt att gora
en bra prognos av vad som kommer hinda vid ett s kallat noll-
alternativ, det vill siga om varken frival eller utokad dispens infors.

I samband med corona-pandemin har stora férindringar kunnat
ses 1 avfallsmingderna, bland annat har restaurangavfallet minskat
med 27 procent 1 Goteborgs Stad med anledning av minniskors
minskade antal restaurangbesok. Pandemin ligger en ytterligare

13 OECD (2019) Government at a Glance 2019. www.oecd.org/gov/government-at-a-glance-
22214399.htm. Himtad 20210311.
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osikerhet 6ver utvecklingen framit. Om det gir att begrinsa smitt-
spridningen tror manga att niringslivet kommer {8 en rejil skjuts,
vilket 1 sin tur kan innebidra mer avfall. Samtidigt menar andra att
pandemin innebir méjligheter att gora saker pd nya sitt.

Nedan redogér vi for nigra av de forindringar som ir lite mer
patagliga och som vi tror kan piverka utvecklingen. Under varje
avsnitt gor vi en bedémning om hindelsen kommer leda till 6kade
mojligheter att forebygga avfall eller 6ka materialdtervinningen av
verksamheters kommunala avfall. Symbolerna som anvinds ir

— Positiv utveckling (+)
— Neutral eller osiker utveckling (+/-)

— Negativ utveckling (-)

9.2.1 Betydande regelférandringar som férvantas inom
de ndrmaste 5 aren

Det pigir en rad foérindringar inom svensk och europeisk avfalls-
lagstiftning for att férbittra resurshanteringen med syfte att forebygga
avfall, 6ka dteranvindningen och slutligen kunna nyttja avfallet som en
ravarukilla. I Sverige har en rad anpassningar inférts och fler ir pd
ging for att bland annat inférliva nya krav till fo6ljd av 2018 &rs
revidering av sex EU-direktiv pd avfallsomrddet. En storre for-
indring i svensk lagstiftning genomfordes 1 augusti 2020. Exempel-
vis inférdes hojda dtervinningsmdl for kommunalt avfall och for-
packningar, samt ny en berikningsmetod {6r vad som ska anses vara
dtervunnet material. (+)

Inneborden av begreppet kommunalt avfall

I augusti 2020 inférdes dven det nya begreppet kommunalt avfall i
svensk avfallslagstiftning. Férindringen innebar att begreppet hus-
hallsavfall ersattes med kommunalt avfall. EU-kommissionen har
ocks3 ett vigledningsdokument'* som nyss reviderats fér hur med-

'* European Commission Eurostat (2020) Guidance for the compilation and reporting of data on
municipal waste according to Commission Implementing Decisions 2019/1004/EC and
2019/1885/EC, and the Joint Questionnaire of Eurostat and OECD https://ec.europa.eu/eurostat
/documents/342366/351811/Guidance+on+municipal+waste+data+collection/ Himtad
20210223.
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lemslinderna ska rapportera statistik om kommunalt avfall, som kan
f3 foljdeffekter 1 svensk lagsstiftning. Naturvirdsverket arbetar med
att uppdatera sin vigledning om kommunalt avfall utifrdn EU-kom-
missionens dokument. Enligt den avisering som Naturvardsverket
gjort, kommer betydande férindringar kunna ske vad giller hur man
tolkar avfall frén restauranger, catering och livsmedelsbutiker. Lis mer
om férvintade konsekvenser i kapitel 10. En osiker bedémning, men
en tydlighet skulle férbittra férutsittningarna pd lang sikt. (+/)

Separat insamling och utokat producentansvar

e EU:s ramdirektiv foreskriver nya krav pd separat insamling av
bioavfall (mat-, tridgird- och parkavfall), farligt avfall frdn hus-
hall samt textilavfall. Regeringen har hittills beslutat om att kom-
muner ska tillhandahidlla ett system for separat insamling av
matavfall frdn hushill frdn 1 januari 2024. Motsvarande krav for-
vintas dven inforas f6r verksamheter. (+) Medlemslinderna har
ocksd skyldighet sedan tidigare att inritta separat insamling av
dtminstone pappers-, metall-, plast- och glasavfall.

o Fastighetsnira insamling av forpackningar f6r hushill ska inforas
men nir det ska ske, dr under utredning. Denna férindring kan
ocksd komma att gilla verksamheter. Enligt en finsk forsknings-
rapport kan fastighetsnira insamling 6ka materialdtervinningen
av det kommunala avfallet med 1,9 procent. " (+)

e Nytt producentansvar for textil har utretts och en ny férordning
foreslds trida 1 kraft 1 januari 2022 och boérja tillimpas ar 2024.
(+)

e Oversyn av producentansvarsforordningar for att de ska folja
minimivillkoren 1 avfallsdirektivet senast 5 januari 2023 for att
sikerstilla att produkters producenter bir ekonomiskt ansvar
eller ekonomiskt och organisatoriskt ansvar fér hanteringen av
avfallsledet 1 en produkts livscykel. Regeringen har tillsatt en
utredning for att se 6ver producentansvaret for forpackningar.
Utredningen ska ta fram de f6rslag som behovs for att genomfora
de sirskilda bestimmelserna i EU:s avfallsdirektiv om producent-

!5 Salmenperi, H., Sahimaa, O., och Koutonen, H. (2018): Recycling: guidance instruments,
economic impacts, and feasibility, Ministry of The Environment, Finland.
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ansvar, de s kallade minimikraven fér férpackningar, retursyste-
met for plastflaskor och metallburkar, likemedel, bilar, dick och
eventuellt batterier. (+)

e Regeringen beslutade 1 december 2020 att producentansvar for
returpapper, till exempel tidningar och trycksaker, ska upphéra
fran 1 januari 2022 och att ansvaret liggs pd kommunerna. Osiker
bedémning. (+/-)

e Det har ocksd inférts ett forbud mot att férbrinna separat insamlat
avfall, som samlats in f6r att férberedas for &teranvindning eller
for att materialdtervinnas, med vissa undantag. (+)

Teknisk utveckling — digitalisering

Nigra exempel pd teknisk utveckling, inklusive digitalisering, som
kan pdverka avfallshanteringen:

e nytt rikstickande elektroniskt avfallsregister. Beror pd hur det
utvecklas, osiker bedomning (+/-)

e utredning och utvecklingsstdd plastraffinaderi (+)
o utveckling av andra nya dtervinningsmetoder (+)

o fortsatt utbyggnad av forbrinningskapacitet (-) och rétnings-
kapacitet (+).

Okade méjligheter for tillsynen

Regeringen foresldr dven ny lagstiftning f6r att ge kommuner stérre
mojligheter att ingripa mot bristande avfallshantering.'® (+)

Styrmedel uppstroms och nedstréms

— Utvecklat ekodesigndirektiv. EU-kommissionen har féreslagit
att dtervinningsbarhet ska ingd som ett krav som stills p ett stort
antal produkter (+)

' Ordning och reda pj avfallet www.regeringen.se/490592/contentassets/21397918373f483a
9b1fedfba85da840/promemoria-ordning-och-reda-pa-avfallet.pdf
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— Forbrinningsskatt, stegvis hojning till 125 kr/ton &r 2022 (en
stegvis hdjning frn 75 kronor 1 april 2020), osiker beddmning
(+/-).

Andra initiativ

Det pagir flera utvecklingsinsatser som bdde ir frivilliga och som
stdds av stat och kommun. Kommuner arbetar allt mer med fore-
byggande av avfall, vilket férvintas ha en positiv effekt sirskilt pd
det avfall som kommer frin de offentliga verksamheterna.

Ett annat exempel ir firdplanerna inom Fossilfritt Sverige dir
manga viktiga branscher stillt upp mal som handlar om att utnyttja
befintliga resurser bittre och minska avfallet. Delegationen for
Cirkulir Ekonomi dr en annan aktér som pd kort tid lyckats samla
bide verksamhetsutévare, tillsynsmyndigheter, myndigheter och
bestillare f6r att tillsammans ge rdd till regeringen avseende cirkulir
ckonomi. (+)

9.3 Miljoeffekter vid 6kad atervinning av det
kommunala avfallet

Miljényttan av att teranvinda eller materialdtervinna beror pd hur
mycket resurser och energi som gitt &t vid tillverkningen och vad
som krivs f6r att dter kunna nyttja produkten eller materialet. Vid
tillverkningen forbrukas olika typer av rdmaterial och resurser. En
del av dessa kan vara svdra och energikrivande att extrahera sdsom
kritiska rdvaror och metaller.”” Férutom utslipp av klimatgaser vid
tillverkning och transport, anvinds en stor mingd landyta, vatten
och kemikalier. Miljényttan med att dterbruka varor ir stor, det vill
siga, att forlinga produkters livslingd. En viktig aspekt dr inte minst
de stora avfallsmingder som genereras vid tillverkningen '

Under de senaste decennierna har ett framgingsriket skifte 1
avfallsbehandlingsmetoderna skett i Sverige. Sverige ir ett av de
linder med ligst andel deponering av det kommunala avfallet. Vid
skiftet att g ifrdn deponeringen byggde kommunerna ut avfalls-

"7 SGU Kritiska rdvaror (sgu.se).
'8 Laurenti, R. & Stenmarck A. (2015) Produkters totala avfall - en studie om avfallsfotavtryck
och klimatkostnad. Populirvetenskaplig rapport frin IVL nr B 2444.
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forbrinningskapaciteten. Forbrinning av avfall 1 ett kontrollerat
system ger flera fordelar genom att samtidigt som avfallet reduceras
kan ménga av de organiska féroreningarna destrueras, metaller kan
utvinnas, samt energi och virme tas till vara. Avfallsférbrinning inne-
bir samtidigt en stor killa till luftutslipp, bland annat oavsiktligt
bildade dioxiner."” Genom att konstruera bittre reningsanliggningar
och optimera férbrinningen har utslippen kunnat minskas.”® Energi-
dtervinningen 1 Sverige (varav kommunalt avfall utgér cirka 20 pro-
cent) resulterar 1 cirka 1 miljon ton slaggrus och 0,3 miljoner ton
flygaska. *! Svensk virmekraftindustri har en hég verkningsgrad och
vid sidan av att leverera virme till fjirrvirmenitverket s omvandlas
30-50 procent av energin till el, vilket motsvarar 9 procent av den
producerade elen 1 Sverige. Andra linder 1 Europa som saknar mot-
svarande infrastruktur exporterar avfall till svenska anliggningar. *
Genom importen av avfall till svenska virmekraftverk minskar
koldioxidutslippen jimfort med deponering och det ir ocksd en
ekonomiskt 16nsam affir.”’

Den 6kade resursférbrukningen och -sloseriet 1 virlden innebir
dkande risker f6r minniska och miljé. Den ohdllbara resurshante-
ringen kan kopplas till en rad miljs- och hilsoproblem, sdsom global
uppvirmning genom utslipp av vixthusgaser, féroreningar i vatten,
mark och luft samt exploatering och utarmning av den biologiska
méngfalden. Medvetenheten kring en hillbar resursanvindning
vixer och dirmed insikten att material miste anvindas mer cirkulirt,
1 giftfria och resurseffektiva kretslopp. Det kriver att de varor och
produkter som produceras ir utvecklade f6r en cirkulir anvindning,
s& att produkten klarar att anvindas linge, kan lagas, uppgraderas
och slutligen materialitervinnas. Materialen behover vara sikra att
anvindas utan risker f6r minniskor och miljé. Lagstiftningen och
regelverket m3ste mojliggdra och driva pd héllbara cirkulira affirs-
modeller dir producenterna tar ansvar {6r hela livscykeln.

! Naturvirdsverket (2019). Luftstatistik - Utslipp av dioxin till luft - Naturvirdsverket
(naturvardsverket.se).

20 Avfall Sverige (2017) Dioxin och avfallsférbrinning. Rapport 2017:24.

! Enligt Expertgruppen fér Cirkulir Anliggningsindustri 2020.

22 Energiforetagen (2021).

* Waste Refinery (2013) Import av avfall till energidtervinning i Sverige. Projektnummer WR-35.
Ar: 2013.
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Klimateffekter vid 6kad materialitervinning

Det finns méjlighet att bespara omfattande utslipp av vixthusgaser
om verksamheterna sorterar ut sitt avfall 1 olika fraktioner i stillet
for att slinga det 1 det kommunala restavfallet nir de olika frak-
tionerna tervinns istillet for att férbrinnas. Det visar en analys som
IVL utfért it utredningen, se bilaga 5.** En stor del av det som ter-
finns 1 restavfallet bestdr av férpackningar som omfattas av pro-
ducentansvar och utsorteringskrav.

Atervinningen av olika avfallsfraktioner paverkar utslippen av
vixthusgaser 1 olika grad. Berikningarna redovisas i1 form av &ter-
vinningsklimatpotential som ir ett mitt f6r att kunna jimfora olika
fraktioner.” Nir berikningar gérs med antagande om att materialet
ersitter den troliga produkt som annars skulle ha producerats om
inte dtervinningen dgt rum (s.k. netto materialitervinning) ir metall
viktigast att 8tervinna, direfter mjukpapper, returpapper, plast och
plastforpackningar. Pappersforpackningar och glas dr ocks8 klimat-
missigt [dnsamt att dtervinna.

Nir det giller plastférpackningar vet vi att de bestdr av minga
olika plaster, med olika kvaliteter, tillsatser, firg och form som gor
de svira att dtervinna. Vid Svensk Plastitervinning 1 Motala ir i dag
minst 50 procent rejekt, det vill siga sddan plast som inte gir att dter-
vinna och dirfér skickas till energidtervinning. ** Resten tvittas och
sorteras och skickas till itervinning i Europa.” Detta ska alltsi beak-
tas nir man ska anvinda studiens resultat.

Enligt studien har rétning av matavtall en viss positiv klimateffekt,
jimfort med om man maéste producera fossilt brinsle 1stillet for
metanet som rdtningen ger. Dessutom anvinds rétrestprodukten som
godsel. Det krivs inget extra processteg for att dtervinna den for EU
kritiska och dndliga resursen fosfor till godningsmedel. Det ir dock
smd skillnader vad giller klimatpdverkan mellan rétning och for-
brinning av matavfall. Sammantaget ir rotning av matavfall ind4 bra

2 IVL (2020) Materialdtervinningens klimatpotential hos olika fraktioner av verksamheters
kommunala avfall. Nr U 6380. December 2020.

2 Atervinningsklimatpotential (AKP) r framriknad som skillnaden mellan utslkipp fran dter-
vinning och avfallsférbrinning inkluderande effekten p& dess producerande el och virme (medel-
mix). Enheten ir koldioxidekvivalenter/kg avfall. Antaget i berikningarna var att den energi som
gir forlorad vid minskad avfallsférbrinning ersitts med biogen, dvs det vanligaste brinslet i
avfallsférbrinningsanliggningar.

% Pers. komm. Rickard Jansson, Svensk Plastitervinning

¥ IVL (2019) Kartldggning av plastavfallsfloden, tervinningsmetoder och marknader: kunskaps-
underlag for ett returraffinaderi. Nr C516.
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ur resurssynpunkt eftersom den ger bdde brinsle i form av metan
och jordforbittringsmedel med den kritiska resursen fosfor, samt att
den inte ger upphov till aska som fér avfallsférbrinning. Om mat-
avfall komposteras bildas till skillnad frin den anaeroba rétnings-
processen, ammoniak (NH;) och lustgas (N,O). Lustgasen ir en
aggressiv vixthusgas som drar ned klimatnyttan under noll. Aven frén
komposteringen fir man ut ett jordférbittringsmedel. I en industriell
kompostering kan processen och dirmed utslippen i hogre grad styras
in vid hemkompostering.

Se en sammanfattning av klimatnyttan av att &tervinna de olika
materialen 1 figur 9.1.

Figur 9.1 Klimatnyttan vid atervinning av olika avfallsfraktioner,
kg COz-ekvivalenter per ton
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Kalla: IVL (2020), Mjukpapper: Essity (2017).

Berikningar gjordes ocksd pd hur linga transporter som kan goras
innan klimatnyttan av 8tervinningen gdr férlorad. Det visade sig att
det gdr att transportera avfallet lingt, flera hundra kilometer for avfall
av metall-, plast-, glas- och pappersférpackningar, liksom av retur-
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papper utan att klimatnyttan férsvinner. Foér matavfallet behdver
strickan vara kortare {or att f en positiv klimateffekt.

9.4 Klimateffekter vid inférande av frival respektive
utékad dispensméjlighet

For att bedoma den mojliga miljdeffekten vid ett inférande av frival
eller en mojlighet till utokad dispens har vi utgdtt frdn potentialen i
de plockanalyser som finns beskrivna i kap 3 frin kontor och
restauranger. Dessa visar att det finns en stor potential att sortera ut
mer av de dtervinningsbara fraktionerna som nu hamnar i restavfallet
och foérbrinns. Plockanalyser visar att det kan vara s mycket som
80 procent 1 restavfallet som ir felsorterat. Det finns skillnader 1
klimatnytta mellan att 8tervinna olika fraktioner som beskrevs ovan
och om man tittar pa restavfallet frin ett kontor respektive en
restaurang fordelar sig potentialen enligt figur 9.2 och 9.3. Om vi
viktar dessa tvd lika blir den teoretiska besparingen av minskade
vixthusgaser genom att 8tervinna de fraktioner som ir felsorterade
413 kg CO,-ekvivalenter per ton restavfall.

Figur 9.2 Atervinningspotential fran restaurang

Fran plockanalys av restavfall

Restaurang

Avfallsfraktionernas viktandel _ _
Atervinningsklimatpotential (AKP) - _
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W Matavfall, sorterat Matavfall, osorterat

Papper Pappersforpackningar
B Glasférpackningar B Metallférpackningar
B Plast m Ovrigt brannbart

Kélla: Bearbetade data fran Avfall Sverige (2019)%® och IVL (2020).

28 Avfall Sverige (2019) Avfallshantering hos storkék och restauranger. Potential till 6kad kall-
sortering och férebyggande. Rapport 2019:28.
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Figur 9.3 Atervinningspotential fran kontor

Fran plockanalys av restavfall
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Kalla: Bearbetade data fran Ragn-Sells (2013) och IVL (2020).

For att en utdkad sortering ska ske krivs att avfallsproducenten har
starka incitament eftersom avfallshanteringen endast utgér en procent
eller mindre av verksamhetens omsittning. Det ska pdpekas att en
stor andel av det som ingdr i restavfallet ir avfallsfraktioner som om-
fattas av producentansvar och dirmed ska sorteras ut. Eftersom ut-
sorteringen vid frival tydligare kommer kunna kopplas till en kost-
nadsbesparing, har vi antagit att det avfall som 6vergdr till frival i
hogre grad kommer att materialdtervinnas. I Finland gjorde miljs-
myndigheterna en bedémning att graden av dtervinning kan 6ka med
11 procent {ér privata féretag under en femdrs-period om vissa styr-
medel inférdes sdsom viktbaserad taxa och nationell styrning av krav
pd utsortering av fler fraktioner.”” Med utgdngspunkt i Finlands
berikningar riknar vi med att det finns en potential {or att dtervinna
cirka 10 procent av den volym som 6vergér till frival pd fem &rs sikt.
Vi har riknat med att materialdtervinningen 6kar med 2 procent per
ar till och med &r 2027 d4 den ndr 10 procent.

Den ¢kade materialdtervinningen innebir en besparing som kom-
mer av minskad férbrinning vilket har en marginalnytta pd cirka
1 000 kronor per ton.” Besparingen bestdr av minskade kostnader for

?” Ragn-Sells (2013) Plockanalys Vasakronan.

3% Salmenperi, H., Sahimaa, O., och Koutonen, H. (2018): Recycling: guidance instruments,
economic impacts, and feasibility, Ministry of The Environment, Finland.

' Egna berikningar utifrdn IVL (2020) och intervjuer med avfallsproducenter och iter-
vinningsforetag.
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forbrinning och vissa intikter frin 6kad materialdtervinning. Virdet
av detta ir totalt 13 miljoner kronor ir 5. Den férvintade ckade
materialdtervinningen minskar koldioxidutslippen motsvarande
cirka 5300 ton CO0, ir 5 baserat pd en uppskattad genomsnittlig ut-
slippsminskning pa cirka 400 kg CO2 per ton material som dtervinns
1 stillet for att férbrinnas, se sammanfattande tabell 9.1.

Man skulle ocksd kunna géra en samhillsekonomisk berikning av
minskade koldioxidutslipp vilket skulle 6ka virdet av materialdter-
vinningen ytterligare.

Tabell 9.1 Minskade vaxthusgasutslapp vid 6kad utsortering
efter 5 ar (mangd restavfall minskar med 10 procent)

Total Minskad mangd Forvantad Kostnads-
méngd restavfall (-10%) minskning i hesparing
avfall (ton) efter 5 ar (ton))  CO02e (ton) (kr)
Forandring efter 5 &r 130 000 13 000 5300 13000000

Kélla: Egna berakningar.

9.5 Andra miljoeffekter
Miljobrottslighet — illegal hantering av avfall

Under 2020 uppdagades flera allvarliga miljobrott dir verksamheter
anvint mélvakter f6r mottagning av farligt avfall. Avfallet som
hanterats illegalt har bestdtt av verksamhetsavfall 1 form av bygg-
avfall, batterier och elektronikavfall. Tidigare har ocks3 brott kopp-
lat till restaurangavfall uppmirksammats, nir ett foretag 1 strid med
kommunens ensamritt att borttransportera, himtade avfall frin
restauranger 1 Stockholm. Avfallet lagrades 1 6ppna hogar med ritt-
invasion som féljd. Farhdgor om 6kade problem vid ett genomférande
av frival har uppmirksammats av flera aktdrer och sirskilt av kommu-
nernas tillsynsmyndigheter. Vi har varit 1 kontakt med Utvecklings-
centrum hos Aklagarmyndigheten i Géteborg om avfallsrelaterad
brottlighet liksom Polisen Nationella Operativa Avdelning (NOA)
och andra delar av polisverksamheterna. Vi har dven stillt frigor till
védra konsulter 1 de nordiska grannlinderna om hur utvecklingen ser
ut efter det att respektive land har avvecklat det kommunala mono-
polet f6r verksamheternas kommunala avfall. Frin studierna framgér
att vare sig Norge, Danmark eller Finland kan rapportera om 6kade
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problem med illegal dumpning eller annan miljéfarlig hantering av
avfall efter att verksamheter fitt stdrre befogenheter att hantera sitt
kommunala avfall. Problem med illegal dumpning och stélder finns
1 dessa linder men rapporteras i forsta hand handla om elektronik-
avfall och metall. I vira samtal har Polisen 1 Sverige redovisat dagens
problem och limnat tydliga rdd for att stivja kriminell verksamhet
inom miljdomradet. De anser att det behovs utdkad uppsokande till-
syn, avskaffande av sekretess mellan myndigheter och 6kade méjlig-
heter till hemliga tvdngsmedel sdsom avlyssning.

Vid samrdd med H3ll Sverige Rent framkom att organisationen
sedan 2011 haft en mobil-applikation dir privatpersoner kan rappor-
tera in olika typer av nedskripning och forstorelse.” En kategori
heter ”illegal tippning” och totalt finns det cirka 1 000 rapporter 1
denna kategori under de ir mobilapplikationen funnits tillginglig.
Totalt har totalt 9 400 anmilningar gjorts som till stor del handlar
om nedskripning (6 400 anmilningar). Mobilapplikationen héller
just nu pd att uppdateras och Hall Sverige Rent planerarar att mark-
nadsféra den mycket bredare nir den ir klar. Rapporteringen som
gjorts hittills beror mycket pd hur minga som anvinder applikationen
och var de bor. Den kan dirfér inte ge nigon rittvisande bild av situa-
tionen i landet. Nir observationerna i mobil-appen sammanstills ut-
gor illegal tippning av hushillsavfall cirka en femtedel av de rappor-
terade fallen, se figur 9.4. Aven andra kategorier skulle kunna utgéra
kommunalt avfall, men det gir inte att spira mojlig dgare till avfallet.

Utredningens slutsats dr att det inte finns ndgra underlag som
pekar pd att brottsligheten och dumpningen skulle 6ka vid ett frival.
De avfall som utredningen fokuserat pd innehar heller inte s3 stort
virde eller innebir en si stor kostnad att hantera som exempelvis
elektronikavfall. Samtidigt ser vi med allvar pd att miljdmyndigheterna
uttrycker denna oro. Detta utgdr ett av skilen till att vi anser att det
ir viktigt att de som viljer frival har kontrakt med en yrkesmissig
transportdr och att det sker dterrapporteringar om hur avfallet tagits
om hand pd en &rlig basis. Detta bor kunna vara redskap for tillsyns-
myndigheterna i arbetet med att f6lja upp féretag, f6rbygga och upp-
ticka brottslig avfallshantering. Samtidigt noterar vi den satsning mot
att bekidmpa avfallsbrottslighet som regeringen aviserat i februari 2021
genom sitt uppdrag till Naturvirdsverket, polisen, tullen och andra
myndigheter att ta fram konkreta forslag pd dtgirder.

32 Per. Komm. Stefan Hillberg, H3ll Sverige Rent.
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Figur 9.4 Rapporter om illegal tippning

Rapporter i mobilapplikation fran Hall Sverige Rent
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Kélla: Hall Sverige Rent (2021).

9.6 Sammanfattande slutsatser

Sammanfattningsvis kan iven till synes mindre steg att undanréja
marknadsmaissiga hinder och skapa ett tydligare regelverk vara viktiga
for att bidra till de foérbittringar som en cirkulir ekonomi kommer
kunna medféra f6r minniskor och miljon. Det finns vidare stora for-
delar med att hilla avfallsfraktioner s tskilda och ensartade som
mojligt. Renare avfallsfléden utgor en grund for att materialen efter
tervinning ska kunna uppfylla de kvalitetskrav som stills pd nya
produkter. En 6kad utsortering vid killan dr dirfér en nyckel till att
skapa en utdékad och siker materialdtervinning, samtidigt som det
forutsitter att materialen ir utformade f6r att kunna &tervinnas.
Eftersom verksamheternas kommunala avfall ofta uppstar i lunch-
matsalen eller dterfinns i papperskorgar finns alla férutsittningar att
sortera ut s att det nistan inte férekommer ndgot restavfall alls. Nir
det giller matavfall 3terstdr mycket arbete med att férebygga detta
svinn som utgdr ett stort resurssloseri. Det behovs fler foretag som
ser potentialen 1 att plocka ut enskilda fraktioner f6r materialdter-
vinning. Exemplet med att samla in torkpapper som en separat avfalls-
strom foér materialdtervinning ir en av de {3 fraktioner vi hittills sett 1
Sverige, men som kan komma att utvecklas till fler. Genom att syn-
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liggora fler enskilda avfallsstrémmar och genom att mer avfall vigs
finns storre forutsittningar for att férebygga avfall. Vi bedomer att
mojligheten att kunna hélla isir hushéllens restavfall och verksam-
heternas restavfall i sig dr ett miljomissigt argument till att infora ett
frival. T synnerhet giller detta for stérre verksamheter som har
potential att sortera ut stora mingder av olika ensartade avfalls-
fléden, sdsom olika plast- och pappersfraktioner.

Om man sorterar ut fler fraktioner kommer det med stor sanno-
likhet att bli fler transporter, eftersom fler bilar kommer att behdva
kora enskilda fraktioner (transporterna behandlas mer i avsnitt 10.5.4).
Miljobelastningen frn transporter i samhillet behdver generellt mins-
kas, samtidigt visar IVL:s berikningar att transporternas klimatpa-
verkan i detta sammanhang vida understiger nyttan med att kunna
materialitervinna mer.” Vi vill i sammanhanget understryka behovet
av att kunna viga och mita den pdverkan som verksamhetens material-
och avfallsfléde har och att denna information ir offentlig. Sparbarhet
och vikt underlittar dven tillsyn och bidrar till att skapa en funge-
rande marknad. Information om avfallsflodenas mingd och egen-
skaper utgor en grund f6r att kunna fatta kloka beslut pa olika nivder,
vilket i sin tur skapar férutsittningar f6r en 6kad cirkulir ekonomi.

Som nimnts tidigare fir man de allra stérsta miljoetfekterna om
avfall kan undvikas och férebyggas. Méjligheten till frival kan dven
forenkla for cirkulira affirsmodeller dir verksamheter vill limna kom-
munalt avfall i form av férbrukade varor, exempelvis vissa mébler och
husgerad, till andra féretag.

» TVL (2020). Materialtervinningens klimatpotential hos olika fraktioner av verksamheters
kommunala avfall. Nr U6380. December 2020.
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10  Konsekvenser av utredningens
forslag

10.1 Utredningens uppdrag

Syftet med denna utredning ir att foresld limpliga 16sningar som
dkar mojligheterna for yrkesmissiga verksamheter att ta hand om
sitt kommunala avfall med mélet att gynna innovativa cirkulira 18s-
ningar. Uppdraget handlar om kommunalt avfall som inte kommer
frdn hushdll. Se utredningens uppdrag i bilaga 1. Utredningen ska
analysera det forslag till frival som regeringen remitterade 2019 1
promemorian "Genomférande av reviderade EU- direktiv pd avfalls-
omrddet”. En alternativ l6sning som ska utredas ir att ge verksam-
heter utdkade mojligheter att i dispens frin det kommunala avfalls-
monopolet. Enligt direktivet ska utredningen bedéma de ekonomiska
och miljomaissiga konsekvenserna av de forslag som liggs fram. Kon-
sekvenserna av det frivalsférslag som remitterades och forslaget om
utdkad dispens ska analyseras. Under vért arbete har vi kommit fram
till att promemorians férslag om frival faller vil inom ramen for vért
forslag till frival. Dirmed bedémer vi att dven promemorians férslag
om frival ticks in 1 den konsekvensanalys som presenteras i detta
kapitel.

De ekonomiska konsekvenserna beskrivs i detta kapitel och kon-
sekvenserna for miljon i kapitel 9. Slutsatserna frin bida kapitlen
sammanfattas i slutet av detta kapitel.
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10.2 Alternativa forslag for konsekvensanalysen

Konsekvensanalysen utreder féljande alternativa forslag:

1. det s& kallade nollalternativet, dvs. utvecklingen utan regel-
forindring

2. ett forslag till frival

3. ett forslag till utokad dispens.

Detta kapitel sammanfattar framfér allt arbetet med att skatta och
virdera marginaleffekterna av alternativ 2 och 3 relativt alternativ 1.

10.2.1 Frivalsforslagets huvudsakliga innehall

Utredningens forslag innebir en viss justering jimfért med det forslag
till frival som regeringen presenterade 2019, framfor allt gillande tre
punkter:

e den som ansoker om frival ska inneha ett kontrakt med den som
ska utfora avfallshanteringstjinsten

e det ska finnas méjlighet att soka om frival for en fraktion eller for
alla avfallsfraktioner

e rapporteringskraven skirps, s3 att den som samlar in kommunalt
avfall som omfattas av frival senast den 31 mars varje ir ska limna
uppgifter avseende foregdende ar till kommunen i friga om av-
fallets sammansittning, ursprung och vikt i kilogram. Aven den
som behandlar avfallet ska limna uppgifter till kommunen varje
3r senast den 31 mars med uppgifter om behandlat avfall vad
giller vikt, plats, behandlingsmetod och hur mycket som upphort
att vara avfall.

Kommunerna ska alltjimt ha grundansvar f6r kommunalt avfall som
har producerats i eller i samband med yrkesmissig verksamhet, men
verksamheterna ska ges méjlighet att limna kommunernas hantering
och sjilva bestimma 6ver transporter och annan hantering av sitt
avfall. Frivalet foreslds kunna goras utan tidsbegrinsning.
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10.2.2 Dispensforslagets huvudsakliga innehall

Utredningens foresldr dven en utdkad dispens som alternativ till
frivalet. Detta innebir att man ska kunna séka och fi dispens om
mingderna avfall minskar eller hushdllningen med révaror och energi
frimjas. Dispensen ska kunna utnyttjas av verksamheter som sjilva
har en idé hur man vill ordna sin avfallshantering, under en kortare
eller lingre tid.

10.2.3 Utgangspunkter fér analysen och avgransningar

Avfallsmarknaden ir komplex och omfattar minga delmarknader
som 1 sin tur piverkas av omvirldsfaktorer, incitament och struk-
turer inklusive befintlig lagstiftning. Vi har f6r avsikt att skildra vilka
direkta konsekvenser ett inférande av frival kan komma att {8 pd den
del av avfallsmarknaden som 1 dag omfattas av kommunalt avfall frin
verksamheter och dess aktorer inklusive avfallsproducenter, trans-
portdrer och behandlare sdvil som tillstdnds- och tillsynsmyndig-
heter. Vi har dven for avsikt att redovisa indirekta konsekvenser pd
miljo och klimat samt potentialen fér 6kad cirkulir ekonomi och
mnovation.

Enligt god praxis 1 genomférande av konsekvensanalyser har
utredningen ambitionen att skatta marginaleffekterna av frivalet
relativt vad som skulle hint i varje fall, det s& kallade nollalternativet.
I den mén det ir mojligt finns dven en milsittning att virdera dessa
effekter 1 monetira termer utifrdn férvintade samhillsekonomiska
och kostnader och nyttor.

Dir det pd grund av bristande evidens eller alltfér osikra antagan-
den inte ir mojligt att kvantifiera effekter och/eller dess monetira
virde kommer tinkbara effekter och konsekvenser att beskrivas i
kvalitativa termer.

Genomgdende kvantifieras eller virderas inga effekter pd lingre
sikt dn fem dr. Virde utrycks i 16pande priser.
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10.3 Nollalternativet — nulaget och férvantad
utveckling fram till 2027

Fokus fér analysen av nollalternativet har varit att férstd bide nu-
liget och effekterna av eventuella forindringar som kan komma att
paverka verksamheternas kommunala avfall, vad giller inhimtning,
omfattning, organisation och virde inom de nirmsta dren.

Det som giller 1 dag ir att verksamhetsutdvare dr skyldiga att
limna det avfall som definieras som kommunalt avfall tll kom-
munen. Verksamheterna kan séka dispens for att {3 ritt att hantera
avfallet sjilva, men mycket f3 dispenser beviljas. For att £ dispens
krivs sirskilda skil och dispensméjligheten dr dirfér mycket
begrinsad. Det dr nistan inga ansékningar som bedéms upptylla
dessa krav.

Minga storre verksamheter har en privat avfallsinsamlare som
himtar de fraktioner som omfattas av producentansvar och andra
fraktioner som verksamheten sjilv har ansvar f6r sdsom verksam-
hetsavfallet och det farliga avfallet. De fraktioner som kommunen
ansvarar f6r himtas upp genom en annan organisation i kommunens
regi. P4 manga arbetsplatser ir det avfall frén lunchmatsalen, pap-
perskorgar och hygienutrymmen som utgér det kommunala avfallet.
Separat insamling av matavfall har blivit allt vanligare och 235 kom-
muner (81 procent) har infért separat insamling av matavfall frdn verk-
samheter och ofta dven frin delar av hushéllen. ' Frin den 1 januari
2024 kommer det vara ett nationellt krav pd att kommunerna ska till-
handahilla ett system {6r att samla in matavfall frdn hushéllen.

For livsmedelsbutiker och restaurangkék har det under ling tid
pagitt juridiska processer kring vilken del av avfallet som ska riknas
som verksamhetsavfall respektive hushallsliknande avfall. En lingre
beskrivning av detta finns 1 kapitel 7.2.1.

I det restavfall som uppkommer som kommunalt avfall har det
visat sig finnas en stor andel férpacknings- och tidningssavfall, men
dven matavfall som skulle kunna materialdtervinnas 1 stillet for att
som 1 dag g3 till energiutvinning. Ur ett hllbarhetsperspektiv ir det
ett resurssléseri som bland annat orsakar onédiga vixthusgas-
utslipp.

I vira samtal med manga aktdrer under utredningens arbete har
det ocksd framkommit att det dr mycket ovanligt med tillsyn nir det

! Avfall Sverige (2020). Hushsllsavfall i siffror — kommun- och linsstatistik 2019. Rapport 2020:27.
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giller kommunalt avfall. Tillsynsmyndigheternas insatser p4 avfalls-
omridet begrinsas ofta till irenden dir det inkommit klagomal eller
i frdga om farligt avfall. Hur mycket tillsyn som ska bedrivas styrs av
hur kommunen prioriterar mellan sina olika uppdrag och insatser.

En svérighet i arbetet med denna analys har varit att £ fram
robust data om vilka avfallsmiangder olika verksamheter genererar.
Kommunernas branschorganisation inom avfallshantering, Avfall
Sverige, har ett eget statistikregister, Avfall Web, vars syfte ir att ge
stdd till medlemmarna vid verksamhetsplanering, uppféljning och
analys. I brist pd egen datainsamling s anvinder sig Naturvérds-
verket och SCB av den information som finns 1 detta register. Det
finns ingen uppdelning av avfallsstrémmarna mellan hushdll och
verksamheter 1 Avfall Web.

Det pagir ocksd en rad olika utredningar och regelférindringar
som berdr bdde ansvarstérdelning och krav pd killsortering. Flera av
dessa regler f6ljer av reviderad EU-lagstiftning. En sirskild friga ir
hur begreppet kommunalt avfall ska tolkas. Vigledande dokument
frdn EU ir inte firdigstillda, men utkast (oktober 2020) pekar ut
riktningen. I ljuset av att begreppet dndrades frin hushéllsavfall till
kommunalt avfall sd sent som 1augusti 2020 i svensk lagstiftning, har
innu inte vigledande dokument faststillts nationellt. Naturvards-
verket har sagt sig kunna presentera ett férslag under viren 2021.

Den statistik som finns ir framtagen innan begreppet indrades
och giller alltsd hushallsavfall insamlat till och med 2019. Ansvars-
fordelningen ir nira kopplad till begreppet kommunalt avfall 1
svensk lagstiftning och Naturvirdsverkets bedomning ir att for-
indringar 1 klassificeringen av avfallet kan paverkas sirskilt for livs-
medelsbutiker, restaurangkok och cateringverksamhet, jimfért med
vad som gillt f6r hushillsavfall.

Denna konsekvensanalys utgdr ifrdn hur dagens avfallsinsamling
ir organiserad, men gor iven berikningar pd vilka effekter alter-
nativen far utifrdn Naturvirdsverkets aviserade vigledning om kom-
munalt avfall.

I nuliget bedomer vi att den insamlade mingden kommunalt
avfall frin verksamheter frimst bestir av restavfall och matavfall,
totalt motsvarande cirka 490 000 ton. Frin 1 januari 2022 upphor
producentansvaret for returpapper, vilket motsvarar insamlad mingd
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1 Sverige pd 160 000 ton. Om man férdelar 22 procent® av retur-
pappret till verksamheter, handlar det om cirka 35 000 ton som
kommunerna ska samla in, detta utan att ta hinsyn till att den totala
mingden tidningspapper férvintas minska éver iren framit.’

Man kan ocksd i de ekonomiska berikningarna utgd frin de sam-
lade avfallsfldden som kommer frin de verksamheter som berdors.
Detta oavsett vem som har ansvar f6r insamlingen 1 dag, eftersom det
ir de totala avfallsmingderna som kan bli fé6remail fér konkurrens vid
ett frival. De storsta producentansvarsflédena hos verksamheterna ir
pappers- och plastférpackningar som utgér 848 000 ton.*

Om man 1 enlighet med Naturvdrdsverkets aviserade vigledning,
ocksd riknar in livsmedelsbutikernas avfallsmiangder ror det sig om
cirka 300 000 ton restavfall och matavfall som i dag i stor utstrick-
ning hanteras av verksamheterna sjilva, utanfér den kommunala
hanteringen.

10.3.1 Berdrda verksamheter och mangd kommunalt avfall

I analyser om framtidens avfallsgenerering ¢kar mingden av vad
som numera kallas kommunalt avfall.” I samband med pandemin
har en annan karta ritats och minga verksamheter ir hirt drabbade.
Som en {6ljd har dven dessa verksamheters avfallsmingder minskat.
I tabell 10.1 finns statistik fr&n Géteborgs Stad frin dr 2019 och 2020.
Mingden kommunalt avfall frin hushillen 6kade med 6 procent och
mingden kommunalt avfall frén verksamheter minskade med 19 pro-
cent under 2020 jimfért med 2019. De verksamheter som minskade
sitt avfall mest dr restauranger och hotell samt industri. I denna
utredning har vi anvint data frin Goteborgs Stad &r 2019, eftersom
vi antar att den fordelningen mer speglar ett “normaldr”.

2 Fordelningsnyckeln som SCB och Naturvirdsverket anvinder for att allokera insamlad och
behandlad mingd kommunalt avfall mellan hushill (78 procent) och resten till verksamheter
(22 procent).

*> Miljédepartementet (2020). Kommunalt ansvar fér insamling och materialitervinning av
returpapper. Promemoria. M2020/01079/Ke.

* Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
> Se t.ex. Naturvdrdsverket (2020) Att géra mer med mindre. Nationell avfallsplan och avfalls-
forebyggande program 2018-2023. Kap 15 Framtida avfallsprognoser. Rapport 6946.
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Tabell 10.1 Insamlat kommunalt avfall (restavfall + matavfall) insamlat
av Goteborgs Stad ar 2019 respektive 2020, i ton, avrundat

Vikt 2019 Vikt 2020 Forandring

Restaurang & hotell 11 600 8100 -30%
Skola & farskola 4600 4200 -9%
Sjukhus 4500 3900 —14%
Kontor 4000 3300 -17%
Aldreomsorg & gruppboende 3500 3300 —4%
Industri 2400 1 800 =21%
Affar & matbutik 1 800 1600 -10%
Sport & fritid 700 500 =24%
Kommunalt avfall fran

verksamhet 33100 26 700 -19%
Flerbostad 72 600 73 200 2%
Fritidsbostad 100 100 0%
Villa 14 000 15300 4%
Kommunalt avfall fran alla

hushall 86 700 88 600 6%

Kélla: Goteborgs Stad 2020.

10.3.2 Verksamheter med abonnemang for kommunalt avfall

En central friga i analysen har varit att i svar pd hur ménga verk-
samheter som 1 dag producerar kommunalt avfall och som innehar
ett avfallsabonnemang. Det finns 1 dag cirka 1,2 miljoner féretag 1
Sverige. Flertalet av dessa, drygt 96 procent, ir sméforetag med firre
in 10 anstillda, vilket oftast betyder att mingderna kommunalt
avfall som genereras ir begrinsade, med undantag f6r exempelvis
restauranger.

Eftersom det inte finns nigra exakta siffror f6r hur manga verk-
samheter som innehar avfallsabonnemang i Sverige 1 dag, har vi
anvint oss av olika metoder for att skatta antalet avgiftsbelagda fore-
tag per kommun i Sverige. For att kunna gora detta har vi utgdtt frdn
SCB-statistik ¢ver antalet foretag per kommun, uppdelat pd nio
storlekskategorier. Vi har ocksd anvint detaljerad statistik frin
Goteborgs kommun 6ver hur ménga avgiftsbelagda féretag det finns
per storlek. Genom att extrapolera data frin Géteborgs kommun har
vi kunnat skatta att det uppskattningsvis finns cirka 174 000 féretag
1 Sverige som i dag betalar ett abonnemang fér kommunalt avfall.
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Detta utgor i sin tur samtliga foretag 6ver 5 anstillda men enbart en
mindre fraktion av féretag med 1-4 anstillda och inga mikroforetag,
enligt vira berikningar.

For att bedoma effekten av frival pd olika typer av kommuner har
vi valt att anvinda oss av Tillvixtanalys kategorisering. Den bygger
pa befolkningsdensitet och avstind fran storre stider, se fordelning
enligt karta i figur 10.1.

Flest antal avfallsabonnenter finns i Storstadskommuner och Tita
Kommuner nira en storre stad, se tabell 10.2 nedan.

¢ Indelning enligt Tillvixtanalys (2014): Bittre statistik {6r bittre regional- och landsbygds-
politik, Rapport 2014:04. www.tillvaxtanalys.se/download/18.62dd45451715a00666{1f329/1
586366195534/rapport 2014 04 rev1.pdf
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Figur 10.1 Indelning av kommuner i olika kategorier

- Storstadskommuner

- Tita kommuner ndra stdme stad
- Tita kemmuner aviigoet beligna
- Landsbygdskommuner ndra stdme stad
. Landsbygdskommuner avligset beligna

. Landsbygdskommuner mycket avlagset beligna

Kélla: Tillvéxtanalys.”

7 Indelning enligt Tillvixtanalys (2014): Bittre statistik for bittre regional- och landsbygds-
politik, Rapport 2014:04.
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Tabell 10.2 Antal verksamheter med abonnemang for kommunalt avfall
per kommunkategori och antal kommuner per kommunkategori

Siffror avrundade till ndrmaste tusental

Kommuner Antal

ahonnemang
Landshygdskommuner mycket avlagset beldgna 15 2 000
Landsbygdskommuner avl&gset beldgna 45 10 000
Landsbygdskommuner néra en storre stad 70 15000
Téta kommuner avldgset belédgna 28 12 000
Tata kommuner néra en storre stad 103 72 000
Storstadskommuner 29 63 000
Totalt 290 174 000

Kélla: Bearbetad data fran SCB (2020a) och Géteborgs Stad (2020).

10.3.3 Férdelningen av avfallsmangder per kommuntyp

Utifrin data frin Avfall Sverige®, SCB’ och Naturvirdsverket' ir
den skattade totala mingden kommunalt avfall frin verksamheter
cirka 490 000 ton (se beskrivning i kapitel 3, tabell 3.1). Insamlad
mingd hushillsavfall & 2019 som inrapporterats per kommun utgér
grunden, dir 22 procent av det kommunala restavfallet och 25 pro-
cent av matavfallet uppskattas uppstd i verksamheter. Hur mingden
avfall fordelar sig per kommuntyp finns sammanfattat i tabell 10.3.
I vissa landsbygdskommuner dr mingden kommunalt avfall mycket
begrinsad. Notera att vi har utgdtt ifrdn liget 1 dag dd livsmedels-
butikerna 1 hog utstrickning ordnar sin avfallshantering sjilva.
I Goteborg stod avfallsmingden frin livsmedelsbutiker exempelvis
for 1 procent. Livsmedelsbutikernas avfallsmingd ir alltsd inte med-
riknad i tabell 10.3, men vi gér dven berikningar nir dessa mingder
ir medriknade.

8 Avfall Sverige (2020). Hushallsavfall i siffror — kommun- och linsstatistik 2019. Rapport 2020:27.
? SCB (2020a). féretagsregister.

' Naturvirdsverket (2018). Statistikblad Hushallsavfall. http://naturvardsverket.se/upload/
sa-mar-miljon/mark/avfall/statistikblad/hushallsavfall-statistikblad-avfall-200429.pdf
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Tabell 10.3 Maingd insamlat kommunalt avfall fran verksamheter
per kommunkategori, i ton och procent

Tabellen visar dven hur invanarantalet ar férdelat
per kommunkategori

Invénare, Invanare Kommunalt Avfall, i

antal i procent avfall, ton procent

Landshygdskommuner mycket avldgset

belagna 120 000 1 3000 1
Landshygdskommuner avlagset beldgna 600 000 6 23000 5
Landshygdskommuner nara en storre stad 1 010 000 9 34 000 7
Tata kommuner avldgset belagna 720 000 7 34 000 7
Téta kommuner néra en storre stad 4 640 000 44 195 000 40
Storstadskommuner 3560000 33 199 000 41
Totalt 10 650 000 488 000

Kélla: Bearbetad data fran SCB (2020a) Avfall Sverige (2020) och Goteborgs Stad (2020). Med kom-

munalt avfall fran verksamheter ingér hir i kommunerna insamlat brannbart/restavfall och matavfall,
utifran uppgifter fran Avfall Sverige (2020). Fran SCB (2020c) har vi fatt uppgifter om antal invénare
och verksamheter per kommun.

Nir det giller hotell och restauranger har vi fitt ta del av detaljerade
data om var dessa verksamheter ir beligna i landet." Det finns fler
restauranger och hotell per invinare 1 landsbygdskommunerna, men
mingden avfall 6kar diremot med mingden invinare/anstillda.
Antalet som foérvirvsarbetar inom hotell- och restaurangniringen ir
storre 1 stiderna, se tabell 10.4. Omsittningen, antalet besékare och
avfallet dr dirmed storre dir. 2

" Delfi Marknadsinformation (2021). Dnr Komm2020/00620/M 2020:05.

12SCB (2020c) Statistikdatabasen, folkmingd den 1 november 2020 efter region och &r, samt
SCB (2020a) Féretagsregistret, utdrag antal verksamheter och storlek per verksamhet per
kommun.
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Tabell 10.4 Fordelning av restauranger och hotell i Sverige

Restauranger Hotell per  Antal forvarvs-
per 1000 1000 arbetande inom

invanare invanare  restaurang och
hotell per 1 000
invanare
Landsbygdskommuner mycket avl&dgset
belagna 2,0 0,5 13,9
Landsbygdskommuner avldgset beldgna 1,6 0,3 151
Landsbygdskommuner néra en storre stad 1,1 0,2 9,6
Tata kommuner avldgset belagna 1,3 0,2 13,9
Tata kommuner néra en storre stad 1,2 0,1 13,3
Storstadskommuner 1,4 0,1 21,5

Kélla: Delfi Marknadsinformation (2021) och SCB foretagsregister.

10.3.4 Det ekonomiska vardet av nuvarande situation
for svenska kommuner

Ytterligare en viktig parameter att skatta 1 analysen handlar om det
ckonomiska virde som det kommunala avfallet frin verksamheter
har f6r kommunerna 1 dag. Virdet har beriknats utifrin taxor och
avfallsabonnemang. Eftersom kommunernas avfallsinsamling finan-
sieras enligt sjilvkostnadsprincipen ir det rimligt att anta att avfalls-
taxan i stort speglar de kostnader som kommuner har fér att samla
in och behandla avfallet.

Utifrdn information om antalet féretag som debiterats i de olika
taxenivderna 1 Goteborgs kommun har vi skattat virdet av abonne-
mangen enligt verksamheternas storlekskategorier. Abonnemangen
omfattar sex nivder dir den minsta ir abonnemang som understiger
20 000 kronor per verksamhet och ar upp till och med den hégsta
kategorin som omfattar avfallsdebiteringar éver 100 000 kronor per
3r. Denna typ av uppskattningar ir forknippad med stora osiker-
heter och siffrorna bor ses som ungefirliga och det finns risk att det
finns stora skillnader med verkligheten. Utredningen anser dock att
viiavsaknad av statistik och data har nytta av ungefirliga skattningar
for att kunna sitta in férindringen i ett stérre sammanhang.

Utifrdn information om antalet féretag som debiterats i de olika
taxenivierna 1 Goteborgs kommun har vi skattat virdet av abonne-
mang enligt verksamheternas storlekskategorier. Denna information
har i sin tur anvints som en nyckel for att extrapolera virdet av abon-
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nemangen per verksamheters storlekskategori i varje kommun. Sam-
mantaget visar analysen att det totala virdet fér hanteringen av
verksamheternas kommunala avfall 1 dag ir vird cirka 3 miljarder
kronor drligen, se tabell 10.5. I samma tabell redovisas uppdelningen
per kommuntyp. Berikningarna visar att avfallsmarknaden ir storst
1 storstadskommuner och tita kommuner nira en storre stad.

Tabell 10.5 Det skattade virdet pa det kommunala avfallet fran
verksamheter baserat pa den kommunala taxan, avrundat, i kronor

Virde, i kronor

Landsbygdskommuner mycket avliagset beldgna 21100 000
Landsbygdskommuner avldgset beldgna 165300 000
Landsbygdskommuner néra en storre stad 243 400 000
Tata kommuner avlagset beldgna 211700 000
Tata kommuner néra en stérre stad 1297 400 000
Storstadskommuner 1213100 000
Totalt 3152 100 000

Kélla: Egna berdkningar utifran data fran Goteborg (2021), Avfall Sverige (2020), SCB (2020a) och
egna insamlade data.

Av landets 290 kommuner anvinder 197 kommuner helt eller delvis
sig av privata utforare. Detta motsvarar 60 procent av avfallsming-
derna.” Avfallstaxan 1 Sverige varierar beroende pd olika férutsitt-
ningar i olika kommuner. Det finns inte ndgon tydlig statistik som
visar att glesbygdskommuner har hégre taxa jimfért med exempelvis
titorter nira storre stider, se tabell 10.6. Kommuner med privat
utférare har 1 genomsnitt ligre avgift jimfért med kommuner som
samlar in 1 egen regi, med undantag fér landsbygdskommunerna.
Variationen mellan kommunerna ir stor. Olikheter 1 taxor kan bero
pd olika servicegrad som kommunen har {ér sina invinare och foretag,
vilket inte gir att utlisa av statistiken. Landsbygdskommuner som ir
mycket avligset beligna och avligset beligna har i hégre utstrickning
privat utforare (84 procent) dn dvriga kommunkategorier.

1% Avfall Sverige (2020). Hushéllsavfall i siffror — kommun- och ldnsstatistik 2019. Rapport 2020:27.
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Tabell 10.6 Andelen avfall som samlas in via upphandlad privat utférare
respektive i egen regi samt genomsnittlig arskostnad i olika

kommunkategorier
Privat Kommunal Privat Kommunal
utforare regi (kr/ar) utférare, regi,
(kr/ar) i procent i procent
Landsbygdskommuner
mycket avldgset beldgna 1670 1380 84 16
Landsbygdskommuner
avldgset beldgna 1790 1730 84 16
Landsbygdskommuner
ndra en storre stad 1810 1890 69 31
Tata kommuner avldgset
beldgna 1 540 1 800 48 52
Tata kommuner néra en
stérre stad 1540 1770 46 54
Storstadskommuner 1170 1620 73 27
Viktat genomsnitt i
Sverige 1 460 1750 60 40

Killa: Bearbetad data fran Avfall Sverige (2020), SCB (2020a) och egna insamlade data. Arskostnaden
ar viktad efter boendeform i respektive kommun for att spegla det genomsnittliga hushallets kostnad.

Detta gor att landshygdskommunernas kostnadsniva dverdrivs nagot eftersom andelen lagenheter dar

ar mindre.

Totalt finns ett 60-tal avfallsféretag som samlar in kommunalt avfall
1 Sverige. Avfallsinsamlingen domineras av tio féretag som tillsam-
mans samlar in 94 procent av mingden av det kommunala avfallet
fran hushall och verksamheter, dir insamlingen skots av upphandlad
utforare, Flera av foretagen har inriktat verksamheten pd kommuner
med en hog befolkningstithet, se tabell 10.7.
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Tabell 10.7 De storsta avfallsinsamlingsbolagen som &r utforare at kommuner
i dag.

Tabellen visar ocksa i hur manga kommuner de ar aktiva, deras
andel av marknaden, befolkningstatheten i de aktiva kommunerna
och den genomsnittliga taxan

Antal Andel av Befolknings-  Genomsnittlig
kommuner* marknaden i tathet i taxa, viktad
avfallsmangd, kommunerna efter mangd
i procent viktat efter per kommun
mangd och fordelning
av hostads-
typer
Urbaser 28 16,7 2 329 1270
Suez 43 15,7 3000 1350
Nordisk Atervinning 12 56 632 1 580
Ohlssons 26 5,4 153 1700
Ragn-Sells
KommunPartner 21 53 164 1570
Allmiljo 25 4,2 56 1700
Stena Recycling 5 1,3 88 1240
Sandahls 4 0,8 20 1740
Remondis 7 0,6 0 1540
Lundstams i\tervinning 6 0,6 2 1720
Resterande 20 utforare 32 3,8 36 1700
Genomsnitt i kommuner
med privat utforare 197 60,1 211 1460
Genomsnitt i kommuner
med kommunal regi 93 39,9 1144 1620
Hela Sverige 290 100,0 776 1 560

Kalla: Bearbetade data fran Avfall Sverige (2010) och egna insamlade data. Taxorna avser hushallen och ar
viktade utifran respektive boendeform. *Det finns tva eller fler utforare i 9 kommuner.

10.4 Sammanfattning av nollalternativet

Sammantaget ir flera regelindringar nyligen beslutade eller pd ging
att inforas inom avfallsomridet och samtidigt tas en rad frivilliga
initiativ pd omrddet f6r en cirkulir ekonomi. Vi har beskrivit dessa
nirmare 1 avsnitt 9.2 om Cirkulidr ekonomi och miljoeffekter.

Nir stora delar av EU:s reviderade avfallslagstiftning infordes 1
svensk lagstiftning 1 augusti 2020, infordes begreppet kommunalt
avfall som d& ersatte begreppet hushillsavfall. Som tidigare nimnts ir
vigledningar p ging att tas fram inom EU och i Sverige, men det nya
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begreppet har dnnu inte prévats i svensk ritt. Det tidigare begreppet
hushéllsavfall har diremot varit féremal f6r en rad tvister och dom-
stolsavgoranden. Naturvirdsverket bedémer att avfall frin mat-
butiker, catering och restaurangkok kommer att paverkas av det nya
begreppet 1 s4 mén att avfallet dirifrin ska klassas som kommunalt
avfall. Det far betydande konsekvenser for inblandade verksamheter,
1 synnerhet dagligvaruhandeln, som 1dag 1 stor utstrickning ordnat
med egen avfallshantering. Livsmedelsbutikerna som bestdr av fem
storre kedjor som stdr for 93 procent av omsittningen frin dagligvaru-
handeln i Sverige. Vi uppskattar att det handlar om cirka 300 000 ton
avfall, som alltsi kan tillkomma att riknas som kommunalt avfall ut-
dver de 490 000 ton som 1 dag hanteras av kommunerna.

10.5 Konsekvenserna av frival

I foljande avsnitt beskriver vi innehéllet och ullvigagdngssittet for
konsekvensanalysen av férslaget till frival inklusive skattning av
marginaleffekter och resulterande marginalnyttor respektive kostnader.
De killor och metoder som anvints dr ssmmanfattade 1 figur 10.2.

3

Skattat antal abonnenter

per verksamhetsstorlek
och kemmun
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Figur 10.2  Metod i konsekvensanalys

Antalet abonnemang Virdet av avfallsinsamlingen Méngd avfall

Abonnenter Verksamheter er Ver Méangd per leter
per taxa och méngd, uppdelat efter antal per taxa och méngd, uppdelat efter antal Avfall Sverige 2020 uppdelat efter antal
Goteborg 2020 anstallda och Gateborg 2020 anstallda och och fordelning anstdllda och
kommun kommun, Naturvardsverket, kommun,
SCB, 2020a SCB, 2020a 2021 SCB, 2020a
Extrapolering Extrapolering Extrapolering
av data om antal av data om vardet av data om mangd
abonnenter per verksamhet per verksamhet
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10.5.1 Utgangspunkter for skattningen av frivalets
konsekvenser

Utgdngspunkten for det féreslagna frivalet ir att det utgodr en opt-
out modell snarare dn en opt-in modell som i1 Finland. Med andra
ord féresldr vi att det ska vara frivilligt att registrera ett frival, medan
det 1 stort sett dr obligatoriskt for privata verksamheter att ordna
sina avfallstransporter i Finland. Det finns en mojlighet for foretag
att dtergd till kommunens tjinster under vissa férutsittningar. Det
ir dirfor troligt att antalet foretag som Svergdr till frival 1 Sverige
kommer att vara betydligt firre dn i Finland dir 60-80 procent av
avfallsmingderna frin privata verksamheter skéts av privata avfalls-
insamlare." Kommunen ordnar insamlingen 4t de kommunala verk-
samheterna 1 Finland.

En annan faktor som har betydelse ir geografiska forhillanden.
Nir obligatoriskt frival inférdes 1 Finland innebar kombinationen av
smd volymer, liga taxor och linga avstind att cirka en fjirdedel av
kommunerna, framfér allt 1 glesbygd, behévde fortsitta med kom-
munal service. Givet detta f6rvintas ingen mirkbar férindring ske 1
kommunal avfallshantering 1 mycket avligsna och avligsna Lands-
bygdskommuner i Sverige. Vi vet dven frin tidigare studier att
intresset bland privata utférare att erbjuda konkurrenskraftig service
ocksi paverkas av tillgingliga avfallsmingder. "> ¢

Vad giller avfallsproducenter ir det troligt att de kostnader for
anmilan, tillsyn och rapporter som ir kopplade till frivalet medfor
att det kommer vara mest intressant for storre féretag 1 kommuner
med minga aktorer dir okad konkurrens kan innebira en prissink-
ning, dven om andra skil kan ligga till grund {6r att vilja frival. Det
giller framfor allt 1 kommuner med relativt hég befolkningstithet
och dir kommunen bedriver insamlingen i egen regi, alltsd dir in-
samlingen hittills inte konkurrensutsatts."”

Centrala antaganden for berikningar i frivalsalternativet dr att det
frimst dr verksamheter med mer in 50 anstillda i Storstadskom-
muner och Tita kommuner nira en storre stad samt verksamheter
med 6ver 100 anstillda i Tita kommuner avligset beldgna och Lands-

'* Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
!5 Plan&Milje (2020). The Danish Approach to household waste from companies.

' Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
17 Report from the Nordic competition authorities (2016). Competition in the waste manage-
ment sector — preparing for a circular economy.
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bygdskommuner nira en storre stad som kommer vara intresserade
av att anmila frival, se gron markering i tabell 10.8. Detta baserar sig
ocksd pd att verksamheterna behover ha en kritisk avfallsmingd for
att det ska vara l6nsamt att ans6ka om frival och att avfallstaxan
korrelerar med antalet anstillda.

Tabell 10.8 Verksamheter per storlek och kommunkategori for vilka frival
antas kunna vara aktuellt

Antal Antal Antal Antal Antal
anstéllda anstéllda anstéllda anstéllda anstéllda
0-49 50-99 100-199 200-499 500-
Landsbygdskommuner
mycket avldgset
belagna 1600 70 20 10 -
Landsbygdskommuner
avlagset belagna 9400 570 220 70 20
Landsbygdskommuner
néra en storre stad 14 200 840 290 120 40
Tata kommuner
avlagset belagna 10 700 700 250 90 60
Tata kommuner néra
en storre stad 65 000 4 390 1720 660 240
Storstadskommuner 56 300 3720 1680 750 300

Kélla: Egna antaganden baserade pa Ramboll (2021)'%, Plan&Miljo (2021)". | Finland far verksamheter
som har en avfallstaxa p4 mindre an 2000 Euro anvéanda sig av den kommunala tjansten.

Bland dessa kategorier forvintas en storre andel av foretagen vara
intresserade av frival 1 de kommuner dir avfallsinsamlingen sker 1
kommunens regi. Detta baserar sig pa tidigare studier som visat att
mojligheten att pressa priserna ir storre dir insamlingen tidigare
skedde i egen regi.”® Vi antar att privata aktdrer i mycket stérre ut-
strickning dn offentliga kommer att vara intresserade av frival.
Andelen verksamheter som férvintas dvergd till frival presenteras 1
tabell 10.9, baserat pd extrapoleringar frin data frin Finland och
samtal med olika avfallsproducenter.

8 Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
' Plan&Milje (2020). The Danish Approach to household waste from companies.

2 Report from the Nordic competition authorities (2016). Competition in the waste manage-
ment sector — preparing for a circular economy.
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Tabell 10.9 Andelen verksamheter som viljer att 6verga till frival
under de forsta fem aren, uppdelat pa typ av utforare i dag

Insamling i dag 2022 2023 2024 2025 2026

Privat verksamhet Kommunal regi 45% 49% 53% 57% 61%
Offentlig verksamhet Kommunal regi 10% 12% 14% 16% 18%
Privat verksamhet Privat utférare 35% 39% 43% 47% 51%
Offentlig verksamhet Privat utforare 5% 1% 9% 11% 13%

Kalla: Egna antaganden baserade pa Ramboll (2021). | Finland hanteras 60—80 procent av det kom-
munala avfallet av privata verksamheter.

10.5.2 Overgripande effekter av frivalet

Enligt vira berikningar kommer cirka 7 300 verksamheter i Sverige
ha overgitt till frival efter 5 ar (fram till & 2027). Den totala mingden
kommunalt insamlat avfall frin verksamheter som overgir till
privat utférare uppgdr till cirka 130 000 ton till ett virde av cirka
800 miljoner kronor &r 5, se tabell 10.10.

Tabell 10.10 Sammanfattning évergripande effekter pa mangder, virde och
antal abonnenter som overgar till frival under de férsta fem aren

2022 2023 2024 2025 2026

Antal abonnenter 5100 5600 6 200 6700 7 300
Vardet av avfallshanteringen (tkr) 551000 613000 674000 736000 797000
Volymen avfall (ton) 89000 100000 110000 121000 131000

Kélla: Egna berékningar.

10.5.3 Effekter pa den kommunala avfallsinsamlingen

Under de kommande fem iren efter frivalets inférande, mellan 2022
och fram till 2027, kommer enligt vdra berikningar cirka en fjirdedel
av verksamheternas kommunala avfall att vara en del av frivalet.
Kommunernas insamlingsverksamhet minskar med motsvarande
andel. Mingden avfall som overférs till privat insamling beriknas
motsvara ett virde p4 cirka 800 miljoner kronor 1 avfallsabonnemang.

Forindringen kommer i forsta hand ske i féljande fyra kate-
gorierna av kommuner:

— Storstad,

— Tita kommuner nira en stdrre stad,
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— Tita kommuner avligset beligna och

— Landsbygdskommuner nira en storre stad.

Andelen abonnenter motsvarar 4 procent av antalet abonnenter frn
verksamheter och 27 procent av mingden kommunalt avfall frin
verksamheter, se tabell 10.11.

Efter ett inférande av frival férvintas de kommunala avfallsfore-
tagen att anpassa sin verksamhet f6ér att kunna behilla kunderna.
Detta kan goras genom att forindra servicenivd och priser. Enligt
erfarenheter frin Danmark har kundnéjdheten 6kat for de kom-
munala utférarna efter frivalets inférande. *'

Tabell 10.11 Samlad paverkan pa kommunens insamling av kommunalt avfall
fran verksamheter efter 5 ar (2026)

Andel av Andel av Andel av
abonnenterna, vardet, i avfalls-
i procent procent  maéngden, i
procent
Landshygdskommuner mycket avidgset belagna 0
Landsbygdskommuner avl&gset beldgna 0 0
Landsbygdskommuner néra en storre stad -1 -13 -18
Tata kommuner avldgset belagna -2 -14 -19
Tata kommuner néara en storre stad -5 -30 -31
Storstadskommuner -5 -29 -30
Totalt -4 -25 -21

Kélla: Egna berékningar.

Verksamheternas kommunala avfall som samlas in av kommunen
utgor enligt uppskattningar fran flera kommuner cirka 25 procent.
I SCB:s statistik fér forbrinning av hushéllsavfall s riknar man med
att verksamhetsandelen ir 22 procent, vilket di ocksd inkluderar
brinnbart material frin &tervinningscentraler dir hushillens andel
troligtvis dr hogre. I Goteborg ir verksamheternas andel 28 procent
2019, vilket kan bero pi att Géteborg har minga tillresta gister
sirskilt under sommarhalviret.

I tabell 10.12 kan man se avfallsinsamlingens uppskattade om-
sittning i kronor fére frivalet och utvecklingen under de kommande

2 Deloitte & Incentive (2016) Evaluering af de politiske aftaler om organisering af
affaldssektoren.
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fem &ren. Utredningen uppskattar att det sammanlagda virdet av
kommunernas avfallsinsamling av kommunalt avfall frin bide hus-
hall och verksamheter kommer att minska med 7 procent under de
kommande fem &ren.

Tabell 10.12 Avfallshanteringens virde och paverkan pa kommunernas
avfallshantering, TSEK

2021 2022 2023 2024 2025 2026

Uppskattat varde

av hushallens

avfallstaxa 8460000 8460000 8460000 8460000 8460000 8460000
Uppskattat vérde

av verksamheter-

nas avfallstaxa 3150000 2600000 2540000 2480000 2420000 2350000
Uppskattat vardet

av avfallet som

omfattas av frival 0 550000 610000 670000 740000 800000
Potentiell minsk-

ning for kommu-

nens insamling 0% 5% 6% 6% 1% 1%

De uppskattade vardena for hushallens taxa 4r baserade pa genomsnittlig avfallstaxa och fordelningen
av bostadstyper per kommun. De skattade vardena for verksamheternas taxa ar en extrapolering av
data fran Goteborgs Stad.

10.5.4 Paverkan pa transporter

Kommunerna uttrycker oro over dkade antal transporter, okat
buller, tringsel och sikerhetsrisker frdn fler sopbilar i stadsmiljén,
men vad giller antalet transporter finns ingen forskning som visar
att de skulle 6ka om avfallsproducenter med frivalet fir mojligheten
att samordna restavfallet och matavfallet med producentansvars-
fraktioner och sitt 6vriga verksamhetsavfall.

Erfarenheter visar dock att mingden transporter ékar nir man
infor killsortering, vilket observerats vid évergdngen till att samla in
utsorterat matavfall och restavfall i tvi fraktioner. Enligt Ramboll
kommer korturerna for insamling av kommunalt avfall frén hushall
att kunna optimeras med 9 procent vid ett frival nir inte verksam-
heterna ingdr i rutterna. Om allt kommunalt avfall frin verksamheter
skulle dverforas till frival beriknar Ramboll att transportavstinden
kommer 6ka med cirka 14 procent. Nir de riknar pd att hilften av
verksamheternas kommunala avfall skulle 6verforas och hilften vara
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kvar pd hushillens rutter skulle det totala transportbehovet (hushill
och verksamheter) minska med 3 procent.”

Berikningar frin Trafikanalys, se tabell 10.13 visar att trans-
porterna av kommunalt avfall utgér en liten andel (1,2 procent) av
alla transporter. ?Det betyder att de transporter som gérs inom fri-
valet skulle utgéra 0,09 procent™ av transporterna i Sverige.

Flera kommuner har hirda krav p& miljéfordon i upphandlingen
av avfallsinsamling, vilket inte lingre skulle kunna géras vid ett frival.
Samtidigt visar forskning att administrativa styrmedel sdsom ett krav
pd ett visst drivmedel i en upphandling 4r en dyr dtgird, medan eko-
nomiska incitament pd nationell nivd, sdsom utslippsskatt, ir mer
kostnadseffektivt. *

22 Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
» Trafikanalys (2020) Statistik 2020:14 Lastbilstrafik 2019. lastbilstrafik-2019.pdf (trafa.se)
2 Dvs 1,2 procent (Trafikanalys) x 22 procent (andel kommunalt avfall frin verksamheter)
x 27 procent (den andel som férvintas g dver till frival).

» Konkurrensverket (2009). Miljshinsyn i offentlig upphandling. Samhillsekonomisk
effektivitet och konkurrensbegrinsande éverviganden. Uppdragsforskningsrapport 2009:1.
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Tabell 10.13 Tunga transporter i Sverige ar 2020

km, Transport, ton, 1000-tal Mangd,

1000-tal i procent i procent
Styckegods och samlastat
gods 475900 19,1% 37 100 8,4%
Livsmedel och drycker 460 400 18,5% 33600 7,6%
Utrustning for transport av
gods 246 200 9,9% 22 100 5,0%
Virke och andra skogs- och
jordbruksprodukter 183 400 1,4% 53 600 12,1%
Annat avfall och returravara 170 100 6,8% 26 200 5,9%
Massa och pappersvaror 152 200 6,1% 31100 7,0%
Sten, jord och sand 149 600 6,0% 144 700 32,6%
Post och paket 99 800 4,0% 7000 1,6%
Metallvaror exkl. maskiner
och utrustning 85200 3,4% 11 400 2,6%
Andra icke-metalliska
mineraliska produkter 84 700 3,4% 20400 4.6%
Maskiner och instrument 68 000 2,1% 8700 2,0%
Kemikalier och kemiska pro-
dukter 57 600 2,3% 8 800 2,0%
Stenkols- och raffinerade
petroleumprodukter 52 900 2,1% 16 100 3,6%
Transportutrustning 51 300 2,1% 8 600 1,9%
Mébler och andra tillverkade
varor 38 500 1,5% 1600 0,4%
Textil 38 400 1,5% 2100 0,5%
Hushéllsavfall 30 400 1,2% 2 200 0,5%
Flyttgods, fordon for
reparation 19 600 0,8% 2 500 0,6%
Andra varor, €j tidigare
specificerade 13 000 0,5% 3 300 0,7%
Oidentifierbart gods 5800 0,2% 1100 0,2%
Kol, rdolja och naturgas 5500 0,2% 2 000 0,5%
Totalt 2488 400 444 200

Kalla: Trafikanalys (2019), bearbetad.
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10.5.5 Effekter for avfallsproducenter

De mingder och det virde som 6verfors till de privata avfallsleveran-
torerna via frivalet innebir en transferering i storleksordningen
550 miljoner kronor &r 1 som &kar till cirka 800 miljoner kronor 4r 5.

Givet konkurrensutsittningen kommer de privata avfalls-
insamlarna att kunna erbjuda ett ligre pris till avfallsproducenterna.
Vi har i denna analys riknat med en 15 procentig minskning baserat
pa tidigare studier.”® Se 6vriga antaganden i tabell 10.21.

Frivalet innebir att vissa krav stills pd avfallsproducenten. Till
exempel miste producenten anmila om registrering till kommunen.
Kostnaden fér att gora en anmilan uppskattats till cirka 1 000 kronor
(322 kronor per ar utslaget pd 3 3r) 1 lonekostnad f6r verksamheten,
samt en avgift till kommunen p& cirka 2 300 kronor (772 kronor per
ir utslaget pd 3 4r). En anmilan {or registrering skulle dirmed kosta
cirka 3 300 kr. Dirutéver finns krav pd att anvinda sig av en yrkes-
missig avfallsinsamlare. Kostnaden fér upphandling i samband med
frival estimeras till cirka 7 000 kronor (2 327 kronor per ar utslaget
pd 3 &r). Tillsynskostnaden férvintas att uppgd till i genomsnitt
1 600 kronor per 4r. Forsta drets administrativa kostnader per verk-
samhet beriknas totalt dirmed vara cirka 12 000 kronor. Kostnaderna
1 samband med ett frival innebir en viss troskel och vir beddmning
dr diarfor att det 1 férsta hand dr medel- till stérre foretag som kom-
mer att anmila en registrering av frival, dvs verksamheter som har
lite storre avfallsvolymer.

Vi férutsitter att all anmilan och rapportering kommer att ske
digitalt och att utformningen av anmilan kommer att samordnas natio-
nellt for att {3 en enhetlig process och minska parallellt arbete 1 kom-
munerna.

10.5.6 Effekter pa den kommunala tillsynen
och administrationen

Kommunen férvintas ligga en viss, men begrinsad tid, pa att admi-
nistrera anmilan om frival, en kostnad som faktureras avfalls-
producenten som limnat in anmilan. Ingen prévning ska géras men
for att kunna konstatera att anmailan ir komplett innebir viss tids-

¢ Report from the Nordic competition authorities (2016). Competition in the waste manage-
ment sector — preparing for a circular economy.
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dtging. I samband med anmilan férvintas en mycket liten andel av
irendena bli foremal fér tvister.”

Kommunen férvintas dven fd 6kade kostnader fér tillsyn jimfort
med i dag, men tillsynen kommer samtidigt kunna férstirkas genom
att ta ut tillsynsavgifter frdn de verksamheter som anmiler frival.
Tillsynsavgiften faktureras avfallsproducenten och dirmed riknas
den som en 6kad marginalnytta, i form av en intikt motsvarande
9,3 miljoner, se tabell 10.14. T vira berikningar har vi utgitt frin att
tillsyn genomférs pd 17 procent av verksamheterna med frival per &r.**
Kommunen fir en kostnad fo6r administrationen av den &rliga rappor-
teringen frin avfallsinsamlarna och behandlingsanliggningarna. Kost-
naden for detta uppgar till 1,8 miljoner kronor ar 5.

Tabell 10.14 Intékter och kostnads- och nyttoférandringar fér den kommunala
tillsynen, i kronor

Ars
| kronor, avrundat
Tillsyn och anmalningsavgifter 16 750 000
Arlig rapportering -1 840 000
Tvistelosning -50 000
Totalt 14 860 000

Kélla: egna berakningar.

Exempel tillsyn p3 verksamheter i Malmé

For att se vilka effekter frivalet kan innebira for tillsynen har vi
gjort ett rikneexempel som bygger pd Malmo Stads tillsynsplan for
2020-2022.” Vi utgdr frin att tillsynen bedrivs utifrdn prioriterings-
behov lagt till sporadiskt™ och att tillsynen av frival avgiftsfinansieras
till fullo. T vira berikningar har vi utgitt frin en tillsynsfrekvens pd
17 procent av tillsynsobjekten per dr. Vid ligt tillsynsbehov utfors ett

7 MSB (2018): Uppféljning av kommunernas tillstindsprévning och tillsyn enligt LBE for
2017 Sammanstillning av enkitsvar, Dnr 2018-00280. www.msb.se/siteassets/dokument/
amnesomraden/skydd-mot-olyckor-och-farliga-amnen/brandfarligt-och-explosivt/tillsyn/
arsuppfoljning-lbe/arsuppfoljning-lbe-2018.pdf

2 MSB (2018): Uppfdljning av kommunernas tillstdndsprévning och tillsyn enligt LBE fér
2017 Sammanstillning av enkitsvar.

# Malmé Stad, Miljéférvaltningen (2020) bilaga-2-behovsutredning-och-tillsynsplan-2020-2022-
avdelningen-for-miljo-och-halso-skyddpdf (malmo.se).

%% Sveriges Kommuner och Landsting. Kommunala behovsutredningar. En skrift om tillsyns-
behov f6r miljotillsyn och livsmedelskontroll. 7585-600-1.pdf (skr.se).
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tillsynsbesok vart tredje 3r, enligt Sveriges Kommuner och Regioner,
medan vi forvintar oss en ligre frekvens utifrdn hur tillsyns-
frekvensen f6r kommunalt avfall beskrivits vara 1 dag. Vi anser att
det dr rimligt att delar av tillsynsavgiften kan utgora en fast kostnad
varje &r, men riknar pd en timtaxa s som Sveriges Kommuner och
Regioners behovsutredning beskriver att sporadisk tillsyn brukar
finansieras. Den genomsnittliga tillsynskostnaden per frivals-
ansluten skulle d3 bli cirka 1 600 kronor per ir med en timkostnad
pd 1170 kronor per timme. Den 6kade tillsynen av frivalsaktorer
skulle i detta rikneexempel utgéra cirka 2,3 procent av antalet till-
synstimmar i Malmé.

Tillsynsvigledande myndighet kan tillsammans med kommu-
nerna med férdel utarbeta gemensamma riktlinjer om exempelvis
frekvens och timtaxa f6r att {8 ett gemensamt tillvigagingssitt 1 hela
landet.

Tabell 10.15 Exempel tillsyn av frival i Malmo

Rakneexempel Malmé

Antal frivalskunder i Malmé &r 5 340
Tillsynsfrekvens, frival 17%
Antal timmar per drende, frival 8
Antal tillsynstimmar i Malmé, frival 460
Antal tillsynstimmar i Malmé enligt tillsynsplan 19 875
Tillskott av tillsynstimmar 2,3%
Avgiftsfinansiering 100%

Kalla: Egna berakningar, baserat pa underlag fran Malmd behovsutredning och tillsynsplan 2020 och
SKR:s skrift om behovsutredning.

10.5.7 Effekter pa behandlingsanlaggningar

Konsekvenser av den drliga rapporteringen till kommunen som fér-
knippas med frivalet kommer att orsaka en kostnad f6r behandlings-
anliggningarna pd 5,5 miljoner &r 5 fér de 7 300 verksamheter som
overgdtt till frival.

Energidtervinning av avfallet kommer initialt att skétas till stor
del av kommunen, eftersom kommunerna dger huvudparten av dessa
behandlingsanliggningar, se tabell 10.19. Behandlingskostnaden stdr
for 14-61 procent beroende pd hur avfallshanteringen organiseras, se
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tabell 10.16°" och tabell 10.17%. Erfarenheter frdn Finland visar att
en stor del av avfallsférbrinningen sker hos kommunala bolag och
att fa privata féretag investerat i férbrinningskapacitet.”” Behandling
av matavfall (mestadels rétning) kommer fortsittningsvis att ske hos
de redan etablerade aktérerna som ir bde privat- och kommunal-
igda, se tabell 10.19. Fler insamlare av restavfall och matavfall kom-
mer att stirka behandlingsanliggningarnas stillning p marknaden.

Tabell 10.16 Fordelning av kostnader for avfallshantering for kommunernas
hantering av hushallsavfall 2019

Del i avfallshanteringen Kostnad, i procent

Behandling inklusive fjarrtransport 14
Administration och &tervinningscentraler 46
Ovriga kostnader 6
Insamlingskostnad 34

Kélla: Avfall Sverige (2020).

Tabell 10.17 Fordelning av kostnader fér avfallshantering

Avfallshanteringens verksamhet Andel av det totala priset, i procent
Insamling 33-48
Vidaretransport 3-5
Behandling 45-61

Kélla: Ramboll (2021).

10.5.8 Effekter pa materialatervinning

Det finns potential fér att 6ka utsorteringen av avfall, framfor allt av
papper och plast. Se vidare utveckling och berikningar i avsnitt 9.3-9.4
om miljeffekter.

Sammanfattningsvis beriknas en kostnadsmotiverad 6kning av
materialitervinningen minska koldioxidutslippen motsvarande cirka
5 300 ton CO0,-ekvivalenter &r 5, se berikning i kapitel 9.4. Beroende
pd mindre mingd till férbrinning och en viss intikt frin material-
dtervinning sd berdknar vi att man kan spara cirka 1 000 kronor/ton

’! Avfall Sverige (2020). Hushllsavfall i siffror — kommun- och linsstatistik 2019. Rapport 2020:27.
32 Ramboll (2021) Studie om konsekvenser vid hantering av verksamheters kommunala avfall.
33 Ecolabel Partnership AB, The Finnish approach to municipal solid waste from other sources

than households.
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avfall. Det totala virdet motsvarar en besparing pd 13 miljoner
kronor ar 5. Se tabell 10.18.

Tabell 10.18 Effekter och nyttor av 6kad materialatervinning, avrundat

Avfallsméngd under frival, ton 130 000
10 procent minskad avfallsméngd genom kallsortering, ton 13000
Minskad klimatpaverkan, ton CO2e 5300
Besparingar, kr 13 000 000

Avfall utgér cirka 22 procent av brinslet till virme- och elproduktion
1 férbrinningsanliggningarna, se figur 10.3. ** Verksamheternas andel
ir cirka 22 procent av det kommunala avfallet och av det beriknas
cirka en fjirdedel (27 procent) av avfallet g8 6ver till frival. Den andel
av brinslet som potentiellt skulle férsvinna i samband med frivalet
skulle dirmed utgéra cirka 0,5 procent® av brinslemixen till forbrin-
ningsanliggningarna. Frivalets avfall kommer dock dven 1 fortsitt-
ningen i stor utstrickning g3 till den kommunigda energidtervinningen,
se fordelning av dgande 1 behandlingsanliggningar, tabell 10.19.

Om materialitervinningen 6kar kommer avfallet att ersittas av
andra brinslen for att fylla virme- och elbehovet. Som konstateras i
kapitel 3.3.1 tar svenska anliggningar dven emot restavfall frin
linder som saknar forbrinningskapacitet.

10.5.9 Nya uppgifter for Naturvardsverket

Naturvirdsverket fir en ny uppgift i att vigleda om frivalet. Verket
kan med férdel ta fram nationella riktlinjer f6r hur anmilningar om
frival, rapportering och tillsyn ska bedrivas, f6r att i en nationell
samordning och undvika parallellt arbete 1 kommunerna. Utred-
ningen utgdr frin att nationellt enhetliga digitala l6sningar for
anmilan och rapportering kan spara mycket tid f6r bide kommuner
och verksamheter, och vi ser digitala 16sningar och utékad infor-
mation som viktiga forutsittningar f6r att frivalet ska fungera effek-
tivt for verksamheter och kommuner.

3% Energiféretagen Sverige (2019). Fjirrvirmens brinslemix.
3 Avfall Sverige Avfallsimport och materialitervinning (2016). Rapport 2016:23. Andel
svenskt kommunalt avfall av det avfall som energidtervinns utgér 37,5 procent.
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Tabell 10.19 Agande av behandlingsanliggningar, i procent

Stat Kommun  Privat
Energiatervinning av avfall, tillférd varmeenergi 10 62 28
Samrétning av matavfall, kapacitet 0 36 64
Kalla: Energiforetagen 2020, Energigas 2020, bearbetade data.

Figur 10.3  Branslen till el- och varmeproduktion i de svenska
forbranningsanlaggningarna

Avfall utgér 22,3 procent av branslemixen.

0,
= Avfall 13,1%

Avfallsgas 8,4% _ 22,3%

0,
= Biobranslen 0,1% |

0,9%
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m Hjdlpel 1,.2%
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Kélla: Energiforetagen (2020).

10.5.10 Ovriga direkta och indirekta konsekvenser

Som beskrivs i kapitel 9 om cirkulir ekonomi och miljoeffekter finns
fordelar att 13ta verksamheterna sjilva ta ansvar f6r och bekosta sin
egen avfallshantering. Detta ligger ocksd i linje med att férorenaren
betalar. Risk att drabbas av tillsyn och kontroll dr viktigt for att
skapa en rittvis spelplan f6r marknadens aktorer. Kinnbara dtgirder
fran samhillets sida om avfallsbrott begds, gynnar de foretag som har
god kontroll och arbetar avfallsférebyggande. Utredningen foreslar
ocksd att man ska kunna bli av med sitt frival vid misskotsel.
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Piverkan pd innovation

Stérre satsningar och foérutsittningar {6r innovation kriver att det
finns mojlighet att planera ldngsiktigt. Den till vissa delar oklara
situationen ¢ver vem som ansvarar for hushdllsavfallet har inneburit
strider under mer dn 10 &r 1 Sverige. Vid ett frival bedémer utred-
ningen att en 6vergdng pa cirka 27 procent av verksamheternas kom-
munala avfall kommer flyttas frdn kommunens hantering under de
forsta fem dren. Det kommer innebira en del omférdelningar och
forindringar for de kommunala verksamheterna, ojimnt fordelade 1
landet, men direfter bedémer vi att marknaden stabiliseras vilket kan
borga for att bide foéretag och kommuner kan fokusera pd for-
bittringsarbetet och ligga mindre tid p3 tvistefrigor.

Piverkan pd mindre foretag och andra enskilda

Kommunerna lyfter farhgan att frivalet kan komma att drabba det
kvarvarande taxekollektivet, det vill siga de mindre féretagen och hus-
hillen. Varken 1 Finland, Danmark eller Norge har en sddan effekt
kunnat ses. Var beddmning ir att en viss justering ind& kan komma att
ske i kommunernas avfallstaxa men férindringen ir liten 1 jimforelse
med andra beslutade eller planerade férindringar sisom den kom-
mande fastighetsnira insamlingen. Som vi konstaterat i tidigare avsnitt,
ir det mycket f mindre foretag som i dag har abonnemang f6r kom-
munalt avfall och detta kommer inte att férindras.

Vir bedémning ir att dven de mindre foéretagen som har ett
avfallsabonnemang producerar si sma mingder avfall att de dirmed
har en relativt 1g avfallstaxa, vilket 1 sin tur betyder att de inte har
en lika stor drivkraft att anmila frival som ett storre foretag med
mycket avfall och hog taxa. Vidare kostar det en del tid och pengar
att upphandla en ny avfallsinhimtare si dirfér kommer det 1 férsta
hand ses som intressant for foretag med stora mingder och hog taxa.
Det finns inga andra hinder, som vi ser det, f6r vilket féretag som
helst att ansdka om frival, mer dn en viss administrativ avgift som
kommunerna kommer ta ut f6r att administrera anmilan om frival,
samt kostnader férknippade med tillsyn. Livsmedelsbutiker oavsett
storlek, liksom restaurangkoék som redan i dag hanterar sitt avfall
utanfér kommunens monopol kommer att vilja fortsitta gora det
och i dessa fall bedémer vi att dven mindre féretag, som tillhor dessa
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kedjor, och som redan har en samordnad avfallshantering, kommer
att vara motiverade att anmila registrering av frival.

Effekter pd det kommunala sjilvstyret

Forslaget kommer inte ha ndgra effekter pd det kommunala sjilvstyret.

Paverkan p3 regionerna

Utredningen bedémer att piverkan pd regionerna blir liten, men
eftersom dven offentliga verksamheter kan soka frival skulle exem-
pelvis kommunalt avfall frin sjukhus kunna bli féremal for frival.
Aven utférare av allminna kommunikationer i ett lin skulle kunna
anlita ett insamlingsforetag som tar hand om avfallet i flera kom-
muner.

Effekter pd brottslighet

I kapitlet om miljseffekter beskriver vi nirmare om vilka risker ett
frival skulle kunna ha for brottsligheten, sirskilt 6kad illegal dump-
ning som tillsynsmyndigheterna uttrycker en oro foér. Vir bedém-
ning ir att det inte finns ndgra tecken pd att brottsligheten skulle 6ka
med anledning av frivalet. Bedémningen baseras bland annat pd
erfarenheter frin Finland, Norge och Danmark. Vi noterar ocks att
det ingdr 1 det regeringsuppdrag som ett antal myndigheter fitt, att
ta fram underlag om omfattningen av och hur illegal avfallshantering
ir organiserad.” Det har varit svirt att fi fram uppgifter om detta i
vér utredning.

Effekter pd sysselsittning och offentlig service i olika delar
av landet

Forslaget till frival dr konstruerat s att inte mindre féretag eller
foretag 1 glesbygd ska drabbas av att det saknas avfallshanterings-
tjinster. Kommunen ska fortsatt kunna erbjuda dessa tjinster dir
det saknas privata alternativ eller nir foretag ir ndjda med den

% Regeringsbeslut 2021-02-25. Dnr M2021/00438.
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service som kommunen erbjuder. Nir Finland genomférde reformer
skulle verksamheterna ordna sina egna avfallstransporter. Det visade
sig dock vara svirt att f tag 1 denna service i glest bebyggda omriden.

Sysselsittningen kommer inte piverkas pd kort sikt eftersom
samma tjinster behévs men det kan vara olika aktérer som utfor
yinsten. Vid ett gynnsamt utfall pd ldng sikt minskar avfallsming-
derna och nya innovationer fér att ta till vara resurserna utvecklas. Om
materialdtervinningen 6kar enligt vira berikningar ir denna typ av
avfallshantering mer arbetsintensiv in om avfallet behandlas genom
forbrinning.

Effekter pd forhdllandet mellan fastighetsigare och
avfallsproducenter

Utredningens forslag foreslir inga férindringar som kommer att
paverka forhillandet mellan fastighetsigare och avfallsproducent.
Utredningen tar sin utgdngspunket i att det ir avfallsabonnenten som
ansoker om frival eftersom det dr den som i dag ir ansvarig for
avfallshanteringen. Det kan naturligtvis finnas tillfillen di fastig-
hetsigaren och den avfallsproducerande hyresgisten kan ha olika upp-
fattningar om avfallshanteringen, men virt forslag gor det ocksd
mojligt for fastighetsigaren att anséka om frival fér en enskild fraktion
som hirror frdn en hyresgist.”” Det gir dock inte att férneka att det
kan finnas tillfillen di en fastighetsigare skulle kunna skapa inl3s-
ningseffekter f6r hyresgisten genom att neka denne méjlighet till
frival och dirmed f6rhindra 6kad dtervinning. Utgdngspunkten far vara
att fastighetsigare och avfallsproducent har samma regelverk som ska
foljas och bida parter kan férvintas ha ett gemensamt intresse av att
minimera avfallsmingden, mojliggora killsortering och 6ka material-
dtervinningen. Det kan finnas anledning att {6lja upp utvecklingen pd
detta omride.

¥ Se avsnitt 7.4.1.
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Piverkan jimstilldheten mellan kvinnor och min

Vi ser inte att jimstilldheten mellan kvinnor och min kommer att
paverkas av forslaget.

Moijligheterna att nd de integrationspolitiska madlen

Vi ser inga skil att forslaget kan pdverka mojligheterna att nd de
integrationspolitiska mélen.

Paverkan p3 personlig integritet

Forslaget innehdller inga delar som paverkar den personliga
integriteten.

10.5.11 Kaénslighetsanalys

Kinslighetsanalysen testar hur olika antaganden pdverkar utfallet av
analysen. I tabellen nedan har vi sammanfattat ett troligt utfall om
matavfall frin livsmedelsbutiker och restaurangernas® koksavfall
riknas in 1 det kommunala avfallet. Eftersom 93 procent av omsitt-
ningen inom dagligvaruhandeln tillhér 5 kedjor dr vir bedémning att
de flesta matbutiker 6nskar behélla den avfallshantering de har i dag,
dvs med privata utforare. Livsmedelsbutikernas avfallsmingd upp-
skattar vi till cirka 300 000 ton per dr och som inte riknas in 1 de
488 000 ton som kommunerna hanterar i dag.

Nir det giller restauranger omfattas de till storsta del redan i dag
av den kommunala insamlingen. Vi riknar med att de 6vergar till fri-
val i samma utstrickning som andra verksamheter avseende avfalls-
mingden. Diremot tror vi att ett flertal restauranger kommer att
anmila frival for enskilda fraktioner, frin restaurangkoket, sdsom
frityrolja.

Sammantaget innebir detta att det 1 stort sett inte kommer att ske
ndgra ytterligare ekonomiska transfereringar mellan kommunala och
privata avfallsinsamlare nir vi i detta scenario inkluderar livsmedels-
butikerna och restaurangkdkens kommunala avfall. Detta beror pd

3% Olika typer av restauranger inklusive inom catering och beséksniring.
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att kommunerna i dag inte hanterar avfallet frin livsmedelsbuti-
kerna, utan det hanteras av en privat insamlare. Eftersom dessa
butiker antas vilja behdlla denna hantering innebir frivalet inte nigon
okad upphandlingskostnad, men diremot en administrativ kostnad
fér anmilan och tillsyn f6r varje butik i olika kommuner. Ur daglig-
varuhandelns perspektiv skulle alltsd frivalet jimfort med dagens
hantering innebira en 6kad regelbérda som foljd, eftersom verk-
samhetsavfallet hanteras utan anmilan. Den rapportering om mat-
avfall som dagligvaruhandeln gjort, har dessutom kunnat g direkt
till Naturvirdsverket utan att férst gd genom varje kommun.

Antalet anmilningar f6r frival till kommunen kommer att for-
dubblas med livsmedelsbutiker och restaurangkdok, enligt vira berik-
ningar, se tabell 10.20. Detta innebir samtidigt att den kommunala
tillsynens resurser férdubblas.

Tabell 10.20 Uppskattad forandring i antal frivalsanmalningar
om restaurangkok och matbutiker rdknas in

Antal anmélningar

Frivalsanmalningar basberakning 7300
Frivalsanmalningar fran livsmedelshutiker 5300
Frivalsanmalningar fran restauranger 1900
Totalt 14 500

10.5.12 Distributionsanalys

I distributionsanalyserna® nedan framgir kostnader och nyttor fér
olika aktorer férknippade med frivalet. Den storsta férindringen 1
samtliga analyser ir en transferering av avfallshantering frin kom-
munala utférare till privata. Den kommunala tillsynen f&r marginellt
dkade kostnader pa grund av att avfallsproducenten finansierar stora
delar av det 6kade tillsynsarbetet. De privata och offentliga avfalls-
producenterna fir minskade kostnader pa grund av sinkta priser och
okad materialitervinning. Vira antaganden redovisas i tabell 10.21.

% Virdena presenteras i tusentals kronor (TSEK) och ir avrundade till hundratusental i tabellerna.
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Tabell 10.21 Uppskattning av kostnader for anmalan om registrering vid frival

Aktivitet Yrkesroll Vem Hur ofta Antal Tim- i\rlig
betalar timmar kostnad kostnad
(kr) (kr)
Upphandling, (av- 500 AVIRIIS oy iediesr 20 333 2327
fallsproducent) producent
Anmalan av regi- .
strering, (avfalls-  ominist- - Avfalls- oy esr 2 87 32
rativchef  producent
producent)
Vottagning av fegi- ysnang — Avfalls-
strering, (milj- . Vart tredje & 2 1170 772
) ! laggare producent
forvaltning)
Arllgrapportermg, Ekopoml- ‘Avfalls- Rrlig kostnad 3 953 759
(avfallsinsamlare) assistent  insamlare
Arlig rapportering, Ekonomi- Avfalls- ¢ .
(avfallshehandlare)  assistent  behandlare Arlg kostnad : a5 I
Arl!g_”rqlpporte_rmg, Ekonomi- . Miljo- Arlig kostnad 1 253 253
(milj6férvaltning) assistent  forvaltning
Viten och admi- .
nistration, (avfalls- _Forvg lt._ il 0,10% 1 487 10
ningsjurist  producent
producent)
Tvistldsning vid — -
bverprovning, (miljo- M;g”“::‘ed' fﬁrVM;:Jt‘r’]'in 0,10% 8 433 6
forvaltning) g g
Tvistldsning vid .
gverprovning, (av- Adr_nlnl3t— il 0,10% 8 487 7
rativ chef  producent
fallsproducent)
Tillsyn av verksam- Ml!'Johand— Avfalls- 17% 8 1170 1591
heten ldggare producent

Kélla: Egna berdkningar, SCB lonestatistik, MSB statistik dver tvister och tillsyn.

Timkostnader for miljohandlaggare ar baserade pa Malmo Stads taxa och resterande timkostnader ar
berdknade med hjalp av lénestatistik. Vite pa 5 000 kronor tillfaller staten och kostnaden for ansok-
ningsavgiften till tingsrétten vid tvist &r 2 800 kronor.
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Tabell 10.22 Distributionsanalys, frival ar 1 (2022), TSEK avrundat

Privata verk- Offentliga
samheter finanser
Privata Privata Behand- Offentliga Miljo- Kom- Summa
avfalls- avfalls- lingsanlagg-  avfalls-  forvalt-  munala
producenter insamlare ningar producenter  ning Avfalls-
insamlare
Transferering 551100 —551 100 0
Prissénkning 76800  —79500 2700 0
Rtervinning 1600 100 1700
Upphandling
(a) —-11600 —200 —-11800
Registrering av
frival (a) —-1600 —-1600
Mottagning av
registrering (m) -3900 -100 -4 000
Tvistelosning &
viten (a) -100 -100
Tillsyn (m) -8 100 -8 100
Tillsynsavgifter
(a) -8 000 -100 8100 0
i\rlig rappor-
tering (i) och (b) —-3900 —-3900 -1300 -9100
Summa 53200 467700 -3900 2400 -1300 -551100 —33000
Kélla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (m)=miljéforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anlaggning.
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Tabell 10.23 Distributionsanalys, frival ar 5 (2026), TSEK avrundat

Privata verk- Offentliga
samheter finanser
Privata Privata Behandlings- Offentliga Miljo-  Kommunal Summa
avfalls- avfalls-  anlaggningar avfalls- forvalt-  Avfalls-
producenter  insamlare producenter ning insamlare
Trans-
ferering 797 300 =797 300 0
Prissankning 108 900 —115000 6100 0
Ktervinning 11600 1300 12900
Upphandling
(a) —-16 500 —400 —-16 900
Registrering
av frival (a) -2 300 -100 -2 400
Mottagning
av regi-
strering (m) -5500 -100 -5600
Tvisteldsning
& viten (a) -100 -100
Tillsyn (m) -11600 -11600
Tillsyns-
avgifter (a) -11 300 -300 11 600 0
Arlig rappor-
tering (i) och
(b) -5500 -5500 —-1800 12800
Summa 84 800 676 800 -5500 6500 -1800 -797300 -36500

Kalla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (m)=miljoforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anlaggning.
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Tabell 10.24 Distributionsanalys, livsmedelsbutiker och restaurangkok inrdknade,
ar 1 (2022), TSEK avrundat

Privata verk- Offentliga
samheter finanser
Privata Privata Behandlings-  Offentliga Miljo- Kom- Summa
avfalls- avfalls- anlaggningar  avfalls- forvalt-  munal
producenter  insamlare producenter ning Avialls-
insamlare
Transferering 551 100 —551 100 0
Prissénkning 76 800 —-79 500 2700 0
Ktervinning (a) 1600 100 1700
f\tervinning
(lor) 4000 4000
Upphandling (a) —11 600 —200 11800
Registrering av
frival (a) -1600 —-1600
Registrering av
frival (o) —-1800 -1800
Mottagning
registrering
ava(m) —-3900 -100 —4000
Mottagning av
registrering av
lor(m) —4 300 —4300
Tvistelosning &
viten (a) -100 -100
Tillsyn av a (m) -8100 -8100
Tillsynsavgifter
(a) -8 000 -100 8100 0
Tvisteldsning &
viten (lor) -100 -100
Tillsyn av
lor(m) -8 800 -8800
Tillsynsavgifter
(lor) -8 800 8800 0
Arlig rappor-
tering a (i)
och (b) -3900 -3900 -1300 -9100
erig rappor-
tering, lor (i)
och (b) —4200 —4200 —-1400 -9800
Summa 42200 463 500 -8100 2400 -2700 -551100 —53800

Kalla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (m) =miljoforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anldggning, (I o r)=livsmedelsbutiker och restauranger.
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Tabell 10.25 Distributionsanalys, livsmedelsbutiker och restaurangkdk
inraknade, ar 5 (2026), TSEK avrundat

Privata verk- Offentliga
samheter finanser
Privata Privata  Behandlings-  Offentliga Milio-  Kommunal Summa
avfalls- avfalls-  anldggningar  avfalls- forvalt-  pvfalls-
producenter  insamlare producenter ning insamlare
Transferering 797 300 —797 300
Prissankning 108 900 —-115000 6100
Upphandling —16 500 —400 —-16900
Ktervinning
(a) 11600 1300 12 900
Atervinning
(lor) 4400 4400
Registrering (a) -2 300 -100 -2 400
Registrering
(lor) -2 300 -2 300
Mottagning av
registrering av
a(m) 5500 -100 -5600
Mottagning av
registrering av
lor(m) -5500 -5500
Tvisteldsning &
viten (a) -100 -100 -200
Tillsyn av a (m) -11 600 -11600
Tillsynsavgifter
(a) -11300 -300 11 600 0
Tvisteldsning &
viten (lor) -100 -100
Tillsyn av
lor(m) -11400 -11400
Tillsynsavgifter
(lor) -11400 11 400 0
Arlig rappor-
tering a (i) och
(b) -5500 5500 —-1800 -12 800
f\rlig rappor-
tering, lor (i)
och (b) —5400 -5400 —1400 —-12 200
Summa 69 900 671400 -10900 6500 -3300 -797300 -63700

Kalla: Egna berédkningar. (a)=avfallsproducent (m) =miljéforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anlaggning, (I o r)=livsmedelsbutiker och restauranger.
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10.6 Andra effekter

Miljseffekterna ir redovisade i kapitel 9. Sammanfattningsvis be-
démer vi att en 6kad materialitervinning innebir en besparing som
kommer av minskad férbrinning vilket har en marginalnytta pa cirka
1 000 kronor per ton.” Besparingen bestdr av minskade kostnader
for forbrinning och vissa intikter frin 6kad materialdtervinning.
Virdet av detta ir totalt 13 miljoner kronor ir 5. Okad materialiter-
vinning minskar ocksd koldioxidutslippen motsvarande cirka
5300 ton CO0,-ekvivalenter (3r 5) baserat pd en uppskattad genom-
snittlig utslippsminskning pd cirka 400 kg CO,-ekvivalenter per ton
material som materialdtervinns i stillet fér att forbrinnas.

10.7 Sammanfattning av frivalets konsekvenser

Samlade slutsatser frin avsnitten om konsekvenser fér miljo- och
ekonomi:

e Frival skapar mojlighet for avfallsproducenter att anpassa sin
avfallsinsamling och -hantering utifrin verksamhetens behov och
krav, samt skapar incitament f6r 6kad materialitervinning. Ett
frival kan minska avfallsproducenternas kostnader med cirka
85 miljoner per &r.

o Utsortering till materialdtervinning kommer vid ett frival tyd-
ligare kunna kopplas till en kostnadsbesparing. Utredningen
beriknar att det kommer ske en minskning av miangden restavfall
frén verksamheter som gér till energidtervinning med 10 procent
under en 5-drsperiod, genom den 6kade killsorteringen.

e Frival ger privata avfallsinsamlare mojlighet att specialisera sig och
erbjuda nya insamlingsslosningar. De kommer enligt utredningens
uppskattningar 6verta 27 procent av insamlingen av verksam-
heternas restavfall och matavfall frin kommunen, vilket motsvarar
cirka 130 000 ton &r 5.

e Frival kommer att anvindas frimst i1 storstadskommuner och
kommuner med en titort eller i nirheten av en storstad. Samman-
lagt kommer cirka 7 000 verksamheter att byta till privat avfalls-

“Egna berikningar utifrin IVL (2020) och intervjuer med avfallsproducenter och iter-
vinningsforetag.
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insamling, medan 160 000 av dagens avfallsabonnenter kommer
stanna kvar i kommunens regi. Drygt hilften av de privata verk-
samheterna med fler in 50 anstillda kommer att byta till en privat
avfallsinsamlare, enligt vdra berikningar.

e Frival kommer att pdverka de som utfé6r kommunernas avfalls-
tjinster genom att den samlade omsittningen frin insamling av
restavfall och matavfall frdn bdde hushill och verksamheter
minskar med cirka 7 procent. Kommunernas intikter frin verk-
samheternas avfallsavgifter f6r insamling av restavfall och matavfall
kommer att minska med 25 procent i genomsnitt. Overféringen av
avfallsinsamling fr&n kommunal till privat regi kommer inte att
paverka kommunens 6vriga avfallsinsamling eftersom den sker till
sjilvkostnadspris.

e Forutsittningar for en cirkulir ekonomi dr 1 likhet med linjir
ekonomi privat dgande, ett tydligt regelverk samt konkurrens.
Cirkulir ekonomi ger stora ekonomiska och miljomissiga for-
delar med ligre kostnader mindre resursforbrukning och mindre
klimatutslipp.

o Frivalet som foreslds omgirdas av rapporteringskrav. Konkurrens
gynnas av en god tillgdng till information om avfallets beskaffen-
het och mingd, aktiv tillsyn och ger stérre mojligheter fér kunder
att jimféra mellan olika verksamheter.

e Nir livsmedelsbutiker och restaurangkok omfattas av berik-
ningarna f6r konsekvenser for frivalet kommer antalet anmil-
ningar till kommunen att férdubblas frin cirka 7 000 till cirka
14 000.

o Frivalet innebir att verksamheterna som anmiler frival kommer
behova erligga en tillsynsavgift. Eftersom tillsynen ir avgifts-
finansierad utokas resurserna for tillsynsmyndigheternas arbete 1
stort sett 1 motsvarande grad, vilket innebir ett tllskott pd
12 miljoner ar 5. Om frivalsansékningar frin livsmedelsbutiker
och restaurangkok inkluderas i berdkningarna kommer 23 miljoner
att tillféras tillsynsmyndigheterna.
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10.8 Konsekvenserna av en utokad dispensmaojlighet

Som ett alternativ till frival har utredningen tagit fram ett forslag till
utdkad dispens. Konsekvenserna av en sidan utokad dispens beskrivs
nedan.

10.8.1 Utgangspunkter for skattningen av dispensen
konsekvenser

Utgdngspunkten dr att den utékade dispensen infors under &r 2022.

Dispensen innebir krav pd avfallsproducenten att kunna visa att
mingderna avfall minskar eller hushillningen med rivaror och energi
frimjas. Detta innebir en tillstdndsprocess som ir mer omfattande in
frivalets anmilan, samt dr foérenad med osikerhet om utgdng. Dirfor
ir det troligt att dispensen i forsta hand intresserar de allra storsta
foretagen, de med minst 200 anstillda, i mer tittbefolkade kommuner,
vilket skulle utgéra max 2 000 verksamheter, se tabell 10.25. Vi riknar
med att en dispensansoékan tar 40 h for avfallsproducenten och 32 h
f6r kommunens handliggare att administrera. I genomsnitt kostar
dd en dispensansékan 57 000 kronor fér avfallsproducenten. Som
jamforelse har vi tidigare beriknat att en registrering f6r anmilan om
frival kostar 3 300 for verksamheten.

Vi antar att enbart en mindre andel féretag kommer att ansoka
om dispens, se tabell 10.26 f6r skattning av antalet verksamheter
som soker om dispens under de forsta fem 4ren.

En méjlig milgrupp f6r den utdkade dispensen ir de verksamheter
som arbetar med en strukturerat arbetssitt motsvarande ett milj5-
ledningssystem. Gruppen omfattar cirka 800 verksamheter i dag.*!

Efter samtal med olika tillsynsmyndigheter har vi fitt vetskap om
att ett 20-tal kunder till Essity har fitt beviljade dispenser fér in-
samling av mjukpapper. Det ir troligt att det finns ett antal ytter-
ligare dispenser i landet.

1 Stockholm Stad (2020). Foretag med miljdledningssystem. Foretag med miljdlednings-
system — Stockholms miljébarometer.
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Tabell 10.26 Verksamheter per storlek och for vilka dispens antas vara
aktuellt, per kommuntyp

Antalet Antalet Totalt

anstéllda anstéllda

200-499 500-
Landsbygdskommuner néra en storre stad 100 20 120
Tata kommuner avldgset belagna 80 30 110
Tata kommuner néra en stérre stad 580 140 710
Storstadskommuner 660 170 830
Totalt 1490 370 1860

P4 grund av den héga kostnaden fér dispens pd cirka 57 000 per
ans6kan samt osikerheten om dispens kommer att bli beviljad,
beriknar vi att anslutningsgraden av verksamheter vid dispens ligger
pi 12 procent 4r 5 {6r privata verksamheter éver 200 anstillda och
7 procent for offentliga verksamheter, se tabell 10.27.

Tabell 10.27 Antal dispensansékningar de kommande fem aren

2022 2023 2024 2025 2026
Hela Sverige 220 250 270 290 310

10.8.2 Effekter

Eftersom dispensansdkningarna férvintas vara si 3 till antalet blir
effekterna smi. Om livsmedelsbutiker och restaurangkok riknas
med antar vi, precis som vid frivalet, att de flesta livsmedelsbutiker vill
fortsitta att hantera det kommunala avfallet som det gors nu utanfér
den kommunala insamlingen och att de flesta dirfér kommer att
ansoka om dispens. Det kan di komma att handla om cirka 5000 livs-
medelsbutiker i Sverige, vilket skulle medféra en omfattande arbets-
insats bdde for féretaget som anséker och f6r kommunerna som ska
prova alla ansékningar, se sammanfattning i tabell 10.33.
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10.8.3 Distributionsanalys

I distributionsanalyserna nedan framgdr kostnader och nyttor for
olika aktdrer. “V4ra antaganden redovisas 1 tabell 10.28.

Tabell 10.28 Uppskattning av kostnader for utokad dispensmojlighet

Aktivitet Yrkesroll Vem Hurofta  Antal  Tim- f\rlig
betalar timmar kostnad kostnad

Upphandling, avfalls- Inképare Avfalls-  Vart tredje

producent producent ar 20 353 2327

Anstkan om dispens, Administrativ.~ Verk- Vart tredje

verksamheten chef samheten ar 40 487 6431

Provning av dispens- Milj6- Verksam-  Vart tredje

ansokan, tillsynen handlaggare heten ar 32 1170 12 355

Arlig rapportering, Ekonomi-  Avfalls- Arlig

avfallsinsamlare assistent  insamlare  kostnad 3 253 759

Arlig rapportering, Ekonomi-  Avfalls- Arlig 3 53 750

(avfallshehandlare) assistent  behandlare  kostnad

Arlig rapportering, miljg-  Ekonomi- Miljo- Arlig

forvaltning assistent  férvaltning  kostnad 1 253 253

Viten och administration, Férvaltnings-  Avfalls-

avfallsproducent jurist producent 0,10% 1 487 10

Tvistlésning vid dverprov- Milj6- Milj6-

ning, miljéforvaltning handlaggare forvaltning 2,00% 8 433 125

Tvistlésning vid dverprov- Administrativ ~ Avfalls-

ning, avfallsproducent chef producent 2,00% 8 487 134

Tillsyn av verksamheten, Miljo- Avfalls-

tillsynen handlaggare producent 17% 8 1170 1591

Kélla: Egna berakningar, SCB lonestatistik, MSB statistik dver tvister och tillsyn.

Timkostnader for miljchandlaggare &r baserade pa Malmd Stads taxa och resterande timkostnader ar
beraknade med hjalp av lonestatistik. Vite pa 5 000 kronor tillfaller staten och kostnaden for ansok-
ningsavgiften till tingsratten vid tvist &r 2 800 kronor.

*2 Virdena presenteras i tusentals kronor (TSEK) och dr avrundade till hundratusental i tabellerna.
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Tabell 10.29 Distributionsanalys, utokad dispens, ar 1 (2022), TSEK avrundat

Privata Offentliga
verksam- finanser
heter
Privata Privata  Behandlings- Offentliga  Miljo- Kommunal  Summa
avfalls- avfalls-  anlaggningar  avfalls-  forvalt-  Avfalls-
producenter insamlare producenter  ning insamlare

Trans-
ferering 61 300 —61 300
Prissankning 6600 -9200 2600
Ktervinning 300 100 400
Upphandling
(a) —400 -100 =500
Dispens-
ansokan (a) —-1100 -300 —1400
Prévning (m) -2 200 —600 -2 800
Tvisteldsning
&viten (a) -30 -10 -30 -70
Tillsyn (m) -400 -400
Tillsyns-
avgifter (a) -300 -100 400
Arlig rappor-
tering (i) och
(b) —-200 -200 -100 =500
Summa 2800 51900 -200 11700 -100 —61 300 -5200

Kélla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (b)=behandlingsanlaggning (m)=miljéforvaltning.
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Tabell 10.30 Distributionsanalys, utékad dispens, ar 5 (2026), TSEK avrundat

Privata verk- Offentliga
samheter finanser
Privata Privata Behandlings-  Offentliga Miljo-  Kommunal Summa
avfalls- avfalls-  anlaggningar avfalls- forvalt-  Avfalls-
producenter  insamlare producenter ning insamlare
Transferering 85800 -85 800
Prissénkning 9200 —12900 3600 -100
Atervinning 1400 1000 2400
Upphandling
(a) —600 —200 -800
Dispens-
anstkan (a) —-1600 —400 -2 000
Prévning (m) -3100 -800 -3 900
Tvistelsning
& viten (a) -40 -10 -40 -90
Tillsyn (m) -500 -500
Tillsynsavgift
er (a) —-400 -100 500 0
Krlig rappor-
tering (i) och
(b) —-200 -200 -100 =500
Summa 5000 12700 -200 3100 -100 -85800 -5300

Kalla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (b)=behandlingsanlaggning (m)=miljoférvaltning.
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Tabell 10.31 Distributionsanalys, utdkad dispens, livsmedelsbutiker
och restaurangkék, inrdknade, ar 1 (2022), TSEK avrundat

Privata Offentliga
verksam- finanser
heter
Privata Privata  Behandlings-  Offentliga Milio-  Kommunal Summa
avfalls- avfalls-  anlaggningar avfalls- forvalt- putalls-
producenter insamlare producenter ning insamlare

Transferering 61300 —61 300
Prissénkning 6600 -9200 2600
Atervinning (a) 300 100 400
Upphandling (a) —400 -100 -500
Dispensanstkan
(a) —-1100 -300 -1400
Dispens-
ansdkan (lor) -34 000 -34 000
Prévning a (m) -2 200 —600 -2 800
Prévning
I'or (m) —65300 —65 300
Tvistelosning
och viten (a) -30 -10 -30 -70
Tillsyn av a (m) -400 —400
Tillsynsavgift
(a) -300 -100 400 0
Tvisteldsning
(lon) -800 -800 -700 -2300
Tillsynavlor -8 400 -8400
Tillsynsavgift
(lon) -8400 8400 0
Brlig rappor-
tering a (i) och
(b) =200 -200 400
Arlig rappor-
tering 1 or (i)
och (b) —4000 —4000 -1300 -9300
Summa -105 600 47900 -4 200 900 -2100 -61300 -124400

Kalla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (m) =miljéforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anlaggning, (I o r)=livsmedelsbutiker och restauranger.
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Tabell 10.32 Distributionsanalys, utdkad dispens, livsmedelsbutiker
och restaurangkék inrdknade, ar 5 (2026), TSEK avrundat

Privata Offentliga
verksam- finanser
heter
Privata Privata  Behandlings-  Offentliga Milijo-  Kommunal Summa
avfalls- avfalls-  anlaggningar avfalls- forvalt- Avfalls-
producenter insamlare producenter ning insamlare

Transferering 85800 -85 800
Prissénkning 9200 -12900 3600 -100
Ktervinning (a) 1400 1000 2 400
Upphandling
(a) —600 —-200 -800
Dispensansokan
(a) —-1600 —400 -2 000
Dispens-
anstkan (lor) -34 000 -34 000
Prévning a (m) -3 100 —-800 -3 900
Prévning
I'or (m) —65 300 —65 300
Tvistelosning
och viten (a) -40 -10 -40 -90
Tillsyn av a (m) -500 -500
Tillsynsavgift
(a) -400 -100 500 0
Tvisteldsning
(lor) -800 -800 -700 -2 300
Tillsynavlor -8 400 -8 400
Tillsynsavgift
(lor -8400 8400 0
Arlig rappor-
tering a (i) och
(b) —-200 —-200 -100 =500
Arlig rappor-
tering lor (i)
och (b) —4000 -4 000 -1300 -9300
Summa -103 500 68 700 - 4200 2400 -2100 -85800 -124500

Kalla: Egna berdkningar. (a)=avfallsproducent (m) =miljoforvaltning (i)=avfallsinsamlare (b)=behandlings-
anldggning, (I o r)=livsmedelsbutiker och restauranger.
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10.9 Sammanfattning konsekvenser av en utékad
dispensmdjlighet

Samlade slutsatser frin avsnitten om konsekvenser fér miljé- och
ekonomi:

e Om dispens inférs istillet for frival kommer endast cirka
300 verksamheter och cirka 30 000 ton avfall att byta till privat
avfallsinsamling, vilket i sin tur inte fir si stora effekter pd
berorda aktorer vare sig pd ekonomi eller miljs.

e Ansokan av dispens kommer att uppgi till 57 000 kronor per
dispens jimfért med frivalet dir kostnaden att registrera en
anmilan skattas till 3 300 kronor per anmalan.

e Om livsmedelsbutiker och restaurangkék riknas med uppskattar
vi att en stor andel av livsmedelsbutikerna skulle vilja séka dis-
pens, vilket ror sig om cirka 5 000 butiker i Sverige. Det skulle
innebira en omfattande arbetsbérda och kostnad for verksam-
heterna som ansdker om dispens, men iven en omfattande
hantering for att prova dispenserna vid kommunernas miljofor-
valtningar.

e Sammantaget innebir dispensen en samhillsekonomisk kostnad
eftersom de samlade marginalkostnaderna 1 hég grad 6verstiger
nyttorna.

10.10 Jamforelse av alternativ

En jimf6relse av alternativen frival och utdkad dispens visar att den
samhillsekonomiska kostnaden for en utokad dispens kommer att
vara hogre in for frivalsalternativet. Dispensen kommer dven att om-
fatta betydligt firre aktdrer dn frivalet. Med anledning av de mindre
avfallsmingder som forvintas bli aktuella fér en dispens dn for ett
frival skulle dirmed dven mindre mingd avfall sorteras ut till material-
dtervinning. Om livsmedelsbutikerna och restaurangkoken riknas in,
blir enbart kostnaden for dispensansékningarna 89 miljoner kronor
dyrare jimfort med frivalsanmilningarna (105 miljoner jimfért med
16 miljoner). Se tabell 10.33.
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Utredningen bedémer dirmed att frivalsalternativet dr det alter-
nativ som ir mest kostnadseffektivt och som kan ge storst incita-
ment for verksamheternas arbete f6r en cirkulir ekonomi.

Tabell 10.33 Sammanfattning av antalet verksamheter, mangd avfall, samt
kostnad fér anmélan for registrering av frival respektive ansdkan

om dispens, ar5

Antal Mingd avfall  Arlig kostnad for  Arlig kostnad
verksamheter (ton) avfallsproducenter per verksamhet
for registrering av  for registrering
frival respektive av frival
ansokan om respektive
dispens (kr) ansokan om
dispens (kr)
Frival 7300 130 000 —7 900 000 —1100
Frival, inkl.
livsmedels-
butiker och
restaurangkok 14 400 420 000 —15700 000 -1100
Dispens 300 30 000 —-5900 000 —18 800
Dispens, inkl.
livsmedels-
butiker och
restaurangkok 5600 310 000 —105200 000 —-18 800

Kélla: Egna berékningar.
Kostnaden for registrering av frival respektive ansokan om dispens ar utslagen pa 3 ar.

Anslutningsgraden av verksamheter vid frival ligger ar 5 pa 56 procent for privata verksamheter dver
50 anstéllda och 16 procent for offentliga verksamheter dver 50 anstéllda medan anslutningsgraden
av livsmedelsbutiker berdknas ligga pa 95 procent eftersom 94 procent av all omséttning bland
livsmedelsbutiker kommer fran de fem storsta dagligvarubutikskedjorna.

Anslutningsgraden av verksamheter vid dispens ligger ar 5 pa 12 procent for privata verksamheter och
7 procent for offentliga verksamheter medan anslutningsgraden av livsmedelsbutiker berdknas ligga pa
95 procent eftersom 94 procent av all omsattning bland livsmedelsbutiker kommer fran de 5 stérsta mat-
kedjorna. Den hoga anslutningen av livsmedelsbutiker till bade frival och dispens bygger pa att kostnaden
for att byta fran ett etablerat anpassat system till kommunal service ar betydligt hogre for en livsmedels-
butikskedja jamfort med en restaurang eller kontor som har den kommunala tjansten i dag.

Vi rdknar med att 13 procent av restaurangkiken kommer att anséka om frival for en (frityrolja) eller flera
fraktioner om koksavfall klassas som kommunalt avfall. Vi raknar med att fa restauranger ansoker om
dispens.
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11  Forfattningskommentar

11.1  Forslag till lag om a@ndring i miljébalken
15 kap.
21§

Paragrafen har delats upp 1 tvd punkter varav den férsta punkten
motsvarar vad som tidigare har gillt 1 frdga om mojligheterna att
foreskriva undantag 1 friga om det kommunala ansvaret {6r kom-
munalt avfall. Punkten 2 saknar tidigare motsvarighet och ligger den
rittsliga grunden f6r vad som kallas f6r frival. Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer fir féreskriva om undantag
frdn kommunens ensamritt enligt 20 och 20 a §§. Motiveringen till
bestimmelsen framgdr nirmare av avsnitten 7.3 och 7.4.

25§

Andra stycket ir nytt. Kommunen kan medge dispens frin den
kommunala ensamritten 1 friga om sidan behandling och transport
som avses 1 20 och 20 a §§, En dispens kriver att angivna foérutsitt-
ningar finns. Dessa férutsittningar ir att avfallet ska tas om hand pd
sddant sitt att mingderna avfall minskar eller att hushillningen med
rdvaror och energi frimjas. Att mingderna avfall minskar ska i detta
sammanhang f6rstds som att forfarandet gagnar den cirkulira synen
pd resursutnyttjande och att avfallsmingderna i det perspektivet
minskar. Det senare uttrycket, att frimja hushéllningen med ravaror
och energi ir himtat frin 2 kap. 5 § och med det menas detsamma
hir. S6kanden miste ange vilken nytta som ska dstadkommas med
dispensen och hur den ir tinkt att uppnds. S6kanden ska alltsd kunna
gora troligt att den avsedda nyttan kan nds med dispensen. Lingre
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in s ska provningen av dispensen inte stricka sig och foreligger
forutsittningarna, sd ska dispens beviljas. Utgdngspunkten f6r dis-
pensprovningen ir att dispensen ger bittre forutsittningar for att
avfallet tas om hand p4 ett bittre sitt &n om kommunen tar hand om
det. Kommunen kan 3terkalla dispensen, om den avsedda nyttan inte
nds. Det ska d3 std klart att dispensen inte realiserade de avsedda for-
vintningarna. Aterkallelsen ska inte grunda sig p4 en tillfillig om-
stindighet som ir begrinsad till en kortare tidsrymd.

Av tredje stycket framgdr att en dispens fir begrinsas i tiden. Det
ska framgg av dispensbeslutet. Det normala torde vara att dispensen
begrinsas 1 tiden for projekt som ir avsedda att pdgd under en
bestimd tid. Ingenting hindrar dock att en medgiven dispens for-
lings, om férutsittningar for det foreligger.
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Sarskilt yttrande av experten Martin Andersson

Jag delar utredningens slutsatser att ett frival fo6r verksamheters
kommunala avfall definitivt dr att féredra framfor en dispensmodell.
Dagligvaruhandelns aktérer har héga miljgambitioner och i det ingdr
att forfoga dver verksamheternas samtliga materialfléden inklusive
avfallsfloden, f6r att kunna optimera miljényttan och dirmed sinka
verksamheternas totala miljo- och klimatpdverkan. Detta samman-
faller vil med utredningens uppdrag och slutsats att frival kommer
att kunna forstirka verksamheternas incitament att skapa en cirkulir
ekonomi. Jag anser att det ska vara administrativt enkelt och tydligt
for foretag att utveckla sitt hillbarhetsarbete och frivalsforslaget
svarar vil mot detta. Utredarens slutsats ir att forslaget till dispens
inte ger lika stor effekt och att det ir mer administrativt betungande,
vilket jag anser ir en korrekt bedémning. Dirfor anser jag att dis-
penstorslaget bor forkastas.

I forslaget till frival anser jag att det finns brister, som innebir att
det riskerar att inte leda till en s stor omstillning som dr dnskvirt.
Och det finns till och med risk {6r en simre situation {6r aktérerna
1 dagligvaruhandeln dn vad som ir fallet idag. Mot bakgrund av fére-
tagens hoga miljoambitioner, regeringens mélsittning 1 strategin for
cirkulir ekonomi och maélsittningarna i livsmedelsstrategin ser jag
det som mycket olyckligt och jag anser dirfér att kompletterade
utredningar och férslag i vissa delar krivs.

Till att borja med foreslar utredaren att det dr den som har avfalls-
abonnemanget hos kommunen som kan soka om ett frival. I det fall en
verksamhet hyr sina lokaler och fastighetsigaren har abonnemanget
finns risk att det uppstdr en inldsningseffeke, vilket dven utredaren
pekar pd. Verksamheten som genererar avfallet ir di beroende av att
fastighetsigaren gdr med pd att skriva ver abonnemanget pa verk-
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samhetsutdvaren for att det ska vara mojligt att gora frival. En
verksamhet med hogre miljdambitioner idn fastighetsigaren 1 friga
kan alltsd begrinsas i sina ambitioner. De féretag som valt att dga
sina egna fastigheter hamnar dessutom hir i en mer gynnsam
situation in de konkurrenter som valt att hyra lokaler. Jag anser att
det dels saknas en fullstindig konsekvensanalys av detta, samt dels
att alternativa lsningar inte har utvirderats. Jag dnskar dirfér en
kompletterande utredning f6r att belysa problematiken och foresld
en bra l6sning. Jag anser inte att de argument som framférs i mycket
korta ordalag mot en alternativ 16sning, oklar ansvarsférdelning och
o6nskad nedskripning, ir tydligt belagda.

Vidare anser jag att anmilan for registrering av frival och in-
limning av avfallsstatistik ska goras direkt till central myndighet.
Naturvirdsverket ska 4ndd samla in uppgifterna f6r férmedling till
kommissionen och det skulle underlitta administrationen avsevirt
att alla verksamheter limnar in uppgifter pa ett enhetligt sitt till en
och samma mottagare. Med en sidan ordning skulle det vara méjligt
féor kommunen, att vid behov, begira ut uppgifter samlat f6r kom-
munen i fréga. Systemet bor d& fungera pd liknande sitt som rappor-
teringen till Likemedelverket gillande férsiljning av receptfria
likemedel.

Jag anser ocks3 att det ska vara mojligt f6r aktdrer som har verk-
samhet under samma organisationsnummer 1 flera kommuner, att
gora en samlad frivalsregistrering for samtliga verksamhetsstillen
hos central myndighet.

Overlag anser jag att Naturvirdsverkets (eller annan central
myndighets) roll och mandat behéver vara mycket tydligt i denna
friga. Jag delar utredarens uppfattning att nationella riktlinjer ir
mycket viktiga och att digitala l6sningar ir en forutsittning for det
resultat som utredaren onskar. Jag kan, med erfarenhet av andra
tillsynsomraden, inte nog understryka vikten av detta och tydliggéra
min oro att forutsittningarna att f en digital 16sning pd plats dr
mycket smd om det handlar om en frivillig anslutning f6r kommu-
nerna. Sammantaget vill jag att forslaget kompletteras med tydliga
uppdrag och resurser till Naturvirdsverket (eller annan central
myndighet) {or att minimera den administrativa bordan {6r foretagen.
Tillimpningen av de féreslagna férindringarna far inte forsvara fore-
tagens mojligheter att investera i hdllbara 16sningar
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Slutligen vill jag kommentera de uppgifter om eventuella kom-
mande férindringar i ansvaret for olika avfallsfraktioner kopplat till
begreppet kommunalt avfall som utredaren nimner i samband med
nollalternativet. De mycket sent inkomna uppgifterna frdn Natur-
vardsverket forsvagar dessvirre konsekvensanalysen. Utredaren har
justerat utifrin de nya férutsittningarna pi ett féredomligt sitt, men
hir uppstdr ind3 en del osikerhet som maste klargdras av ansvarig
myndighet och departement snarast. Ett frivalsalternativ miste vara
konstruerat pd ett sddant sitt att det innebir en 6kad mojlighet for
verksamheter att hantera sina avfallsstrémmar jimfért med rddande
lige. Om en kommande f6érindring 1 det kommunala avfallsmono-
polet faller ut pa ett sddant sitt, att det trots frival, innebir en simre
situation for verksamhetsutévarna dn vad som ir fallet idag, kan inte
utredningens syften anses som uppnddda. D3 riskeras dven fore-
tagens och politikens hdgt uppsatta miljomal. De justeringar 1 och
kompletteringar till frivalsalternativet som féreslds ovan ska dven ses
mot bakgrund av denna risk.
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Sarskilt yttrande av experten Fredrik Back
Generellt om uppdraget och processen 1 utredningsuppdraget

Jag anser att de forslag utredningen har landat 1 pd ett avsevirt sitt
kommer att pdverka avfallsinsamlingen och tillsynen av det kom-
munala avfallet och att utredningen hade behévt mer tid for att
genomlysa konsekvenserna av denna férindring.

Det som f6r mig stdr klart nir jag har list betinkandet dr att det
har brister 1 analysen av systemsyn och att det ir tveksamt om
forslaget kommer att uppnd de efterstrivade mélen 1 direktiven; om
det kommer att gynna en cirkulir omstillning och leda till mer
miljénytta in dagens reglering.

Bakgrunden till dagens reglering

Aven om utredningen har tydliga direktiv for sitt arbete och ska
presentera en 16sning for s.k. frival och en méjlighet till dispens for
vissa situationer finns det anledning att uppehélla sig vid bakgrunden
till det kommunala ansvaret f6r kommunalt avfall (tidigare hushalls-
avfall) mer dn var utredningen har gjort.

Det kommunala ansvaret {or renhdllningen som vi kinner det 1 dag
grundas pd antagande av prop. 1970:157 som innebar en kommunal
renhillningslag. Genom prop. 1974:63 utvidgades lagen och 1 det
senare lagstiftningsarbetet (nimnda prop. s. 9) konstaterade departe-
mentschefen att det kommunala renhillningsmonopolet bidragit till
att forbittra for miljon och att nedskripningen, sirskilt 1 glesbygds-
omraden, minskat kraftigt. Det fanns enligt departementschefen inte
anledning att fringd bedomningen att ett heltickande renhillnings-
monopol behévs for att motverka fororeningar och nedskripning 1
naturen (ibid).

Tvd tydliga stromningar — den seridsa och den oseridsa
avfallshanteringen

Aven om tiderna har indrats mycket finns i dag fortfarande relevans
1 dessa uttalanden. Idag syns tvd tydliga stromningar som utred-
ningen borde ha analyserat djupare {6r att kunna ligga till grund fér
vil avvigda forslag. Det finns ambititsa avfallsproducenter som fér
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att kunna fo6lja uppsatta miljomal vill visa pa att visst avfall dter-
vunnits pa visst sitt. Det finns ocks8 tydliga bevis f6r en 6kad krimi-
nalitet inom avfallssektorn och vi har i nirtid sett miljomissiga
effekter av en oserids avfallshantering dir tillsynen har haft begrin-
sade mojligheter att agera mot en huvudman pd obestind eller en
okind huvudman.

Aven om utredningen haft i uppdrag att presentera tvi typer av
forslag borde utredningen ha kunnat bidra med en djupare analys av
vilket forslag som kan tillgodose bidda de ovan nimnda strém-
ningarna. Nigra foresprikare f6r den oseriésa avfallshanteringen har
av naturliga skil ingen plats 1 utredningen men en djupare forstdelse
for de problem som kan folja av ett frival hade varit bra {6r utred-
ningens slutresultat. En tillrickligt anpassad dispensméjlighet dr det
som bist kan tillgodose de milkonflikter som féranleds av de ovan
nimnda strdmningarna.

Den kommunala tillsynen

Forslaget om frival innebir en stor administrativ bérda; bdde genom
att hantering av sjilva drendena om frival, behov av utékad, och 1
vissa fall nirmast oméjlig, tillsyn i flera led och genom hantering av
utdkade uppgifter for statistikinsamling. De oklara frigorna om hur
tillsynen skulle hanteras var ett av skilen till att utredningen 6ver-
huvudtaget tillsattes.

Vad giller drendena om frival hade det behévts betydligt storre
klarligganden om hur drendena ska hanteras f6r att éverhuvudtaget
ta stillning till om foéreslagen ir indamalsenliga, och vad de kommer
att kosta kommunerna - 1 dess samtliga roller.

I vissa delar framgar att utredningen tycks mena att drendena inte
ska ge upphov till sirskild hantering hos miljénimnderna. Trots
detta ska ett antal sirskilda handlingar och uppgifter inges till myn-
digheten, vilket antagligen kommer féranleda kontroll eller i vart fall
ndgon form av hantering. Samtidigt som inget sirskilt beslut ska ske
forutskickas att kommunen ska kunna besluta att frivalet ska upp-
héra, i mycket oklara situationer (nir det orsakar stérningar pi min-
niskors hilsa och miljén och stérningarna har sin orsak 1 frivalet).
Ett “beslut att ndgot ska upphéra” framstdr som en ny besluts-
kategori inom miljébalken och kan t.ex. inte férenas med vite enligt
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26 kap. 14 § MB. En av de storsta bristerna i utformningen av frivalet
fran ett miljoperspektiv dr att det inte alls tar sikte pd de goda ambi-
tionernaiavfallshanteringen utan kommer att gilla alla som oavsett om
avsikten ir att spara pengar eller lita avfallet behandlas hdgre upp 1
avfallstrappan.

Ett av de storsta problemen ir att utredningen inte gitt till-
rickligt pd djupet i férutsittningarna for tillsyn.

Frivalet kommer innebira flertal nya objekt med behov av regel-
bunden tillsyn frin ett avfallsperspektiv (avfallsproducenter och
fastighetsidgare som nyttjar frival) samtidigt som det kommer uppstd
ett storre behov av f6lja avfallstransporter och félja upp transporter
dir kommunen med de férstnimnda objekten inte har tillsyn.

Dumpning

Dumpning av avfall exempelvis 1 anslutning till dtervinningsstationer
eller 1 titortsnira natur dr redan idag ett problem fér kommunerna
att hantera, bde 1 egenskap av ansvarig for att hantera nedskripning
nir ingen annan ir tydlig adressat och som tillsynsmyndighet. Om
avfall dyker upp dir det inte ska vara ir det nirmast oméjligt att
genom tillsyn f6lja upp det dvergivna avfallet och hitta den ansvarige.
En férhoppning ir att Polismyndigheten ska ha resurser att hantera
frigorna 1 en férundersdkning. Det dumpade avfallet kommer dock
bli kommunens kostnad. Med ett flertal nya aktérer som hanterar
det kommunala avfallet genom frival blir den uppsdkande tillsynen
for dessa situationer in mer besvirlig och kommer med all sanno-
likhet att gynna kriminell avfallshantering.

Tillsynsbehovet

Utredningens avsnitt om tillsyn ir inte sirskilt utvecklat, vilket det
kanske inte heller behéver vara, men den knapphindiga beskriv-
ningen innebir ocksd att det blir svirt att gora en ordentlig kostnads-
analys for alla landets kommuner. Att utgd frin Malmé stad som
exempel for att beskriva liget pd en mer generell nivd 1 landet ir inte
rimligt. En analys av situationen i medelstora och smi stider och
landsbygdskommuner kriver betydligt mer handpdliggning in s3
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och Malmos exempel dr dirfér inte i alla delar relevant f6r dra slut-
satser om alla andra kommuner.

Utredningen bor innehdlla ett tydligare stillningstagande 1 att
vigledning kommer behéva komma pa plats 1 god tid. Utredningens
idéer om digitalt stod fr&n Naturvirdsverket framstdr som villovliga,
men sidana l6sningar ir mer komplexa in vad som antyds.

Vem gynnas av forslaget?

Av utredningen framgdr att kommunernas intikter kommer att
minska med 25 procent men det framgdr inte vem som gynnas av
forslaget och vem som fir betala. Det dr min uppfattning att utred-
ningens forslag kommer betyda att hushillen kommer att 3 bira
kostnaden och dirfér behova betala héjda avgifter for att finansiera
de besparingar verksamheterna gér. Systemet 1 sig kommer inte att
leda tll nigra besparingar for kommunernas avfallsverksamheter
eftersom det 1 upphandlingar m.m. finns fler osikra faktorer att f6r-

hilla sig ill.
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Sarskilt yttrande av experten Ann Christiansson

Jag forordar forslaget om ett frival framfér en dispens. Jag delar
utredningens bedémning om att frivalssystemet ir det alternativ
som ir mest kostnadseffektivt och ger storst incitament fér verk-
samheters arbete {6r en cirkulir ekonom.

Minga foretag inom handeln har héga ambitioner och tufft upp-
satta mal kring 6kad resursetfektivisering och cirkulir ekonomi. Effek-
terna av att verksamheter far mojlighet att sjilva avgéra hur avfalls-
strommar som uppstér i verksamheten hanteras, kommer kunna leda
till en bittre styrning och en stérre miljonytta. Nigot som gynnar
sdvil enskilda foretag som samhillet i stort och ligger helt 1 linje med
regeringens ambitioner 1 handlingsplanen fér cirkulir ekonomi samt
strivan efter att bli ett fossil fritt samhille.

Bakgrund

Bakgrunden till denna utredning ir det férslag om frival som togs
fram av Regeringskansliet (Miljodepartementet) och remitterades 1
promemorian "Genomforande av reviderade EU direktiv pd avfalls-
omrddet” (dnr M2019/01776/R). Enligt utredningsdirektivet ska
utredningen féresld limpliga 16sningar som dkar mojligheterna for
yrkesmissiga verksamheter att ta hand om sitt kommunala avfall i
syfte att gynna innovativa cirkulira [8sningar. I utredningens upp-
drag har legat att utreda om verksamheter bor ges méjlighet att
hantera sitt kommunala avfall pd nya sitt for att frimja miljomaissigt
goda l6sningar som bidrar till den cirkulira ekonomin.

Frival

Jag anser att frivalet dr det alternativ som har bist férutsittningar for
att understddja engagerade foretag i deras fortsatta strivan att nd
hogre upp 1 avfallshierarkin och bidra tll en resurseffektiv och
cirkulir ekonomi.

Det ir dirfor positivt att utredningen foreslir forindringar 1
avfallslagstiftningen som innebira att en avfallsproducent helt eller
delvis ska kunna vilja ett undantag f6r omhindertagande av sitt
kommunala verksamhetsavfall, ett s.k. frival. Vidare foreslis det att

234



SOU 2021:24 Sarskilda yttranden

det ska vara administrativt enkelt att nyttja ett frival, di detta ska
goras via en anmilan till den kommun dir avfallet uppstdr. Samt att
avfallsproducenten har méjlighet att vilja att anséka f6r en eller flera
avfallsfraktioner. Verksamheter som fortsatt vill nyttja kommu-
nernas tjinster ska kunna gora detta utan ndgon férindring.

Jag anser dock att det finns vissa brister 1 utformningen av det
foreslagna frivalssystemet f6r att det ska nd sin fulla potential. Syftet
med att férindra regelverket bor vara att 6ka dtervinningen och det
cirkulira resursutnyttjandet av avfallet samtidigt som cirkulira 16s-
ningar stimuleras.

Som forslaget ligger nu ir det den som ir avgiftsskyldig enligt
renhdllningstaxan som har mgjlighet att anséka om ett frival. D3
ménga verksamheter inom handeln sitter 1 hyrda lokaler ir det dir-
med inte de som betalar denna avgift utan fastighetsigaren. Dirmed
kan detta kraftigt begrinsa effekten av frivalet samt bidra tll in-
l8sningseffekter. Foretag inom handeln fir inte rddighet ¢ver sin
avfallshantering som de kan 6nska utan blir beroende av vad respek-
tive fastighetsiigare har for intresse och ambitioner av att nyttja och
ans6ka om ett frival. For att forslaget ska nd sin fulla potential maste
ett kommande lagférslag innehdlla en mekanism som dven mojliggor
att verksamheter som genererar avfallet (avfallsproducenten), och
som vill nyttja mojligheten till frival, faktiskt har méjlighet att kunna
gora det. Hir vill jag se en komplettering.

Jag stiller mig positiv till utredningens ambition om att vilja gora
frivalet administrativ enkelt genom en s.k. anmailan till kommun.
Tanken ir god men det blir ett problem f6r féretag inom handeln,
speciellt kedjor som finns geografiskt dver hela Sverige. Oftast styrs
planering och optimering av avfallshanteringen centralt och inte 1
enskilda butiker. Det blir dirmed extremt betungande om ett foretag
ska behova anséka om frival i varje enskild kommun (290) samt man
kan inte pi samma sitt optimera avfallshanteringen med 6vriga av-
fallsstrommar. Vilket ocks3 skulle kunna leda till fler transporter. Hir
skulle jag vilja se att en anmilan om frival ska kunna goras central for
flera enheter, f6r denna typ av verksamheter.

Overlag anser jag att Naturvirdsverkets roll och mandat behéver
tydligoras i denna friga.

Jag delar utredningens uppfattning om att nationella riktlinjer ir
mycket viktiga och att digitala 16sningar ir en forutsittning for det
resultat som utredaren onskar. Dirfor vill jag se att f6rslaget kom-
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pletteras med tydliga uppdrag och resurser till Naturvirdsverket, fér
att minimera den administrativa bordan f6r foretagen.

Dispens

En utokad dispensmojlighet frin den kommunala ensamritten att
transportera och behandla kommunalt avfall ska undersokas och
foreslds utgora ett alternativ till frivalet. Enligt utredningsdirektivet
ska dispensmojligheten utformas si att den “dr tydlig, forutsigbar,
administrativt enkel och ger lika villkor for verksambeter oavsett i vilka
kommuner de bedriver sin verksambet.”

Som féreslaget ligger nu uppnds tyvirr inte dessa syften. I min
mening ir féreslaget svirtolkat och det finns dirmed stor risk for att
foretag inte kommer att soka eller f3 dispens. Bland annat pa grund av
olika bedémningar 1 olika kommuner. Vidare kommer utredningens
forslag om kravet pd att dispens endast ska ges om hanteringen ir att
anses som “miljomdssigt béttre” innebira att det blir oférutsebart for
verksamhetsutévaren och i praktiken vildigt svart att 3 beviljat.
Detta di det kan vara svart att hitta alternativ som har en hégre dter-
vinningsform in kommunens. Dirfér borde det ricka som grund for
att godkinna dispensen om &tervinningstormen dr lika bra eller bittre
dn kommunens alternativ. Det finns annars risk {or att det blir vildigt
godtyckligt och upp till kommunen att motivera. Speciellt om det
giller en avfallsfraktion som har ett marknadsvirde (t ex frityrolja).
Varfér skulle en kommunen vilja att avstd frin en sidan virdefull
resurs?

Tidsbunden dispens kan goéra det tveksamt om foretag kommer
vilja vilja att férindra nuvarande hantering, d3 risken finns att dis-
pensen dras in och féretaget dirmed maste dtergd. Vidare foreslas
dispens ges per avfallsfraktion vilket kan bli svirhanterat om en
verksamhet bara fir dispens for en eller tvd av sina totalt tre frak-
tioner. Dirmed ir det sikert att det finns tillrickligt med virde for
att g8 vidare med en sddan férindring.

Som utredningen sjilva anger skulle féreslagen dispensmojlighet
ge en mycket begrinsad effekt. Hir vore det bittre att exempelvis ta
bort kravet pd sirskilda skil i den dispensméjlighet som foreligger
idag 1 15 kap. 25 § miljobalken och istillet bevilja dispens om den
som ska hantera avfallet kan gora det pd ett hilso- och miljomissigt
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godtagbart sitt och det inte foreligger sirskilda skil att neka dispens.
I och med detta skulle det bli enklare att séka och {4 dispens och det
skulle ind& finnas mojlighet fér kommunerna att neka om det
foreligger sirskilda skil att gora det.

Ny tolkning av begreppet kommunalt avfall

Definitionen av kommunalt avfall och vad som omfattas av frivalet
méste vara helt tydlig i avfallslagstiftningen. Frdgan om hur begreppet
kommunalt avfall, som inférdes 1 svensk lagstiftning den 1 augusti
2020, ska tolkas ir for nirvarande uppe f6r diskussion. Under utred-
ningens ging har Naturvirdsverkets aviserat att man héller pd och
tar fram en ny vigledning dir begreppet kommunalt avfall kan kom-
ma att vidgas vilket kan fi konsekvenser f6r att dven sidant som idag
anses utgdra verksamhetsavfall 1 bland annat dagligvaruhandel,
restaurang- och hotellverksamhet kommer att innefattas 1 begreppet
och hirmed omfattas av det kommunala monopolet

Med anledning av detta kan det finnas ett dnnu stoérre behov for
verksamhetsutdvare att kunna anséka om ett frival. Jag vill dirfér
dter understryka vikten av att ett frival utformas si det mojliggor att
s& minga verksamhetsutdvare som kan och vill har méjlighet att
ans6ka om ett frival. Detta ligger ocks3 helt i1 linje med regeringens
handlingsplan fér cirkulir ekonomi.

Cirkulir ekonomi

EU:s handlingsplan for cirkulir ekonomi och den reformering av
avfallsdirektivet som gjordes i och med revideringen 2018 har stakat
ut en ny vig for synen pd resurser och avfall, med dir till hérande
policyomriden. Dir avfall ska ses som en resurs. Milet ir att minska
mingden avfall och att material och produkter nyttjas lingre, s vi
ndr hogre upp 1 avfallshierarkin. Gemensamma mal om ékat dterbruk
och materialdtervinning har nu inférts inom EU. Som en {6ljd av
detta pagdr ocksd en rad initiativ 1 Sverige f6r att anpassa oss till
denna utveckling, dir man kan se en tendens till utveckling av att
involvera andra aktorer in kommunerna i olika delar av avfalls-
hantering. Vilket dr mycket positivt.
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Foretag inom handel vill bidra till att bygga en resurseffektiv och
cirkulir ekonomi. Detta gor féretagen bist genom att skapa héllbara,
lénsamma och effektiva affirsmodeller f6r 6kat dterbruk och ter-
vinning. Det giller sdvil reparationstjinster, uthyrning och second-
hand, som &tertag och insamling av gamla produkter som fixas till,
reng6rs och sedan kan siljas pd nytt (3terbrukas). Hir miste fortsatt
olika hinder undanréjas.

Denna utredning ser jag som ett forsta steg f6r hur lagstiftaren
framéver kan komma att 6ppna upp marknaden och hanteringen av
flera avfallsstrommar i syfte att driva pd utvecklingen for en cirkulir
ekonomi; med effektivare nyttjande av resurser, 6kad miljénytta och
en hillbarare avfallshantering. Dir foretag med cirkulira ambitioner,
pa ett ansvarsfullt sitt, har mojlighet att £4 tillgdng till produkter och
material 1 syfte att satsa pd innovation och utveckla nya affirslos-
ningar. Antingen via ett frival eller ett annat férfarande.
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Sarskilt yttrande av experten Viveke lhd
FRIVAL

Jag forordar ett frivalssystem. Frivalet dr det alternativ som kan ge
storst incitament 1 engagerade verksamheters miljoarbete. Jag delar
dirfor utredningens beddmning att frivalet ir det alternativ som ir
mest kostnadseffektivt och som kan ge stérst incitament fér verk-
samheternas arbete f6r en cirkulir ekonom. Det ligger ocks3 helt 1
linje med regeringens handlingsplan fér cirkulir ekonomi att verk-
samhetsutdvaren sjilv f8r mojlighet att vilja vem som ska ta ansvar
for verksamhetens avfall. Syftet med att forindra regelverken méste
vara att 6ka dtervinningen och det cirkulira resursutnyttjandet av
avfallet samtidigt som entreprendrskap stimuleras.

Det miste vara sjilvklart att en engagerad verksamhetsutovare
ska kunna ta ansvar for sina materialfléden och vilja vilket iter-
vinningsféretag som ska hantera avfallet. En verksamhetsutévare
bestimmer redan idag vem som ska himta bide verksamhets- och
producentansvarsavfallet. Atervinningsféretag konkurrerar med
varandra och om en verksamhetsutévare inte ir néjd kan avtalet
avbrytas.

Frivalet frimjar ocksd att verksamhetsutdvare far bittre mojlig-
heter att hilla isir avfallsfraktioner och férsoka f3 dessa s homogena
som mojligt eftersom renare avfallsfloden utgér en grund for okad
materialdtervinning. Genom att uppfylla specifika kvalitetskrav pd
avfallet kan mer material dtervinnas. Dirmed kan tillgdng och efter-
frigan pd tervunnet material 6ka, vilket ir en férutsittning for en
cirkulir ekonomi. En 6kad utsortering vid killan ir p8 s vis en viktig
nyckel f6r att skapa en utékad och effektiv materialdtervinning.

Alla verksamheter vill dock inte ta ett helhetsansvar for sina
avfallsfloden. Det ir dirfor positivt att utredningen foresldr att de
verksamheter som redan i dag ir néjda med ett kommunalt ansvar,
dven fortsittningsvis ska kunna ha det.

Kommunalt avfall och dganderitten

Definitionen av kommunalt avfall och vad som omfattas av frivalet
méste vara helt tydlig i avfallslagstiftningen. En av utgdngspunk-
terna nir Frivalsutredningen startades var bl a en hinvisning till
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prop. 2019/20:156, Genomférande av EU-direktiv pd avfallsomridet.
P4 s. 28 framgdr det att “"Regeringen anser dirfor trots remissinstan-
sernas invindningar, att det dr limpligt att uttrycket kommunalt
avfall ersitter termen hushallsavfall”.

Jag anser att det ir nodvindigt att begreppet kommunalt avfall
tydligt ska framg3 1 lagstiftningen. Detta for att undvika framtida
diskussioner om vilket avfall som kan komma att omfattas av frival.

Tillsynen — vikten av seriosa dtervinningsforetag

For serivsa verksamheter och tervinningsféretag ir en kunnig och
effektiv tillsynsmyndighet grundliggande. Jag skulle vilja se att miljs-
kontoren alltid kontrollerar avfallsabonnemanget, dvs antal kirl och
himtningsfrekvens hos en verksamhet utifrdn en arlig basis. Utifrin
verksamhetens storlek och antal avfallskirl kan en inspektér upp-
skatta om volymerna verkar rimliga f6r bide hushéllsavfallet, dirmed
jamforligt avfall och verksamhetsavfallet. P4 s3 sitt undviks s kallad
grahimtning. Virt att notera ir dock att det framgr 1 utredningen
att miljobrottsligheten inte har ékat 1 vira grannlinder nir kom-
munala monopol har avvecklats.

Vikten av att anlita seridsa itervinningsféretag kan inte nog
understrykas. Den som omhindertar avfallet ska kunna visa att
erforderliga tillstdnd finns. Fér att vara medlem hos Atervinnings-
industrierna krivs att bidde en Uppférandekod och Virdegrund
undertecknas. Detta for att avfallsproducenten ska veta att tervin-
ningsforetaget dr seridst.

Jag skulle vilja att de dtervinningsféretag som kan komma ifriga
for frival dr prekvalificerade, exempelvis pd samma sitt som fér grov-
avfallshimtningen 1 Stockholm.

Anmilan

En anmilan till kommunen innebir mindre administrativ bérda for
kommunerna eftersom endast en bekriftelse méste skickas. Mindre
tid p& administration innebir att kommunen kan ligga tiden p4 till-
syn istillet.  utredningen framgar att man forutsitter att all anmilan
och rapportering kommer att ske digitalt och att utformningen av
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anmilan kommer att samordnas nationellt for att {3 en enhetlig
process och minska parallellt arbete 1 kommunerna. Det ir positivt.

Det ir dock av stdrsta vikt att de uppgifter som ska limnas in, av
den som samlar in och behandlar avfall, till kommunen senast den
31 mars, hanteras med storsta forsiktighet hos tillsynsmyndigheten.
Dessa uppgifter maste kunna redovisas till tillsynsmyndigheten p
ett sitt s att inte insamlingsforetagens kundstock blir offentliga.

Jag anser att det ir rimligt att enbart utvalda fraktioner av det
kommunala avfallet ska kunna anmilas som frival till att bérja med.
Efterhand kommer fler fraktioner att kunna anmailas, men detta ir
ett rimligt forsta steg.

Naturvardsverkets roll

Ur ett konkurrensperspektiv, bdde gentemot kommunala bolag och
andra privata dtervinningsféretag, miste en siker hantering av kon-
kurrenskinsliga uppgifter tillférsikras. Av den anledningen anser jag
att den &rliga rapporteringen ska ske direkt till Naturvirdsverket.
Med en sidan ordning dr det ocksd smidigt f6r varje kommun att
begira ut uppgifter som underlag 1 sitt tillsynsarbete. Naturvirds-
verket ska ju ind3 rapportera avfallsstatistik till kommissionen. Det
gdr att dra paralleller till den nya lagreglerade inrapporteringen av
farligt avfall. T det systemet ir det endast tillsynsmyndigheten som
har tillgdng till uppgifterna och detta ir ett viktigt underlag for till-
synen.

Jag stédjer utredningens forslag att Naturvardsverket far 1 uppdrag
att utarbeta rutiner och riktlinjer f6r handliggningen av anmilningar
om frival. Nir anmilningarna samordnas finns férutsittningar att
avfallsuppgifterna ska finnas samlade hos Naturvirdsverket.

DISPENS

Jag forordar inte ett dispenssystem. Dispens skulle kunna ges 1 det
enskilda fallet, men dispenssystemet blir ett trogt system, med ldnga
vintetider innan dispenserna kan trida ikraft. Det skulle innebira att
en verksamhet kan {3 vinta upp till ett ir innan dispensen borjar gilla.
Det i sig innebir ett hinder f6r mer cirkuldra 16sningar nir systemet
blir stelbent.
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Redan idag ir tillsynen eftersatt hos kommunerna. Dispens-
forfarandet riskerar att 6ka administrationen ytterligare och uppta
tid som istillet skulle kunna liggas p3 tillsynen. Jag ser ocks3 en risk
med att dispenser kan komma att bedémas olika och bli godtyckliga
i1 kommunerna, frimst dir de kommunala bolagen verkar och har ett
egenintresse 1 att himta avfallet. Det faktum att ett krav for att
beviljas dispens ir att sirskilda skil ska foreligga goér utrymmet for
godtycke mycket stort. Hur ska t.ex. sirskilda skil motiveras, kan
det exempelvis vara att {4 detaljerad statistik frin ett tervinnings-
foretag?
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Sarskilt yttrande av experten Sven Lundgren

1. Bakgrund

I egenskap av férordnad expert 1 utredningen tar jag tillfillet 1 akt att
limna ett sirskilt yttrande.

2. Utredningens arbete

Jag vill inledningsvis uppmirksamma att jag anser att det foreligger
brister 1 hur utredningen har bedrivit sitt arbete. Jag har full respekt
for att den korta utredningstid som har stdtt till férfogande har inne-
burit en utmaning f6r utredningen. Jag anser dirfor att utredningen
borde ha évervigt att begira forlingd tid si att tid hade medgivits
dels f6r att kunna géra en mer allsidig och férdjupad problemanalys,
dels bittre kunnat férankra olika férslag med experterna 1 utred-
ningen. Det forfarande som har valts, dir alla f6rslag till texter har
delats samtidigt infér sista sammantridet, med mycket kort tid for
synpunkter har inneburit begrinsade méjligheter {6r experterna att
fullfslja sitt uppdrag i utredningen att bidra med faktaunderlag och
limna synpunkter. Aven nu nir detta sirskilda yttrande skrivs, har
expertgruppen inte fitt mojlighet att ta del av utredningens slut-
justerade forslag.

Avfall Sverige har bidragit med en hel del underlag och statistik
till utredningen. Jag vill invinda mot att det i ménga fall har gjorts
omarbetningar och uppskattningar utifrin Avfall Sveriges statistik,
men att Avfall Sverige alltjimt har angivits som killa utan att det har
angivits att det handlar om omarbetningar eller uppskattningar. Jag
har ocks& under utredningens géng invint mot att uppskattningar av
mingder med mera har gjorts utifrdn ett begrinsat underlag och
framfér allt utifrin en kommun, som 1 sin verksamhet har gjort upp-
delningar avseende kommunalt avfall frin hush8ll respektive frin
verksamheter. Jag invinder mot att alltfor 18ngtgdende slutsatser har
dragits avseende pdstddda positiva effekter av ett frival utifrdn ett
bristande statistikunderlag.

Frival innebir i praktiken en avreglering genom inskrinkning av
kommunens allminna av miljé- och hilsoskyddsskal inrittade ensam-
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ritt f6r kommunalt avfall. Nir begreppet frival fortsittningsvis anges 1
detta yttrande ir det med den innebérden som jag ser pa begreppet.

3. Forslagens koppling i relation till utredningens uppdrag

Jag vill ta tillfillet 1 akt att uppmirksamma att utredningens forslag
for frival inte leder till de mélsittningar som regeringen vill uppnd
med foreliggande utredning. Jag anser generellt att utredningens
fokus legat pd att ta fram férslag som frimjar vissa enskilda intressen
och inte pd forslag som frimjar den samlade miljo- och samhills-
nyttan och bidrar till cirkulir ekonomi vilket dr en utgingspunket f6r
uppdraget.

Jag ser inte att utredningens forslag tillgodoser foljande aspekter:

e att ha en helhetssyn som gynnar innovativa cirkulira l6sningar
som bidrar till bittre cirkularitet i enlighet med avfallshierarkin
in vad som nds med gillande system,

o att de ekonomiska och miljédmissiga konsekvenser samt analy-
serna av sikerhets- och hilsoaspekter visar att férslagen dr bittre
in med gillande system,

e att det finns goda mojligheter att bedriva tillsyn 6ver avfalls-
hanteringen,

e att inrapporteringen av mingden kommunalt avfall kan siker-
stillas, utan det blir snarare svérare att f6ra statistik 6ver miangden
kommunalt avfall frin verksamheter vid ett frival (iven om krav
uppstills om att limna uppgifter till kommunen) till skillnad frin
nir det finns en huvudman, kommunen, {6r allt kommunalt avfall,

o att utgd frn en helhetssyn pd avfallsfrigorna och i tillricklig ut-
strickning ta hinsyn till existerande system och regelverk
gillande t.ex. - producentansvar samt de forindringar om fastig-
hetsnira insamling som har aviserats genom 2018 &rs férord-
ningsindringar,

e samt att det finns en bred acceptans for forslagen bide frin den
privata och kommunala sidan.
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4. Forslagens koppling till gallande producentansvar

Utredningen har utgdtt frn det faktum att det kommunala avfallet
frén verksamheter idag innehéller avfallsfraktioner som éver huvud
taget inte ska férekomma dir. I enlighet med de utsorteringskrav for
forpackningsavfall och returpapper som har gillt sedan dr 1994 — och
som dven giller f6r verksamhetsutévare — ir de avfallsstrémmarna
producenternas ansvar att hantera. Det ir dirfor en felaktig utgdngs-
punket att ligga forpackningsavfall, som inte sorteras ut korrekt frin
det kommunala avfall som lyder under kommunalt ansvar, till grund
for en frivalslosning som bygger pd att det framfor allt dr avseende
férpackningsfraktionen som materialitervinningen av kommunalt
avfall frdn verksamheter kan och behéver 6ka. Detsamma giller
utsortering av matavfall frdn verksamheter, vilket redan sker 1 minga
kommuner och for vilket det frdn och med 3r 2023 intrider ett
generellt krav baserat pd EU-lagstiftning.

Jag konstaterar dirfér att det gynnande av innovativa cirkulira
16sningar, som utredningens forslag bland annat ska syfta ull, fram-
for allt skulle handla om det férpackningsavfall som — 1 strid med
gillande lagkrav — finns kvar i restavfallet. Eftersom det alltsd ir avfall
som lyder under producentansvar 16ses den frigan genom skirpta
krav pd producenterna att inom ramen fér producentansvaret ta ett
operativt och finansiellt ansvar f6r detta forpackningsavfall och inte
genom en frivalslosning.

Nir det giller férpackningsavfall i livsmedelsbutikernas kom-
munala avfall har det &tminstone alltsedan Mark- och miljoéverdom-
stolens avgérande MOD 2012:49 (dir bedémningen gjordes att
avfall frin férsiljningsverksamheten 1 en livsmedelsbutik inte utgor
hushéllsavfall) inte saknats incitament {ér privata entreprendrer att
erbjuda specialiserade tjinster for férpackade livsmedel som har
sorterats ut.

Jag anser inte att utredningen har belagt varfor dtervinningen
skulle 6ka bara for att en annan aktdr in kommunen férfogar dver
avfallet eller hur utredningens forslag tydligt visar pd vilket sitt
forslagen skulle leda till bittre cirkularitet.
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5. Utredningens férslag om frival och sarskild
dispensgrund

Frival: Jag ser inte att frival r l6sningen p det som utredningen ska
komma fram till genom sina forslag.

Hela avfallsflédet: Om ett frival ska inforas behover det avse hela
flodet frén en verksambhet.

2009 drs forslag: Forslaget om frival &r 2009 (j fr Ds 2009:37 Nya
avfallsregler) inneholl en tydlig koppling till avfallshierarkin. Det ir
en viktig forutsittning dven 1 en reglering av frival, liksom siker-
stillande av milj6- och hilsoskydddsintressen. Bida aspekterna bor
vara med i en reglering om frival.

Blandade fastigheter: Jag anser inte att det ir limpligt att méjligheten
till frival innefattar fastigheter dir verksamheter och boende blandas.

Kompensation av kommunen vid frival: Frigan hur kommunen ska
kompenseras vid frival méste 16sas. Kommunen behover std med
kapacitet fér 100 procent av verksamheternas kommunala avfall,
men kommer inte att pd férhand veta hur stor kapacitet som kom-
mer att behéva nyttjas.

Konsekvenser for andra angeligna satsningar: Frival fir konsekvenser
fér kommunen nir det giller mojligheten att finansiera andra, for
avfallshanteringen viktiga aspekter, sdsom 6kade satsningar p4 frim-
jande av férebyggande av kommunalt avfall och insamling fér ter-
anvindning. Detta eftersom avfallsavgifter kan behova liggas pa att
uppritthdlla beredskap for verksamhetsutévare som inte lingre
onskar nyttja frival samt finansiering av overhead-kostnader som
inte nédvindigtvis bortfaller vid frival.

Trafiksituationen: Ett frival skulle 6ka antalet fordon och sirskilt 1
samlad bebyggelse dir d4 bdde kommunen behéver himta avfall frén
hushill och ej frivalt avfall samt privata entreprendrer himta frivalt

avfall.
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Avfallshantering i tithbebyggelse: Ett frival innebir potentiellt fler kirl
— och vid ett frival kommer de kirl och anordningar som finns idag
att behova kompletteras med kirl for det frivalda avfallet. Risken for
att kirl, vid platsbrist, d& ocksd borjar stillas ut 1 gatumiljon med just
okad risk for brand och sanitira oligenheter hade ocksd behévt
analyseras 1 en konsekvensbeskrivning.

Fordon med god miljostandard: En viktig konsekvens av frival ir att
det inte finns nigra garantier att fordon med god miljéstandard
anvinds fér insamlingen.

Arbetsmiljé: T den kommunala avfallshanteringen ir sikerstillandet
av en god arbetsmilj6 1 den kommunala avfallshanteringen en grund-
liggande aspekt, vid sidan av efterlevnad av miljé- och hilsoskydds-
krav f6r avfallshanteringen. Frigan om hur en god arbetsmiljé kommer
att sikerstillas under frival med priskonkurrens hade behévt belysas
1 utredningens konsekvensbeskrivning.

Ett bibehdllet miljo- och hilsoskydd: Konsekvenserna av den eftergift it
privata aktdrers hivdande av rationalitet 1 sina verksamheter i relation
till att ett bibehdllet miljo- och hilsoskydd sikerstills behover

analyseras inom ramen {ér utredningens konsekvensbeskrivning.

Den administrativa bordan: Min bedémning ir att den administrativa
bérdan kommer att 6ka f6r kommunerna vid ett frival bland annat ull
foljd av att kommunen 8liggs att administrera anmilningar om frival.
Det giller savil tillsynsmyndigheten som avfallsorganisationen.

Ny och kostsam infrastruktur: Hur paverkas mojligheterna att etablera
ny och kostsam infrastruktur, exempelvis sopsugssystem som pi
sikt skulle vara miljomissigt vilkomna, men hindras genom att fri-
valet riskerar att urgrépa underlaget f6r sddana investeringar for
kommunen?

Minskade skalfordelar for det allméinna: Med frivalet kommer firre
foretag och kommunernas invinare att fi bira storre andel av de fasta
gemensamma kostnaderna. Jag drar slutsatsen att frivalet kan inne-
bira ligre kostnader f6r ndgra men samtidigt hogre for andra inklu-
sive mindre foretag och hushall. Nigot tillspetsat skulle det kunna
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uttryckas som att frivalet skapar potentiella mojligheter for ett fital,
frimst inom storstadsomriden, som bekostas av allminheten och
mindre foretag, sirskilt inom glesbygd.

Fast datum for anmdlan: En reglering miste utgd frdn det som fére-
slogs 1 regeringens promemoria frin hésten 2019 dir forslag om
frival limnades. Dir foreslogs att anmilan om frival skulle goras
3rligen, senast den 1 mars. Detta i syfte att skapa en ndgorlunda rimlig
framforhdllning 1 kommunens planeringsférutsittningar inklusive
justering av nistkommande &rs avfallstaxa. Det fanns alltsd formella
skil for angivandet av den tidsgrinsen.

Miljostyrande avgifter inklusive felsorteringsavgifter: Detta ir mojlig-
heter som bortfaller vid frival. Minga kommuner tillimpar sddana
avgifter och det har en sikerstilld effekt for 6kad utsortering.

Dispens

Jag anser att utgingpunkter f6r en justering av gillande dispensregler
boér vara

¢ att den som ska hantera avfallet med stéd av dispensen kan gora
det pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt,

e attjusteringen bidrar till bittre férutsittningar f6r 6kad cirkularitet,

e att nyttan av justeringen stir i rimlig proportion till att kom-
munerna ska ha kvar grundansvaret dven i ett system med utokade
dispenser, samt;

e att en justerad reglering ir s3 tydlig, férutsigbar och administrativt
enkel att den kan hanteras utan extra pilagor av alla kommuner i

hela landet.

Jag kan inte se att dessa aspekter uppfylls genom utredningens
forslag. Utredningen hade kunnat utreda alternativet att 1 lag ange
vad som normalt ska anses utgora sirskilda skil for dispens. Vidare
ser jag inte hur en verksamhetsutdvare som innehar kommunalt
avfall skulle kunna visa hur avfallsmingderna skulle minska, som en
av forutsittningarna for dispens. Uppkommen avfallsmingd ir rim-
ligtvis densamma oavsett om kommunen eller verksamhetsutévaren
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hanterar avfallet. Avfallsmingder kan diremot minska genom fore-
byggande av avfall och dteranvindning. Utdver detta anser jag att
utredningen borde ha utrett férutsittningarna for regionala eller
nationella dispenser, vilket jag anser hade varit en limplig [6sning f6r
att underlitta for de verksamhetsutdvare som vill hantera sitt kom-
munala avfall. Avslutningsvis, nir det giller dispens, anser jag inte
att utredningen nirmare har motiverat pa vilket sitt nuvarande dis-
pensgrund i 15 kap. 25 § 1 p. miljobalken inte skulle mojliggora for
verksamhetsutdvare att erhdlla dispens. Det torkpappersforetag som
omnimns i utredningen har beviljats dispens med utgingspunkt 1
gillande dispensgrund.

6. Konsekvenser fér miljo- och samhallsnyttan och den
kommunala avfallshanteringen

Om det 6ppnas for ytterligare dispens eller f6r frival, innebir det att
kommunernas kontroll — inklusive statistikinsamling — éver avfalls-
hanteringen och avfallsflodena férsviras innu mer. Om kommunens
ansvar for frivalt avfall ska upphéra bortfaller ocksd kommunens
mojligheter att meddela féreskrifter 1 enlighet med 9 kap. 2 § avfalls-
férordningen (2020:614) avseende kommunalt avfall frén verksam-
heter. Det kan handla om viktiga hanteringsféreskrifter av miljs-
och hilsoskyddsskil. Detta ser jag som en allvarlig konsekvens av
frival. Det frivalda avfallet har generellt samma karaktir som kom-
munalt avfall fr&n hushdll och samma krav avseende miljo- och
hilsoskydd behover sikerstillas avseende det frivalda avfallet. Det
kan ocks8 innebira svarigheter nir ett frival upphér och kommunens
ansvar aterintrider.

Kommunerna fir ta hand om det som ir en konsekvens av brister
1 den cirkulira ekonomin. Kommunens ansvar avser hela avfalls-
hierarkin eftersom det kommunala avfallet kommer 1 kontakt med
alla stegen 1 hierarkin. Kommunerna har dock lyckats att 1 stort sett
fasa ut deponeringen av kommunalt avfall till mindre dn en procent
av det kommunala avfallet. Sverige ir i virldsklass nir det giller
hantering av kommunalt avfall frén hushill och verksamheter, som
kommunerna har ansvarat {6r sedan férra sekelskiftet.

Jag vill betona vikten av att bedémningen av marknaden méste
bygga pa realistiska antaganden om fungerande affiarsmissiga modeller.
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Losningar som innebir risk {6r att verksamheterna inte kan bira sina
egna kostnader eller som bygger pd att det offentliga stir for en del
av kostnaden eller den finansiella risken, kriver att det finns férslag
till realistisk finansiering av forslagen dir merkostnader fér kom-
munen, som foljden av frival, behéver kompenseras av staten.

En forutsittning som framhalls i direktivet dr att de losningar
som utredningen foresldr ska stimulera framvixten av en marknad
med innovativa cirkulira l6sningar. Det behéver dock vara tydligt pd
vilket sidtt mojligheten att vilja en annan aktér in kommunen bidrar
till att stimulera framvixten av en marknad med innovativa cirkulira
l6sningar. Utredningen har inte f6rmatt redovisa detta. Utredningen
har inte heller redovisat 1 vilken mn avfall frin livsmedelsbutiker
minskat sitt avfall eller 6kat materialdtervinningen och cirkulariteten
av sitt avfall de senaste tio dren di detta tll {6]jd av nimnda dom
beddmts inte ingd 1 kommunalt ansvar.

Det krivs att forslagen bygger pa en helhetssyn pd insamling av
avfall. Genom att utredningen inte foresldr att frival ska avse allt
kommunalt avfall frin en verksamhet ir risken f6r *russinplockning”
stor. Ett frival behover vara konstruerat sd att det totalt sett bidrar
till att bygga en effektiv infrastruktur och genomtinkta finan-
sieringssystem. I en sidan helhetssyn ingdr bland annat risken for
okad miljobelastning genom att till exempel antalet transporter 6kar.
Det finns dven mycket praktiska frigor som behéver hanteras t.ex.
tilltride och utrymme {6r kirl f6r insamling inte minst i flerbostads-
hus 1 de fall det ocks8 bedrivs en yrkesmissig verksamhet i sddana.

Det ir ocksa viktigt att belysa vad som ska gilla om den entre-
prendr som utfér borttransport och hantering pd uppdrag av en
verksamhetsutdvare gir 1 konkurs eller pd annat sitt bortfaller vid
ett frival. Hir finns paralleller till de negativa konsekvenser som har
debatterats med anledning av friskolors konkurser inom ramen for
det fria skolvalet.

En konsekvens av frival dr att forutsittningarna for kommunal
innovation inom avfallshanteringen riskerar att minska di kom-
muner inte lingre kommer att ha framforhdllning avseende vilka
avfallsfloéden kommunen kommer att férfoga éver eller vilka ming-
der och dir kommunens avfallsavgifter istillet fér att gd till inno-
vation just riskerar att gd till kompensation av minskad rationalitet
och skalférdelar nir fléden av kommunalt avfall istillet kommer att
hanteras genom frival. Kommunen bedriver sin verksamhet med
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stdd av uttag av avfallsavgifter inom ramen for sjilvkostnads-
principen och langsiktigt stabila forutsittningar dr en viktig férut-
sittning for att kunna ta beslut om investeringar.

Vid frival bortfaller kommunens mojligheter att ta ut avgifter
enligt 27 kap. 4 § miljobalken. Inte heller grundavgift kan tas ut, om
frival avser allt kommunalt avfall. Kommunens avfallsorganisation
kommer dock att ha fortsatta kostnader {or frivalsavfallet, bland annat
att registrera och bevaka frivalet dven hos avfallsorganisationen (en
annan organisation in tillsynsmyndigheten), informera entreprendrer
om frivalet samt ta in uppgifter frin verksamheten (eventuellt med
hjilp av tillsynsmyndigheten) och utféra rapportering till Natur-
virdsverket. Om avfallsorganisationen stir utan kostnadstickning
for dessa dtgirder riskerar detta att drabba évriga avfallskollektivet,
de avgiftsskyldiga som inte omfattas av, erbjuds, vill eller kan ut-
nyttja frivalet. Anmilnings- och tillsynsavgift som tas ut av den
kommunala miljonimnden med st6d av 27 kap. 1 § miljébalken, kan
inte fordelas med avfallsorganisationen.

I utredningsdirektiven anges att utredningen ska analysera de eko-
nomiska konsekvenserna av férslaget f6r kommunala aktorer. Jag
anser inte att utredningen 1 tillrickligt hég grad har analyserat de
ekonomiska konsekvenserna fér kommunerna. Ett ikrafttridande av
forslagen foreslds till den 1 januari 2022. Detta kommer att {3
omedelbara ekonomiska konsekvenser fér kommunerna eftersom
de efter det datumet riskerar att sitta med 6verkapacitet om och nir
avfall friviljs. Detta drabbar sivil kommuner som bedriver avfalls-
hanteringen 1 egen regi som kommuner som anvinder upphandlade
privata utférare. Sirskilt problematiskt kan det bli nir avtal om
insamling och behandling av avfall [6per under ett antal ir och kom-
munerna enligt avtalen betalar ersittning for en viss upphandlad
mingd, dir de privata utférarna liksom behandlingsanliggningarna
d3 forvintar sig ett visst inflode av avfall for dtervinning.

7. Kommunalt avfall och kommunalt ansvar

I brist pd att ha kunnat ta del av utredningens slutjusterade forslag
vill jag framfora féljande nir det giller definitionen av kommunalt
avfall: Nir det giller definitionen av kommunalt avfall 1 15 kap. 3 §
miljobalken ir det lagtext som har dndrats, med hinvisning till
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avfallsdirektivet. Ordalydelsen i ljuset av direktivet och eventuellt i
viss man av forarbetena, miste gilla. Definitionen kan komma att
behéva prévas 1 domstol f6r att det ska kunna klargéras hur den ska
avgrinsas generellt.

Nir det giller sivil frival som dispens frin kommunal hantering
av en verksamhets kommunala avfall behover det std klart vilket
”delmingd” man utgdr frin. Det kan 1 relation till detta uppmairk-
sammas att det ytterst ir miljonimnden 1 den enskilda kommunen
som avgor hur avgrinsningen av vad som utgér kommunalt avfall ska
uttolkas. Det kommer dirfér att kunna foreligga variationer mellan
kommunerna avseende vad som ska anses utgéra kommunalt avfall.

8. Tillsynsfragor

Forutsittningar att bedriva en fungerande tillsyn ir en viktig forut-
sittning nir det giller frival och jag vill hir uppmirksamma nigra
viktiga aspekter nir det giller tillsyn éver avfallshanteringen.

Av utredningsdirektiven framgar att frdgan om att bedriva tillsyn
over verksamheternas avfallshantering behover utredas eftersom
flera verksamheter 1 dag viljer att ta hand om sitt avfall sjilva trots
att hanteringen av avfallet ir kommunens ansvar.

Jag anser inte att det dr en limplig utgdngspunkt att ha verksam-
hetsutdvare som hanterar det kommunala avfallet 1 strid med
gillande regler. Diremot anser jag att det dr visentligt att mojlig-
heterna att bedriva tillsyn sikerstills. Tillsynen fir i1 detta samman-
hang ses som ett viktigt styrmedel for att sikra att den foreslagna
l6sningen verkligen bidrar till att gynna innovativa cirkulira 16s-
ningar.

Kommunerna har idag ingen nirmare kunskap eller tillsyn éver
vilka avfallstransportérer som anlitas av fastighetsigare och verk-
samheter f6r himtning av farligt avfall och avfall som omfattas av
producentansvaret.

Att himtning av kommunalt avfall sker kontrolleras idag diremot
relativt enkelt genom kommunens ensamritt att himta detta avfall.

Om det finns mojlighet till frival, behéver kommunen d& forst
kontrollera om det foreligger ett sidant och vilka aktdrer som ir
inblandade. Utan ett klagoma3l p4 grund av oligenheter, ir det sanno-
likt liten chans att en nirmare tillsynskontroll éver den vidare
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hanteringen av avfallet gors. Fler aktorer i avfallsledet férsvérar till-
synen. Anvindningen av underentreprendrer komplicerar tillsynen
ytterligare. Oftast har olika myndigheter tillsynen 6ver olika aktorer
1 avfallsledet. En kommun kan ocksd bara bedriva tillsyn inom sin
egen kommun och ir beroende av andra kommuners samarbete for
att kunna folja en avfallstransport éver kommungrinsen. Just av-
fallets rorlighet utgoér grunden for att denna tillsyn ir komplicerad
och tidskrivande.

Med fler aktdrer foljer fler transporter av avfall och dirmed sam-
manlagt lingre transportstrickor. Férutom ett 6kat behov av tillsyn
over att avfallslagstiftningen uppfylls, medfoljer en 6kning av buller-
storningar, luftféroreningar och nedskripning, vilket i sin tur riskerar
att 6ka antalet klagomalsirenden.

Utover risken for okat tillsynsbehov pd grund av 6kade stérningar
fér omgivningen, behover tillsynen f6rstds omfatta avfallsaktdrernas
genomforande av frivalet utifrin ett miljoskyddsperspektiv. Frigan ir
om och hur behovet av sidan tillsyn kommer att sikerstillas.

Mojligheten att ta ut tillsynsavgifter for att ticka kostnaderna ir
ocksd begrinsad. Tillsynsavgift far inte tas ut for att svara pd remisser
och andra férfrigningar frin andra kommuner som féljer upp ett frival
1 sin kommun, om det inte samtidigt ger skil f6r egen inspektion eller
annan tillsynsdtgird. D3 avfallstillsynen ofta ir tidskrivande, bland
annat foér att minga olika aktérer ir inblandade och ansvarsfor-
hillandena behéver klarliggas, finns risk f6r att den fulla tillsyns-
kostnaden inte anses rimlig vid en préovning. Tillsynsavgift kan dess-
utom svarligen tas ut av ansvariga som ir okinda, illegal verksamhet
eller verksamhet pd obestdnd eller i konkurs.

Tillsynsproblemen vid obestind, konkurser och avtalstvister
m.m. miste dessutom tas 1 beaktande i relation till kommunens
skyldighet att uppritthilla beredskap: Om ett avfall pd grund av en
sddan situation inte himtas eller omhindertas enligt regelverket — till
exempel vid en tvist mellan avfallslimnaren och avfallshimtaren,
trider kommunens himtningsansvar in. Om verksamheten inte kan
bevisa att frivalet uppfyller miljélagstiftningen i hela ledet, borde
tillsynsmyndigheten kunna férbjuda att denna mgjlighet anvinds
och istillet hinvisa till kommunens himtningsansvar. Eftersom det
offentliga alltid tvingas ingripa som reserv, kan det dock finnas ett
kommersiellt intresse av att utnyttja detta.
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Utredningen foresldr att om avfall som omfattas av frival orsakar
storningar pd mdnniskors hilsa och miljon och storningarna har sin
orsak i hur avfallet har hanterats, far kommunen besluta att frivalet ska
upphira. Denna formulering ir problematisk. Det kan eventuellt
tolkas som att tillsynsmyndigheten fir denna méjlighet endast nir
en storning kan hirledas till det enskilda frivalet. Det dr ocks8 oklart
vad det dr for ett slags beslut som avses. Om ett beslut ska kunna
férenas med hot om vite, ska det formuleras som ett foreliggande
eller forbud (se 26 kap. 14 § miljobalken). Formuleringen behéver
dirfor justeras.

Att tillsynsdtgirder hindrats av formella skil eller fér att de ansetts
for ingripande, dr vanligt och kan konstateras 1 ett flertal relevanta
tillsynsirenden. De grova miljobrotten i friga om verksamhetsavfall
som uppticks under 2020 visar att risken for allvarliga brott pd
avfallsomrddet dr hogst pataglig dven i Sverige.
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Sarskilt yttrande av experten Anna Sandborgh

1. Bakgrund

Enligt utredningsdirektivet ska utredningen foresld limpliga 16s-
ningar som 6kar mojligheterna for yrkesmissiga verksamheter att ta
hand om sitt kommunala avfall i syfte att gynna innovativa cirkulira
l6sningar, vilket dr ett utmirkt initiativ. Jag stéder utredningens
slutsatser att ett fungerande frival skulle innebira stora foérdelar
sdsom bland annat 6kad miljonytta och anpassning till verksamhets-
utdvarnas behov.

2. Sammanfattande synpunkter pa utredningens forslag

— Naturvérdsverkets nu aviserade nya och bredare tolkning av vad
som faller in under begreppet kommunalt avfall och hirmed om-
fattas av det kommunala monopolet ger ett dnnu storre behov av
en reell mojlighet f6r verksamhetsutdvarna att gora frival.

— Det stora problemet med utredningens frivalsforslag ir att det 1
praktiken innebir att det dr fastighetsigarna, och inte verksam-
hetsutdvarna, som fir makten 6ver frivalet. Férutom att det blir
principiellt felaktigt vad giller dganderitten/forfoganderitten 6ver
aktuella resurser riskerar detta dven bl.a. uteblivna frival, simre
miljonytta och forskjutna maktforhillanden mellan hyresgist och
hyresvird. Utredningen borde nirmare ha utrett méjligheterna for
en ordning dir det istillet dr avfallsproducenten som kan gora
frivalet.

— Utredningens dispensférslag ir for snivt och komplicerat och det
finns stor risk att féretag dirfér inte kommer att soka eller f3
dispens samt risk fér olika bedomningar i olika kommuner.
Kravet att féretagen mdste visa att hanteringen ska vara miljo-
missigt “bittre” in den kommunala hanteringen ir f6r hogt satt
och kommer att vara mycket svirt att uppnd. Som utredningen
ocksd anger skulle foreslagen dispensmojlighet ge en mycket
begrinsad effekt. Enligt min uppfattning vore det bittre att exem-
pelvis ta bort kravet pd sirskilda skil i den dispensmgjlighet som
foreligger idag 1 15 kap. 25 § miljobalken och istillet bevilja dis-

pens om den som ska hantera avfallet kan gora det pd ett hilso-
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och miljémissigt godtagbart sitt och det inte foreligger sirskilda
skil att neka dispens.

3. Utveckling av synpunkter pa utredningens forslag
3.1. Bredden av begreppet kommunalt avfall miste beaktas

Frigan om hur begreppet kommunalt avfall, som inférdes i svensk
lagstiftning den 1 augusti 2020, ska tolkas ir f6r nirvarande uppe f6r
diskussion. Naturvirdsverket har aviserat att det avser att utkomma
med en ny vigledning dir innebérden 1 begreppet breddas och att
dven sddant som idag anses utgora verksamhetsavfall i bl.a. restau-
rang- och hotellverksamhet kommer att innefattas 1 begreppet och
hirmed omfattas av det kommunala monopolet. Som utredningen
anger kan indringen komma att {8 betydligt storre rickvidd for
tolkningen av miljobalken in vad som kunnat utlisas av konsekvens-
analysen av férslagen i prop. 2019/20:156. Det innebir att ett stort
antal potentiella konsekvenser till f6ljd av att forindringen varken ir
ullrickligt utredda eller beaktade sisom t.ex. vilken betydelse ut-
vidgningen far f6r de verksamheter dir avfallet har ett virde samt om
utvidgningen ir férenlig med utvecklingen inom avfallsomridet om
vikten av att betrakta avfall som resurs.

Det ir ocksg tydligt att det inte gir att motivera utvidgningen av
begreppet utifrén aktuella EU-regler dir det, som ocksd anges i
utredningen, uttryckligen faststills att reglerna inte syftar tll att
paverka ansvarsférdelningen mellan offentliga och privata aktérer.

I 15 kap 3 § miljobalken anges vidare att avfall frin tillverkning
inte avses som kommunalt avfall. Det dr dock inte utrett var grinsen
gdr mellan kommunalt avfall och avfall frén tillverkning.

Om inford lagstiftning ska tolkas pa det vis Naturvirdsverket har
aviserat foreligger risk for det principiellt felaktiga praktiska resul-
tatet att féretagens dganderitt dver deras egendom frintas dem, dven
vad giller sddana resurser dir det redan idag finns upparbetade miljs-
missigt och ekonomiskt fungerande strukturer. Hir foreligger
siledes ett behov att antingen inféra ny lagstiftning och i denna
begrinsa kommunens monopol f6r kommunalt avfall frin verksam-
heter alternativt att pd ett reellt sitt mojliggora frival f6r verksam-
hetsutdvarna. D3 det férsta alternativet kommer ta tid dr det nu av
in storre vikt att det snarast inférs en mojlighet till frival for verk-
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samhetsutdvarna som inte ir f6r kringlig, dyr, begrinsad till fastig-
hetsigare eller som enbart ndr storre foretag.

3.2. Frivalet begrinsas i praktiken till fastighetsigaren

Utredningens férslag till frival har flera férdelar som t.ex. att det
ricker med en anmailan med relativt kort framférhdllning for att £3
frival och det finns ocksd méojlighet att {8 frival for en, flera eller
samtliga fraktioner. Det stora problem som foreligger med utred-
ningens férslag ir dock att det bygger pi samma lagtekniska
konstruktion som 2019 4rs avfallsutredning, dvs. att méjligheten till
frival knyts till den av kommunerna beslutade renhdllningsférord-
ning varigenom kommunen bestimmer vem som ir skyldig att
erligga renhdllningsavgift enligt renhdllningstaxan. I en 6vervigande
majoritet av kommunerna har man beslutat att fastighetsigaren ska
vara avgiftsskyldig. Detta medfor i praktiken att en ansdkan om fri-
val endast kan goras av eller via fastighetsigaren. P3 s3 sdtt fir
fastighetsigaren makten 6ver verksamheternas avfall och kan hindra
verksamheterna frin att gora ett frival. Frivalet blir sdledes inte nigot
frival f6r verksamheterna. I stillet blir frivalet en forhandlingsfriga
mellan hyresvird och hyresgist 1 samband med att man férhandlar
hyresavtalet. Obalansen mellan den starkare hyresvirden och svagare
hyresgisten forstirks med denna konstruktion. Hirmed minskas
foretagens mojligheter att gora frival och forslaget uppndr dirfor
inte angivna syften eller de av utredningen uppgivna férdelaktiga
effekter, vilket ir beklagligt. Utredningen borde nirmare ha utrett
mojligheterna {6r en ordning dir det istillet dr avfallsproducenten
som kan gora frivalet. Eventuell risk for nedskripning skulle mot-
verkas av utredningens féreslagna bestimmelse att kommunen fir
besluta att frivalet ska upphéra om det orsakar stérningar och frigan
om ansvarsférdelning skulle hanteras i hyresavtalen, dock med en
rimligare utgingspunkt vad giller dganderitten/forfoganderitten
over resurserna och med ett jimnare maktférhdllande mellan hyres-
gist och hyresvird.
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3.3. Dispensmdijligheten ir for svir

I utredningsdirektivet anges att dispensmdjligheten ska utformas sd
den ir "tydlig, forutsigbar, administrativt enkel och ger lika villkor for
verksambeter oavsett i vilka kommuner verksambeter bedrivs.” Som
regeln dr foreslagen uppnds dock tyvirr inte dessa mail. Foreslagen
dispensregel ir svirtolkad och komplicerad och det finns stor risk
att foretag inte kommer att s6ka eller f3 dispens samt risk for olika
bedémningar i olika kommuner. Kravet att foretagen bl.a. méste
bevisa att hanteringen ska vara miljomaissigt "bidttre” in den kom-
munala hanteringen kommer att vara mycket svirt att uppnd di
*bittre miljomdssighet” ir en komplex friga som gér att mita pd olika
sitt och di det ir kommunen sjilv som ska bedéma att den egna
hanteringen ir simre. Det skulle med detta krav dven vara oméjligt
att f3 dispens for det fall alternativet ir precis lika bra som kom-
munens. Hirmed skulle man missa t.ex. innovativa cirkulira 16s-
ningar och foretags mojlighet till samordningsférdelar och bittre
service sdsom viktig statistik att kunna anvinda sig av i miljdarbetet.

Enligt min uppfattning vore det bittre att exempelvis ta bort
kravet pd sirskilda skil i den dispensméjlighet som foreligger idag i
15 kap. 25 § miljobalken och istillet bevilja dispens om den som ska
hantera avfallet kan gora det pd ett hilso- och miljomaissigt god-
tagbart sitt och det inte foreligger sirskilda skél att neka dispens. 1 och
med detta skulle det bli enklare att séka och fa dispens och det skulle
ind3 finnas mojlighet f6r kommunerna att neka om det foreligger sir-
skilda skal att gora det. Man skulle, f6r att tillgodose idén om 6kad
hillbarhet, till och med kunna tinka sig att en “simre miljomdssig
hantering dn kommunens” skulle utgdra sirskilda skil att neka dispens,
med férdelen att bevisbordan f6r detta dd ligger pd kommunen.
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Utredning om verksamheters kommunala avfall

Beslut vid regeringssammantride den 23 juli 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda alternativa [6sningar fér 6kade méj-
ligheter f6r yrkesmissiga verksamheter att ta hand om sitt kommu-
nala avfall (i dag s.k. hushéllsavfall). Lésningarna ska méjliggora ut-
veckling av nya modeller och metoder f6r en cirkulir ekonomi genom
ett sd kallat frival. Frival innebir att verksamheterna kan vilja att
hantera avfallet pd annat sitt in genom att limna det till kommunen.
Utredaren ska ocksd utreda och analysera konsekvenserna av de fér-
slag som limnas.

Utredaren ska bl.a.

o foresld limpliga l6sningar som 6kar méjligheterna f6r yrkesmissiga
verksamheter att ta hand om sitt kommunala avfall 1 syfte att
gynna innovativa cirkulira l6sningar,

e analysera de ekonomiska konsekvenserna av férslaget som remit-
terades 1 promemorian "Genomforande av reviderade EU direk-
tiv pd avfallsomrddet”, dnr M2019/01776/R,

o sirskilt beakta behovet av och méjligheterna att bedriva tillsyn
over verksamheternas avfallshantering,

e limna eventuella andra forslag som identifierats som goda 18s-
ningar, och

e limna nodvindiga foérfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 april 2021.
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Varfor behover frigan om verksamheternas
kommunala avfall utredas?

Varje kommun ansvarar som huvudregel for att hushéllsavfall inom
kommunen 4tervinns eller bortskaffas (15 kap. 20 § miljobalken).
Med hushéllsavfall avses avfall som kommer fran hushill och dirmed
jamforlige avfall frin annan verksamhet (15 kap. 3 § miljobalken).
Det finns dock producentansvarsférordningar med bestimmelser
om undantag frin kommunens ansvar.

Det har i flera sammanhang nir avfallsbestimmelser diskuterats
pipekats att det dr oklart vad som avses med “dirmed jimforligt
avfall”. Efter att bestimmelserna inférts uppkom tidigt diskussioner
om hur uttrycket ska tolkas och dirmed hur ansvaret f6r olika typer
av avfall ska fordelas. Konsekvensen har blivit att aktorer tolkar be-
greppet olika, att dterkommande tvister uppstar och att ansvaret f6r-
delas olika i landet. Eftersom omfattningen av ansvaret {6r avfallet
stindigt kan ifrigasittas leder det till svrigheter f6r kommuner och
verksamheter att planera fér att hantera avfallet.

I samband med genomférandet av dndringar 1 Europaparlamen-
tets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om
avfall och om upphivande av vissa direktiv (avfallsdirektivet) ir reger-
ingens forslag att uttrycket kommunalt avfall ska ersitta termen hus-
hallsavfall (prop.2019/20:156). Riksdagen har beslutat i enlighet
med regeringens férslag (bet. 2019/20:MJU20, rskr. 2019/20:338)
och regeringen har utfirdat lagindringarna, vilka trider i kraft den
1 augusti 2020. Termen hushillsavfall 1 miljsbalken och uttrycket
kommunalt avfall ir nirliggande. Bdda omfattar avfall frdn hushall
och dirmed jaimférligt avfall frén annan verksamhet. Det f6éreslagna
uttrycket kommunalt avfall omfattar dock inte hushillens avlopps-
slam och inte heller bygg- och rivningsavfall.

Minga yrkesmissiga verksamheter ir intresserade av att 3 ckade
mojligheter att ta hand om sitt kommunala avfall (i dag s.k. hushalls-
avfall) f6r att pd sd sitt mojliggora utveckling av nya modeller och
metoder f6r en cirkulir ekonomi. Det bér utredas om verksamheter
boér ges mojlighet att hantera sitt kommunala avfall pd nya sitt for
att frimja miljdmissigt goda l6sningar som bidrar till den cirkulira
ekonomin. Det ir viktigt att en 16sning, dir verksamheterna kan vilja
en annan aktdr 4n kommunen f6r att hantera sitt avfall, ska kunna
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bidra till att stimulera framvixten av en marknad med innovativa
cirkulira 16sningar.

Ett annat skil till att frigan behéver utredas ir att flera verksam-
heter i dag har valt att ta hand om sitt avfall sjilva trots att avfallet
kan anses vara ”dirmed jimforligt avfall” och dirfér ir kommunens
ansvar. Kommunerna har i minga fall inte resurser att utéva tillsyn
over verksamheternas hantering av ”dirmed jimférligt avfall”. Detta
innebir 1 praktiken oklara och olika forutsittningar fér verksamhets-
utdvare som frigar kommunen om deras avfall omfattas av kom-
munens monopol.

For att bidra till att minska tvisterna mellan kommunerna och
verksamheterna om vad som utgér dirmed jimférligt avfall remitte-
rades den 4 oktober 2019 ett f6rslag i promemorian Genomférande
av reviderade EU direktiv pd avfallsomridet” (dnr M2019/01776/R)
om inférande av ett frival. Forslaget innebar en mojlighet till undan-
tag frdn kommunens ansvar att transportera bort och behandla kom-
munalt avfall frin andra killor in hushll. Det skulle ge en mojlighet
for verksamheter att ta ett eget ansvar f6r sitt kommunala avfall.

Vid remitteringen av promemorian framkom att remissinstan-
serna har olika syn pd behov och konsekvenser av att inféra ett undan-
tag frdn det kommunala avfallsmonopolet. Minga remissinstanser,
dven de som i grunden ir positiva till ett undantag, har invindningar
mot forslagets utformning. Mot bakgrund av kritiken frin remiss-
instanserna ir det limpligt att djupare analysera det férslag som remit-
terades och att dverviga att ge forslag pd limpliga alternativa 18s-
ningar. Eftersom det handlar om en stor férindring pd avfallsom-
ridet ir det nddvindigt med ett bittre beredningsunderlag dir olika
l6sningar kan jimféras.

Uppdraget att utreda 6kade mojligheter att f3 dispens
frin det kommunala avfallsmonopolet

Utredaren ska analysera och 6verviga att utveckla den befintliga
dispensméjligheten 1 miljobalken. Enligt miljobalken kan kommu-
nerna bevilja dispens frdn det kommunala avfallsmonopolet i det
enskilda fallet om det finns sirskilda skil och om den som ska han-
tera avfallet med stdd av dispensen kan gora det pd ett hilso- och
miljomissigt godtagbart sitt (15 kap. 25 § miljébalken). Det ska ut-
redas om det finns anledning att inte lingre kriva sirskilda skil, eller
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pd annat sitt utoka mojligheterna att limna dispens. Dispensmojlig-
heten ska utformas sd att den ir tydlig, forutsigbar, administrativt
enkel och ger lika villkor fér verksamheter oavsett 1 vilka kommuner
de bedriver sin verksamhet.

Vad giller denna 16sning bér det 6vervigas om det ska krivas ett
miljomaissigt lika bra eller bittre omhindertagande for att bevilja
dispens. Kommunens grundansvar fér det ”dirmed jimférliga avfallet”
kvarstdr 1 ett system med utékade dispenser.

Utredaren bor ocksd beakta kommunernas méjlighet att bedriva
avgiftsfinansierad tillsyn.

For att sikerstilla ett fullgott beslutsunderlag dr det av sirskild vikt
att utredaren bdde utfér och redovisar grundliga analyser av eko-
nomiska och miljomissiga konsekvenser och skapar sig en uppfatt-
ning om acceptansen for forslaget genom att samrida med berérda.

Utredaren ska dirfor

o utreda hur dagens méjligheter f6r verksamheter att {4 dispens frin
det kommunala avfallsmonopolet kan utokas,

e utreda om dispensmojligheten kan utdkas antingen genom att
inte lingre kriva sirskilda skl for att dispens ska kunna beviljas
eller p4 annat sitt,

e analysera om det bor finnas krav pd miljomaissigt lika bra eller
bittre omhindertagande {6r att bevilja dispens,

e genomfora och redovisa resultaten av ett fordjupat samrdd med
berdrda aktorer om forslaget,

e analysera de ekonomiska konsekvenserna av forslaget for smé
och stora privata aktdrer och kommunala och statliga aktérer,

e sirskilt beakta behovet av och mojligheterna att bedriva tillsyn
over verksamheternas avfallshantering,

o analysera risken att verksamheter inte hanterar avfallet pd ett
miljo- och hilsomissigt godtagbart sitt,

e analysera de miljomissiga fér- och nackdelarna med forslaget, och

¢ limna nédvindiga forfattningsforslag.
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Foresld nédvindiga regler for att sikerstilla inrapportering
av méngden kommunalt avfall

Sverige ska 1 enlighet med avfallsdirektivet arligen rapportera upp-

gifter om kommunalt avfall till EU (artikel 37). For att {3 de upp-

gifter som krivs for denna rapportering behovs en éversyn av hur

uppgifterna ska limnas i de fall som dispens har beviljats.
Utredaren ska dirfor

e utreda hur uppgifter fér rapportering av kommunalt avfall kan
inhimtas for de verksamheter som beviljas dispens, och

¢ limna nédvindiga férfattningstorslag.

Uppdraget att gora en djupare analys av konsekvenserna
av det remitterade forslaget om ett frival

I promemorian ”Genomforande av reviderade EU-direktiv pd av-
fallsomradet” foreslogs en frivalméojlighet f6r den som ir skyldig att
betala en renhillningsavgift. I korthet féreslogs frivalet for avfalls-
hanteringen bérja gilla frin och med kalenderdret efter att det har
anmilts till kommunen. Frivalet foreslogs anmilas senast den 1 mars.
Under den tid som frivalet giller ska kommunen inte ansvara for
ndgot kommunalt avfall som produceras i eller i samband med den
yrkesmissiga verksamheten.

For att forbittra underlaget for det féreslagna frivalet behéver kon-
sekvenser av forslaget utredas djupare. I detta arbete bor de remiss-
synpunkter som inkommit beaktas. Dels behover de ekonomiska
konsekvenserna f6r smd och stora privata aktdrer och kommunala
och statliga aktorer utredas vidare, dels behéver de miljomissiga for-
och nackdelarna utredas vidare. En férdjupad dialog med berorda
och analys pa bade ling och kort sikt dr nédvindiga for att ha ett
gott underlag for beslut.

Om utredaren identifierar bittre 16sningar dn de som ska utredas
enligt direktiven boér dven dessa forslag beskrivas.

Utredaren ska dirfor

¢ analysera de ekonomiska konsekvenserna av det remitterade for-
slaget f6r smd och stora privata aktdérer och kommunala och stat-
liga aktorer,
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e analysera de miljdmissiga f6r- och nackdelarna med det remit-
terade forslaget,

e sirskilt beakta behovet av och méjligheterna att bedriva tillsyn av
verksamheternas avfallshantering,

e genom samrdd samla in och sammanstilla behov och synpunkter
pd det remitterade forslaget frin berérda,

o foresld justeringar av det remitterade forslaget eller foresld andra
16sningar om sidana identifieras, och

e limna noédvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

For att sikerstilla ett fullgott beslutsunderlag dr det av sirskild vike
att utredaren grundligt analyserar och redovisar ekonomiska och miljs-
missiga konsekvenser och skapar sig en uppfattning om acceptansen
for forslaget genom att samrdda med berérda. En konsekvensutred-
ning ska goras enligt kommittéférordningen (1998:1474) och fér-
ordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning,
men konsekvensutredningen bér dirutdver i vissa delar vara mer djup-
gdende och omfattande in vad som krivs enligt dessa férordningar.

Kostnader och konsekvenser f6r kommunerna i form av 6kad
administration och tillsyn behéver bedémas. Det ir dven sirskilt viktigt
att bedéma kostnader och ¢kad administration for féretag, sirskilt
mindre foretag som kan drabbas hirdare av en utékad administrativ
boérda frén avfallshanteringen. Sirskilt ska skillnader 1 konsekvenser
beroende pa olika férutsittningar f6r kommuner och verksamheter
1 olika delar av landet belysas. Analysen av ekonomiska och milj6-
missiga konsekvenser bor dven inkludera effekter pd lingre sikt,
exempelvis genom utvecklingen av innovativa cirkulira l¢sningar.

Den 6kade arbetsborda och tidsitgdng som kan komma att krivas
for en 16sning med ett system med 6verklagbara dispenser ska sir-
skilt analyseras.

Utredaren ska i enlighet med 14 kap. 3 § regeringsformen beakta
proportionalitetsprincipen betriffande eventuella inskrinkningar av
det kommunala sjilvstyret i sina redogorelser, analyser och férslag.

Forslagens forenlighet med EU-ritten ska ocksd redovisas.
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Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska ta kontakt med berérda och samrida om forslagen.
Samriden ska syfta till att férdjupa konsekvensanalysen och stirka
férutsittningarna for att genomfora de olika férslagen.

Utredaren ska inhimta synpunkter frin relevanta myndigheter
och organisationer. Utredaren ska ocks3 hilla sig informerad om och
beakta relevant arbete som pigdr inom Regeringskansliet, pA myn-
digheter och inom EU.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 april 2021.

(Miljédepartementet)
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1 SUMMARY

1.1 Who is responsible for collecting and treating business municipal waste in
Denmark?

Businesses themselves are responsible for ensuring their recyclable waste is managed cor-
rectly. They can do this themselves, or pass responsibility on to an authorised third party (see
report). Businesses in mixed residential complexes can use the municipal waste services for a
fee at market rates, and businesses also have access to civic amenity sites, again for a fee that
covers costs.
a. What obligations come with this freedom to choose a collector and treatment facility?
Businesses must source separate their waste, and be able to document that treatment.

1.2 When did the companies themselves receive responsibility for their municipal
waste and how has the responsibility changed over the years. Is there any fur-
ther change in the pipeline that affects the municipalities' municipal waste?

A political agreement was reached to transfer responsibility from municipalities to companies
in 2007, and fully implemented in 2010.

The framework conditions for waste management are currently undergoing revision. This will
make the management of business waste clearer and more streamline, as well as unifying the
sorting criteria for different recyclable waste types.

1.3 What proportion of the municipal waste comes from activities? Is it possible to
specify, for example, food waste and combustible mixed waste?

The Danish waste statistics are reported annually by the Danish EPA in Affaldsstatistik 2018 which
provides a reasonably detailed breakdown of waste generation and treatment by waste type and
source. In 2018, Municipal Solid Waste (MSW) was primarily composed of waste from households
(68%) and the service sector' (27%) with a small amount from industry (2%) and the construction
and demolition Industry (2%), as well as 1% from ‘other’ commercial sources. Affaldsstatistik
2018 includes waste generation and treatment statistics for the service sector, both aggregated
at sector level and for subsectors. This indicates that the service sector also generates a signifi-
cant volume of waste that is not considered MSW: the sector generates 1.78 million tonnes of
waste, of which 1.27 million tonnes is considered municipal waste. Detailed data is presented on
the service sector waste as a whole, but not for the portion that is considered MSW. The service
sector recycling rate in 2018 was 60%, up from 52% in 2014.

However, an overarching indication of MSW waste types from households and businesses is avail-
able. Assuming that the collected waste types are directly sent to either incineration (mixed,
non-recyclable waste, street sweepings) or recycling (all others), it is possible to gain an indication

" The service sector here is defined as all activities excluding households, manufacturing, agriculture, construction, and utilities. It
includes: retail, sale and repair of vehicles, metal trading, wholesale, transport and freight, hotels and restaurants, communica-
tion, culture and finance and private services, public authorities, and education and health.
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of the quantities of each waste type being sent to recycling. For example, 138,000 tonnes of food
waste were collected from businesses in 2018 (see table 1).

1.4 Which types of waste are covered by producer responsibility in Denmark?

Batteries, cars, tires and WEEE. There is also a mandatory deposit-return scheme on water and
beverage containers. Denmark is one of only two countries in the EU not to have an EPR scheme
for packaging, although this will be in place before the 2024 deadline set by the EUs Packaging
and Packaging waste Directive.

1.5 What are the environmental consequences of the companies themselves be-
ing responsible for their municipal waste (how have treatment methods
changed and why)?

There is little concrete information about the real influence of the switch to open market for recy-
clable MSW from businesses on recycling rates. The danish waste data system and reporting
mechanisms were also changed around 2010, which means Denmark does not have a reliable
time series data for recycling. Similarly, there is no way to directly link cause and effect in this
case. However, the recycling rate of MSW from businesses has gradually been increasing, and is
higher than for households. However, there is also a strong indication that especially SME strug-
gle to source separate wastes effectively, and there is little inspection or enforcement to help.
The new legislation that should be in place by Jan 2021 will try to improve this situation by mak-
ing it easier for businesses to sort wastes, use municipal systems where appropriate, and enable
coordinated information efforts to support businesses in source separation.

1.6 What economic consequences are described? For different types of compa-
nies?

There is little information about the overall change in costs associated with waste management
for businesses resulting from this change, although one would anticipate that overall costs for
companies in urban and semi urban areas would be at least level or lower than the previous mu-
nicipal service. Waste collection and transport companies have, however, indicted that they are
on average happier with the price levels and services offered by private treatment facilities than
with municipal facilities (Deloitte, 2016).

What have been the consequences for society (eg other tariffs for households? Effects on crime?)
There has been no significant societal consequences of note.

However, removing recyclable business waste from municipal services will have reduced munici-
pal revenue from sale of recyclable materials. Recyclable business waste is typically cleaner — and
therefor more valuable — than recyclable waste collected from households. However, the market
for recycled materials is highly volatile and, as such, the impact of excluding business waste from
municipal services on the overall costs structure for municipal services is difficult to ascertain.
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1.7 How do you follow up that the companies live up to environmental and health
protection requirements? What does the supervision show?

This is an ongoing issue and one that the new legislation — together with concerted effort in con-
junction with the National waste management plan —hopes to improve. There is currently little
inspection or support for businesses in waste management, and there is a widespread under-
standing that especially SMEs struggle to put proper source separation in place. In some instances
— particularly in more remote regions, for example Lolland and Falster — there is an indication that
the lack of private collection and treatment options means that SMEs sort minimally and most
waste is residual waste delivered to municipal facilities (under either private transport arrange-
ments or through the municipal collection system, depending on the business waste regulative in
place in the municipality). Companies can select waste service provides based on requirements;
any limits placed by space availability for containers are managed at the level of the municipal
waste regulations.

1.8 Other legal consequences.

None of note.

1.9 Advantages and disadvantages of companies handling their own municipal
household waste. Including the author's own conclusions and recommenda-
tions?

1.9.1 General comments:

e There needs to be some flexibility in the arrangement for collection and treatment, partic-
ularly for SMEs in mixed purpose buildings. Having multiple collection companies collect-
ing small amounts of waste from SMEs in mixed buildings would greatly increase traffic
and total collection costs.

e Inthe absence of robust inspection and tight control of recycled waste and the amount of
recyclable waste ending in residual waste, there needs to be provisions for communication
and capacity building within SMEs to ensure that they are equipped to properly sort their
waste.

e Remote areas may need to fall under municipal services, as the environmental, business
and socio-economic costs of engaging private collection and treatment will likely be pro-
hibitively high for no net benefit.

e Access to civic amenity sites is a viable alternative for small businesses

e From a municipal point of view, investments in existing treatment facilities is a potential
point of exposure (where the investment in treatment facilities was calculated based on
income from treating household and business waste), and some level of understanding of
this needs to be built into a system based on a competitive market for recyclable and non-
recyclable municipal waste.

e The presence of a EPR scheme for packaging waste could be a strengthening factor in en-
suring that collected waste is recycled — as the collection and treatment of recyclable
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packaging will be subsidised by the packaging producers. This is not currently the case in
Denmark.

1.9.2 Advantages
Advantaged of the MSW waste from businesses being outside the municipal waste manage-
ment structure are difficult to quantify, but one can infer:

An improvement in quality of recyclables collected separately from businesses. By avoid-
ing mixing wastes from different sources, contamination with lower quality collected ma-
terial is avoided. This is not yet possible to directly measure, but may become more visible
in waste statistics when the provisions of the Waste Framework Directive for reporting
real recycling rates rather than waste collected for recycling become available.

Potentially lower costs for businesses as collection (and treatment) is open to competition.

1.9.3 Disadvantages:

No guarantee of recycling rates, and only commercial pressures (in the absence of robust
inspection and control) driving final recycling processes. Municipalities have an interest in
increasing recycling rates, even if this is not the most commercially sensible course of ac-
tion. As noted above, the presence of an ERP scheme for packaging could partially or fully
alleviate this problem.

Potential increases in transport emissions from waste management, as route optimisation
is unlikely to be as efficient with multiple independent actors.

2 LEGAL FRAMEWORK

The Danish framework for waste management is currently under revision. Denmark is in the pro-
cess of launching a revised waste management strategy and adapting associated waste legisla-
tion. The new legal framework has been mandated by the need to implement the revised Waste
Framework Directive ((EU)/2018/851). The process is in the final phase and anticipated to be in
place by 15t January 2021. While this means that it is difficult to assess the coming legislation and
strategy, and similarly difficult to assess how businesses, waste management companies and mu-
nicipalities will react to the changes, it does, however, provide rich ground for assessment of the
existing legislative framework conditions and the practices and results of this framework.

2.1 Current legal framework

The legal framework for waste management in Denmark is defined in three key pieces of legisla-

tion.

e Miljgbeskyttelsesloven (LBK nr 1218 af 25/11/2019)
The Miljgbeskyttelseslov (environmental protection law) provides the legal basis for the
environmental authorities to regulate waste management in Denmark, and provides grounds for
environmental control of companies, including waste management companies, as well as the
overall principles for environmental protection in Denmark.

e Bekendtggrelse om Affald (BEK nr 224 af 08/03/2019)
The Bekendtggrelse om Affald (Executive order on Waste) provides the overall legal framework
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for waste management in Denmark. It assigns responsibilities and defines collection and
treatment procedures, waste classification, waste data and waste reporting. It also implements
the waste hierarchy for municipal waste, from most to least desirable outcomes: preparation for
reuse, recycling, other recovery and disposal.

e Bekendtggrelse om affaldsregulativer, gebyrer og aktgrer m.v. (BEK nr 1753 af 27/12/2018)
Closely related to the Executive order on Waste, the Executive order on waste regulation, fees
and actors provides the framework for waste fees and waste reporting, assigning treatment
routes, reporting of waste and benchmarking of waste treatment facilities.

Together, these three pieces of legislation define how waste is managed in Denmark with the lat-
ter two implementing the national waste management plan or assigning responsibilities for its im-
plementation. A key component is the demand that every municipality has regulations for house-
hold waste and for business waste in place. This allows all citizens and businesses to quickly refer-
ence their own responsibilities and options.

2.2 Framework for management of recyclable business waste

In January 2010, based on a political agreement in 2007 to liberalize the waste market, responsi-
bility for the collection and treatment of recyclable waste from businesses was removed from
municipalities and placed on the open market. In effect, this means that the responsibility for the
proper management of recyclable business wastes lies with the businesses themselves. The busi-
nesses must meet the following conditions for their waste management:

¢ Waste producing companies must source separate their waste.
(BEK nr 224 af 08/03/2019: § 49.)

e Waste producing companies must ensure that a significant share of their source separated
waste (paper, cardboard, glass, plastics, metal and wood) is reused, recycled or otherwise
materially recovered.

(BEK nr 224 af 08/03/2019: § 51.)
¢ Waste producers have the responsibility to either recycle their recyclable waste or pass
responsibility for that to:
o An authorized recycling or preparing-for-reuse facility
o A waste collection company
o A company that accepts specific waste types from select activities and uses the
material directly in their own production (BEK nr 896 af 29/06/2017: §5, sk.2).
o An authorized municipal treatment facility
o A municipal recycling centre (civic amenity site) or municipal collection system (see
below)
o An authorized private take-back system.
(BEK nr 1753 af 27/12/2018: §24).

¢ The waste producing company may export their recyclable waste to a facility that can en-
sure treatment in accordance with the legal demands in Denmark.
(BEK nr 1753 af 27/12/2018: §24 st. 2)
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¢ The waste producing company must be able, upon request from the Danish Energy
Agency or the respective municipal authority, to document that their waste has been han-
dled in accordance with the respective laws.
(BEK nr 1753 af 27/12/2018: §24 st. 4)

So, businesses must source separate their waste and ensure that that recyclable waste is recy-
cled. They may pass responsibility for process to an authorised waste actor (typically a waste col-
lection or treatment company), and/or export it to treatment facilities outside Denmark that also
meet the required demands for recycling. Further, they must be able to document that they have
met these responsibilities.

For municipalities, the following conditions are in place:

Municipalities may not undertake collection or treatment of source separated waste from
companies — with the exception of wastes from the municipalities’ own institutions and
companies. In situations where, due to a fall in the amounts of recyclable waste from
households, free capacity becomes available, municipalities may offer this free treatment
capacity at market rates on the open market.

(BEK nr 1753 af 27/12/2018 §8 st.3)

* Municipalities must provide companies access to at least one municipal recycling centre
for delivery of waste that is similar in character to household waste. Municipalities must
charge a fee for this service.

(BEK nr 1753 af 27/12/2018 §10 st.1)

¢ BUT - Municipalities may provide waste management (both residual waste and recyclable
waste) for businesses with premises in mixed-use buildings (and only in mixed-use build-
ings, for recyclable waste), in line with the services provided to the residential units. Busi-
ness do not have to use this service.
(BEK nr 1753 af 27/12/2018 §12 st.1 & 2)

This means although in principal recyclable business waste should not intersect with municipal
services, in practice, there are several exceptions which means that recyclable business waste still
often managed within municipal services. These exceptions are a primarily in place to:

e Ensure that the existing municipal capacity for waste treatment is not underutilised, providing a
sound financial framework for the lifetime of the municipal treatment facilities.

e Minimising the disruption from waste collection services in dense urban areas, and minimising the
space used for waste collection containers in the same.

A 2016 study of the implementation of the liberalisation of the waste market indicates that many
within the waste industry see the lingering influence of municipal treatment capacity on the in-
dustry, with unsubstantiated claims of cross-subsidisation of the municipal service pressing the
market price (Deloitte, 2016).
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Approximately 10% of the waste collected by municipal collection systems is from small busi-
nesses in mixed commercial/residential complexes, although this is a rough estimate and varies
significantly from municipality to municipality — in large urban centres it is as much as 30%.

2.2.1 Affaldsregister

To enable and facilitate control of the waste market and ensure that the actors working with
waste — collectors, transporters, treatment facilities and traders — are publicly identified and au-
thorized, Denmark has established a waste register. Any private actor wishing to work with waste
materials must register themselves on the Waste Register. This system is implemented in the
Bekendtggrelse om Affaldsregistret og om godkendelse som indsamlingsvirksomhed, which out-
lines the approval processes, fees, control and inspection processes associated details. The waste
register is a public document, available on the Danish EPA internet site, which allows private ac-
tors identify authorised waste management companies.

2.3 Inspection and enforcement

The responsibility for waste management lies with the waste generating businesses, and munici-
palities are responsible for inspection and enforcement of the legislation?. Enforcement/inspec-
tion can be based on:

* Normal environmental protection inspection financed by the company under inspection
(chapter 5 in Miljgbeskyttelsesloven)

* Waste management inspection financed by municipal tax
(chapter 6 in Miljpbeskyttelsesloven)

There is currently confusion and lack of clarity in municipalities and companies about which type
of inspection is being carried out, often little distinction between the two, and very often no for-
mal program of inspection (Deloitte, 2016). Inspection is widely considered to be an under-
funded/under-prioritised area of the waste management framework, particularly as financing for
Chapter 6 inspection comes out of the overall municipal budget.

2.4 Extended Producer Responsibility

Extended Producer Responsibility schemes have been introduced for some products as de-
manded by EU directives on WEEE, Batteries and Accumulators, and ELVs. These schemes have
minimal influence on the management of municipal waste from businesses. An EPR scheme for
packaging is currently under development by the relevant authorities in Denmark and will be in
place by the December 31, 2024 deadline set in the directive®.

An EPR scheme for beverage packaging covering the majority of plastic, glass and metal bottles
and cans put on the market, is implemented as a deposit return system*. The current system has
been in place since 2002, with regular updates to prices and scope, and is enabled by Denmark’s

2 (LBK nr 1218 af 25/11/2019 kap 5 & 6).
8 Packaging and Packaging Waste Directive ((EU) 2018/852).
4 Dansk Retursystem — The Danish Return System
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Environmental protection legislation (LBK nr 1218 af 25/11/2019) and detailed in (BEK nr 357 af
29/03/2019). The practical implications of this as that, as for households, a portion of the high-
quality and high-value recyclable materials from businesses never appear in municipal waste
streams.

2.5 Construction and Demolition waste

In addition to the above, there are specific rules for companies that produce construction and
demolition waste (CDW).

e Companies that produce CDW must always remove hazardous wastes, PCB-containing
wastes and thermal isolating windows glass from their CDW stream
(BEK nr 224 af 08/03/2019: § 50.)

e Companies that produce over 1 tonne of CDW from an individual site must source sepa-
rate the following waste fractions: stone; unglazed bricks and tiles; mixed materials of
stone, tile, brick and cement; iron and metal; plaster; mineral wool; soil, asphalt; mixtures
of concrete and asphalt

(BEK nr 224 af 08/03/2019: § 50, stk.2).

e Alternatively, these businesses can deliver their waste to an authorized C&D waste sorting
facility
(BEK nr 224 af 08/03/2019: § 50, stk.6).

2.6 Coming changes

The Danish government will soon release a new National waste management plan and associated
legislation in response to the revised Waste Framework Directive from 2018. The process has
been delayed twice already, but the revisions to Affaldsbekendtggrelen should be in force by Jan-
uary 2021.

The primary changes with relevance for the management of recyclable waste from businesses in-
clude:

¢ Unified collection of fractions across household and businesses.
o The same ten fractions must be collected:
¢ Food waste
* Paper waste
e Cardboard waste
¢ Plastic waste (hard and soft)
¢ Glass waste
*  Metal waste
¢ Carton waste
* Hazardous waste
¢ Garden waste
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* Residual waste
(note: paper, cardboard, plastic, glass and metal fraction include both pack-
aging and non-packaging materials.)®

* Use of unified pictogram for waste containers in households and businesses
o The pictograms have been developed by the Danish Waste Association in associa-
tion with waste companies and municipalities)

* Demand for source separation -> separate collection (collection, where waste streams are
kept apart by type and nature to enable specific treatments)
o This clarifies the objective of source separation —to ensure that recyclable wastes
are kept separated throughout the collection and treatment process.

* Removed ‘Significant share’ from demands for recycling of recyclable waste.
o This removed the ambiguity of ‘significant share’ from the demand, and indicates
that all separately collected wastes should be recycled.

*  Waste producing companies must ensure a high level of ‘real’ recycling of their recyclable
waste, and be able to document such.

o This increases the documentation demands on businesses, with the aim of ensur-
ing that the collected waste is actually recycled, rather than, as is often the case,
only a portion of the waste is actually recycled after preliminary and secondary
sorting. When responsibility is handed over to a waste collection or treatment
company, the responsibility to document ‘real’ recycling is also transferred to the
waste collection or treatment company.

New waste management plan and associated legislation is primarily a response to the Waste
Framework Directive and associated Directives.

2.7 Climate plan for green waste sector and circular economy, 2020°

In June 2020, the Danish government entered into an agreement with most parties in the parlia-
ment about the future of the waste sector. The Climate plan for a green waste sector and circular
economy (Klimaplan for en grgn affaldssektor og cirkuleer gkonomi) outlines a vision for the sec-
tors, including increased and streamlined waste sorting, more recycling of plastic waste, a
stronger recycling sector, less waste incineration and less import of waste for incineration, re-
duced waste generation and more circular economy, an energy and climate-neutral water sector
and describes a host of associated initiatives designed to create a climate-neutral waste sector.

5 Registering and reporting the data for this in accordance with the data demands of the packaging waste directive targets is, as
such problematic. There are separate waste codes for plastic waste and plastic packaging waste (as for the other fractions), but
when collected together they will be reported under a single code. In practice, however, it is relatively easy to define what col-
lected waste is and is not packaging. Paper is typically not, plastic collected from households is, cardboard collected form house-
holds is, metal collected from households is, and glass collected from households is. The respective fractions collected at recycling
centers are typically not ‘packaging’. Although some may have a dedicated container for plastic packaging, while cardboard is al-
most always packaging.

6 Klimaplan for en grgn affaldssektor og cirkulzer gkonomi, 2020

https://www.regeringen.dk/media/9591/aftaletekst.pdf
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The Climate Plan marks a significant reinforcement of the ongoing liberalisation of the Danish
waste sector. It calls for municipality owned and run waste treatment and sorting facilities to be
incorporated (extracted from public administration) and compete on an open and level market
with other private facilities. This means that while the municipality will retain responsibility for
waste management, the actual activities involved in the management of waste (collection, treat-
ment) must be in private hands. This should be achieved within a five-year period. All companies
will be able to use private collection and treatment services for residual as well as recyclable
waste. Municipalities currently have the duty to direct residual waste from businesses and man-
date the use of municipal residual waste collection systems for business waste (although many
also allow the use of private waste collection services).” Companies that generate waste in quan-
tity and composition similar to household waste will be able to use the municipal collection sys-
tems for recyclable waste.

Waste inspection will also be strengthened. This aims to ensure that companies meet the re-
quirements for source separated waste collection. It is anticipated that most of the effort at mu-
nicipal level will be in supporting business and building capacity rather than enforcement.

These changes have yet to be incorporated in to the coming changes in the relevant waste legisla-
tion, and the process of revision predates the commitments made in the Climate Plan for a Green
Waste Sector and Circular Economy. However, a majority of parties have agreed to authorise the
changes when they are put before Folketinget.

3 RESULTS

3.1 Environmental

Figure 1 illustrates the recycling rates for municipal waste, household waste and waste from the
service sector toward 2018. This is the primary and currently best indicator of the environmental
performance of a waste recycling system.

60%

40%
20% ‘ ‘ ‘
0%
SN
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B service sector (27%) B households (68%) municipal waste total

Figure 1 -Recycling rates form 2005 — 2018 Municipal waste (Eurostat), 2012-2018 household waste and service sector
(Affaldsstatistik, 2018).

NOTE: there is a gap in data between 2009 and 2011. This is due to the change from the previous waste data system (ISAG) to the
current waste data system (Affaldsdatasystemet — ADS). The new system is considerably more robust and provide a much more
accurate account of the waste flows in Denmark. Indeed, data from before 2012 is not suitable for direct comparison, particularly
within sectors (for example, households and service sector), which exhibit wildly fluctuating recycling rates in the years before

7 BEK nr 1753 af 27/12/2018 §8 og §12
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2012. This fluctuation is understood to be a function of poor data quality rather than actual changes in activity. As such, they have
not been included here.

Between them, the service sector (27% of MSW) and households (65% of MSW) account for 95%
of MSW. This means that the service sector accounts for about 85% of the non-household munic-
ipal waste in Denmark. Affaldsstatistik 2018 includes waste generation and treatment statistics
for the service sector, both aggregated at sector level and for subsectors. This indicates that the
service sector also generates a significant volume of waste that is not considered MSW: the sec-
tor generates 1.78 million tonnes of waste, of which 1.27 million tonnes is considered municipal
waste. Detailed data is presented on the service sector waste as a whole, but not for the portion
that is considered MSW. The service sector recycling rate in 2018 was 60%, up from 52% in 2014.
The recycling rate of wastes from service sector is increasing, but so is the overall recycling rate
for municipal waste and the recycling rate for household waste (illustrated above). As such, it is
difficult to draw direct cause and effect between increased recycling rates for business waste and
the liberalisation of the market.

Although the changes in Danish waste data system in 2010-2011 mean that direct comparisons
between before and after market liberalisation are not possible, there are indications that there
was no dramatic change in recycling rates. A study on the impact of liberalisation on the market
indicates that waste sector actors do not feel that liberalisation has had a significant impact on
recycling rates for business waste (Deloitte, 2016).

The table below provides an indication of the share of different waste types coming from house-
holds and businesses that are included in the term ‘Municipal waste’.

Table 1 - MSW waste from businesses and households, 2018 (affaldsstatistik, 2018)

000 tonnes Business households
470 1404
121 267
13 85
355 237
82 &2
20 138
0 1
29 199
weee &2
3 2
2 02
X © 3
31 1
s 0
other | 3
I 5 30
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32% 68%

3.2 Economic

There have been no significant economic effects of liberalisation. However, mobility in the mar-
ket is relatively high (many waste generators and collections regularly change the final destina-
tion of the collected waste. Around 20% change service providers per year, which indicates that
companies are aware of the opportunity to change as well as relatively intense market competi-
tion (Deloitte, 2016). No information is available on average contract lengths, although it is antici-
pated that they include sufficient flexibility to enable change of provider.

Liberalisation appears to have had little impact on the price of waste management. This could be
down to only partial implementation on the part of municipally owned facilities, Ineffective com-
munication about the possibilities for waste management, the roles and responsibilities of the re-
spective actor and uncertainty about the future capacity of existing municipal treatment facilities.

In and near urban centres, there is reliable availability of commercial waste services. This availa-
bility can be more challenging in geographically remote regions where the low density of com-
mercial waste producers means that it can be unprofitable for waste management companies to
provide collection and treatment services. This has been an issue in Denmark — for example in Lol-
land and Falster the lack of commercial waste services and the expense related to delivering
waste directly to other regions means that businesses often simply deliver otherwise recyclable
waste to the regional incineration facility®. Bornholm, on the other hand, has begun to move to-
wards zero waste: the island should be waste free by 2032°. There are private waste collectors
on the island and, where there is an absence of local treatment, recyclable wastes must shipped
to suitable facilities off the island.

There are indications that the private waste collection and transportation companies have a posi-
tive opinion about the service and price of private treatment facilities. In an analysis conducted
by Deloitte in 2016, 43% of the responding collectors and transporters indicated that they pre-
ferred the price of private facilities, compared to only 7% that preferred municipal facilities, while
39% preferred the services provided by private facilities compared to only 5% that preferred mu-
nicipal facilities (Deloitte, 2016).

It also appears that the liberalisation of the market for recyclable municipal waste from busi-
nesses has not had a notable impact on innovation within waste treatment in the private sector,
and also little evidence of large-scale public-private cooperation in the area (Deloitte, 2016).
These are linked issues, and the new changes to the framework conditions — most notably
streamlining and unifying the recyclable waste fractions to be collected, thus creating larger vol-
umes of individual waste types — seek to improve the grounds for innovation and public-private
partnerships.

8 https://folketidende.dk/Lokal-nyt/Erhvervsaffald-gaar-til-spilde/artikel /565966 (in Danish)
9 https://bofa.dk/zerowastebornholm/ (in Danish)

Side 15 af 17

289



Bilaga 2 SOU 2021:24

3.3 Legal

Inspection and enforcement is currently weak. The responsibility for inspecting business prem-
ises and enforcing waste legislation falls on municipalities. Municipalities have little to no re-
sources to finance sufficient inspection and enforcement in the arena of business waste manage-
ment.

In principle, companies that: 1) do not source separate their waste, and 2) do not ensure that a
significant share of their source separated waste is recycled, face a fine. In practice, the inspec-
tion and enforcement of this is largely absent. This means that there is little reason for companies
to make significant efforts to separate and recycled their wastes, and there is little prospect of
recourse from not doing so.

There has been no evidence of widespread influence of organised crime in the market for recycla-
ble municipal waste from businesses. These issues tend to be more strongly felt in specific high-
value waste streams like WEEE and high-volume metal waste. There has been an increase in ille-
gal shipments of particularly plastic waste since 2018 to SE Asian countries from Europe and
North America (Interpol, 2020), although Denmark or waste from Denmark has not been directly
implicated it this process.

4 TAKEAWAYS

* Geographical challenges
o When remote areas are not large enough to support private enterprise in either
collection services or treatment facilities.
*  Enforcement
o Is difficult to find sufficient capacity within municipal activities, and difficult to un-
dertake ad-hoc.
o Can be difficult to separate waste inspection from other environmental inspection.
Could be formally combined.
*  Challenges getting SMEs to source separate waste.
o Typically requires significant effort on the part of the municipality
o Unified waste sorting practices are seen as a potential solution, as is support from
municipal services.
* Flexibility of system to address mixed commercial and residential properties
o Pragmatic approach required when only some of the waste collection services are
liberalised.
OVERALL
Important elements:
* Clear division of responsibility (who is responsible for waste management, including in-
spection and enforcement),
* Roadmap for change (allow for a transition period to enable investments to be recouped),
* Capacity planning (ensure that sufficient treatment capacity is in place for the anticipated
waste quantities).
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0. Short summary

This short report has been developed on request from Regjeringskanselliet in Sweden, as a basis for
the public investigation of how household-like waste can be managed in Sweden.

The Norwegian model for regulation of waste management has two main elements:

- The General Pollution Act with general regulation of waste management practise by alle
relevant actors in the society

- The producer-responsibility schemes (PRS), normally based in negotiated agreements
between the Government (represented by the Ministry of Environment) and private business
associations, on behalf of private companies

Definitions of waste in Norway follow to a large extent the definitions in the Waste Framework
Directive of EU. In the Norwegian Pollution Act from 13th March 1981, with the latest update from 1
July 2019, it is stated clearly in Chapter 5, § 27A that household waste in Norway is defined as all

types of waste coming from private households, whereas business waste is all types of waste
originating from all types of private and public sectors.

In Chapter 5 of the Pollution Act from 13 March 1981, it is clearly defined both the role, the
responsibilities and the rights of municipalities regarding household waste. Each municipality has on
one side the ownership and right to utilize all types of household wastes from all living houses and
summerhouses within their own territories. Ownership and rights are also followed by a
responsibility for making systems available for collection, sorting, storing and treatment of waste
from all households in their territories. Municipalities can either establish treatment capacity
themselves or in collaboration with others through intermunicipal organisations, or they can send
out tenders through public journals to ask for offers from private companies or evt also from other
municipalities.

Chapter 5 in the Pollution Act does also regulate the responsibilities of business actors in Norway,
including both private and public organisations. Those organisations have the same rights as
municipalities to their own waste, both ownership to and rights to this waste, but also the
responsibility to manage their waste according to laws and regulations. This means that private and
public organisations can treat their waste in a way that minimize cost for treatment, as long as this is
done within international, national and local regulations. Public sector, including both municipal,
county and state organisations who generate waste in their own facilities, have the same
responsibilities and rights according to waste treatment as private service industries.

Total amount of household waste has increase steadily in Norway since 2005, from about 401 kg per
capita to about 427 kg per capita in 2019. Total recycling of household waste (material recycling,
composting and biogas production based in food waste) has increased from about 37,7% up to 40,8%
from 2015 to 2019, still far away from the national goal of 50% and the new EU goals of 65% before
2035. Too a large extent, one can conclude that both the total amount of waste (about 2,3-2,4 mill
tonnes) and the composition of waste is quite similar between households and the service sector.

The service industry in total was as shown earlier about on the same level as household waste,
regarding share of residual waste, ending up mostly in incineration plants. There are however, big
differences between subsectors in the service industry, as shown in Figure 6. The wholesale and
retail sectors have reduced share of residual waste from about 50% in 2008 to about 30% in 2018,
being far ahead to most other subsectors in sorting out waste for material recycling. The other
subsectors are all more or less on the same levels in 2018 as they were in 2008.
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There are no indications that the annual waste fee for households has been increased extra as a
consequence of the change in definition of waste in 2004, and there are as far as | know no
systematic studies on how efficient the system with separate treatment of waste from households
and private and public business sectors have been in Norway since 2004.

Summarizing the main findings in the report, it can be concluded that:

- There are distinct roles and responsibilities for waste generated in households and waste
generated in private service industry in Norway, based in national regulations.

- Municipalities have both the ownership to and the rights and responsibilities for collecting
and handling waste from private households, and the same is the situation for private service
companies and public organisations regarding their waste.

- Waste originating from households and from private and public business sector is quite
similar in composition, and there is more or less similar amounts of waste being generated
per year from the two sectors.

- Recycling rates are about the same for both sectors, but there are big differences both
between municipalities and between sectors in private and public service sectors. Retail and
wholesale companies has increased their recycling rate significantly compared to most other
sectors.

- It has been proposed to introduce mandatory recycling schemes for both food waste and
plastic waste in households and private businesses, but this is still waiting for final
approvement by the Government.

- There are no indications that the changes in definition in the EU Waste directive towards
municipal waste will have any influence on responsibilities of or organisation of collection of
waste from households nor from the service industry.

- There has not been seen a big change in annual average waste fees for Norwegian
households due to separation of responsibilities of handling of municipal and private waste
since 2004.

1 Background for the report

This short report has been developed on request from Regjeringskanselliet in Sweden, as a basis for
the public investigation of how household-like waste can be managed in Sweden. This report looks
on experiences with treatment of household-like waste in Norway, but cover also household waste in
general as well as waste from the service industry and public sector in Norway, to get a total picture.

2 How the work has been carried out
The work has been done with basis in three different methodological approaches:

- To use available research that the author has been involved in or is well known with from
waste studies in Norway over the past 30 years.

- To search for and get access to available literature, documents (public reports, governmental
documents etc) etc., and go through and document information from those in the report.

- To use the statistical data bank of Statistics Norway, to combine different data sets and make
analyses of waste generation, waste flows, waste treatment, cost factors etc.

The report has been written in the period from 20.11 to 7.12 2020.
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3 Regulations and measures in waste regulation in Norway

3.1 The Norwegian model for waste politics in general
The Norwegian model for regulation of waste management has two main elements:

- The General Pollution Act with general regulation of waste management practise by alle
relevant actors in the society and for some specific types of waste fractions, more specific
rules and regulations (forskrifter) for how to manage specific waste fractions (e.g. WEEE,
packaging waste, etc).

- The producer-responsibility schemes (PRS), normally based in negotiated agreements
between the Government (represented by the Ministry of Environment) and private business
associations, on behalf of private companies. This instrument is described more in detail
beyond. It should be noted that there are differences between the PRS system in Sweden
and Norway at least in the packaging area, as the PRS actors in Norway are not responsible
for collection of packaging waste from households, but do their work through the
municipalities (see Chapter 3.3).

In most sectors, the PRS system can be seen as an agent for the authorities in a principal-agent
system, based in agreed targets for waste management and waste prevention. The Pollution Act with
connected sector-wise regulations represent a system with minimum requirements to the business
actors, who themselves can find the best strategies and measures to achieve the common defined
targets.

3.2 Laws and regulations — national and local rules

As described in Chapters 4 and 3.1, waste management in both municipal, private and public sectors
in Norway is basically regulated in the Pollution Act from 13 March 1981, with supplementary rules
given for specific sectors, eg. WEEE waste, packaging waste, small boats, batteries, scraped vehicles,
scrapped concrete and tiles from buildings etc, for waste deposits and incineration, import and
export of waste, transport of waste etc. The present definition of household waste was introduced
through Ot.prop nr 87 (2001-02) pkt 2.5.2%, where the was made a change from consumer waste
(forbruksavfall) to household waste where the origin of the waste was the basis for the definition,
and not the type of waste or composition of waste (Bratteng 2020).

According to Ot.prop nr 87 (2001-02), the background for and aim of the changes in definition from
consumer waste to household and business waste, was two-fold:

1. To give the business sector a clearer responsibility for and more flexibility in finding solutions
for treatment of their own waste, and not be dependent on the available service and
solutions for waste handling in different municipalities.

2. To make the definition of household waste and private waste clearer, so the share of
responsibilities between municipalities and private waste entrepreneurs is practised more
homogenous in different parts of Norway.

1

https://www.regjeringen.no/contentassets/2c39b2b328fc48adaba54590794e902¢/no/pdfa/otp200120020087
000dddpdfa.pdf
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The proposed changes in the Pollution Act was approved by the Parliament in 2003, and was
made operative from 1 July 2004. The main text from the Ot.prop 87 is shown in Norwegian
below.

« Forslaget til endring av forurensningslovens avfallsdefinisjoner har to
hovedmalsetninger.

Det er gnskelig & gi neeringslivet stgrre handlefrihet og ansvar til 4 velge
avfallshandtering innenfor de gjeldende miljgpolitiske rammebetingelser. @kt
handlefrihet vil gi en oppfordring til 4 utvikle kostnadseffektive lgsninger som
leder til at malene i avfallspolitikken nds, samtidig som pliktene for kommunen
reduseres. I dag er nzeringslivet for en stor del avhengig av kommunens

tilbud for & redusere sine avfallskostnader dersom avfallet er & anse som
forbruksavfall.

Eksempler pa dette er avfall fra butikker og kontorer.

Endringen er ogsa ment a gjgre grensen mellom de ulike avfallstypene

Kklarere. Dagens grensedragning mellom forbruks- og produksjonsavfall er i
mange tilfeller uklar, og begrepene blir praktisert ulikt i landets kommuner.
Ettersom grensen har betydning for hvilket avfall som er undergitt tvungen
kommunal renovasjon eller kan handteres av private renovatgrer uten
kommunens samtykke, skaper dette liten forutberegnelighet for avfallsbesitter,
ulike rammevilkar i ulike deler av landet og potensial for konflikter mellom
avfallsbesitter, private renovatgrer og kommunene. Miljgverndepartementet
mener derfor at det er behov for a klargjgre denne grensen.»

It has been proposed to establish mandatory sorting and separate collection of plastic packaging
waste and food waste in Norway since the new waste strategy in 2016, both for household waste
and waste from the service industry. This was first proposed by the Environmental Protection Agency
(Miljgdirektoratet) in Norway in January 20172 and several investigations of the impacts of such a
regulation have been done (Raadal et al. 2016, Syversen et al. 2018). In October 2020, a revised
proposal from 2018 is still waiting for final approvement by the Ministry of Climate and Environment
and the Government according to Avfall Norge®. A new action plan with strategies to implement a
circular economy in the Norwegian society was planned to be released from the Government at the
end of 2020 but has now been announced to be postponed to Spring 2021. This action plan would
probably also deal with food and plastic waste sorting.

3.3 Producer responsibility schemes (PRS)

A key element in the waste management system in Norway are the PRSs for a number of different
waste fractions. The system was established through a White Paper to the Parliament in 1992
(St.melding 44 (1991-92)), and started with the different types of packaging and packaging materials
(beverages; glass and metal, plastic, cardboard, cartons, etc). Later followed PRSs for WEEE, for
vehicle scrapping, wheels, glass windows, batteries etc. The latest example is the negotiated

2 https://www.miljodirektoratet.no/aktuelt/nyheter/2017/januar-2017/foreslar-obligatorisk-sortering-av-mat--
og-plastavfall/

3 https://avfallnorge.no/bransjen/nyheter/ny-forskrift-til-utsortering-av-plast-og-matavfall
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agreement for food waste prevention from June 2017, established as a negotiated agreement
between 12 food business associations and 5 Ministries.

The PRS system in Norway has a set of elements that are quite general all types of waste fractions:

- There is a negotiated agreement where both sides sign up clear targets for waste reduction
and waste recycling within a given time set, eg 50% recycling of plastic packaging or 50%
reduction in food waste before 2030, but where the business sector has freedom to fine the
most optimal solution to achieve the goals.

- One or several PRS organisations are established with membership from companies being
responsible for bringing products that can end up as waste to the market. It is in principle
mandatory to be member of a PRS organisation, but without a regulation (forskrift) as a
basis, there has been problems with «free riders» among many sectors. It is the PRS
organisations that are the negotiating partner with the Government on behalf of the
members.

- Allmembers pay a fee (PRS fee) to the PRS organisation, based in how much materials or
products they are putting into the market.

- Municipalities are operating collection of waste of all types from households according to the
national regulations and are then compensated for collection of separately sorted waste
from households according to a common compensation system, per tonne of material send
to recycling. The Norwegian system is thus different from Sweden, where (as far as known)
the PRS organisation themselves are responsible for collection of sorted waste from
households.

Gundersen et al (2013) have made a survey of Norwegian PRS-systems with regard to total cost
covering by the different systems. It is concluded that most treatment costs are covered by the
funding municipalities are given by the different PRS-organisations, but that costs related to
collection, sorting and transport of waste is to a varying degree covered by the system. It should be
noted however, that the total cost of waste handling will be covered by the inhabitants/consumers in
some or another way, as the PRS system is financed by a fee on products when bought by the
consumer, and the rest of the cost is covered by the annual waste fee (avfallsgebyr) to the
municipality.

4 Definition and composition of waste flow

Definitions of waste in Norway follow to a large extent the definitions in the Waste Framework
Directive of EU, as Norway has to implement laws and regulations of EU as member states have,
according to the EEA agreements. However, in the Norwegian Pollution Act from 13th March 1981,
with the latest update from 1 July 2019, it is stated clearly in Chapter 5, § 27A that household waste
in Norway is defined as all types of waste coming from private households, whereas business waste is
all types of waste originating from all types of private and public sectors. It is thus made a clear
distinction between household waste and waste from the service industry, without operating with
the term «household and similar waste types from private and public sector» as has been used by
the EU. As mentioned in Chapter 3.2, this definition was introduced in 2001, and is based in a
classification of the origin of waste and not the type of waste as such. Household waste is all type of
waste that origin from private households, separated from organisations that do business, either in
private sector, public sector or as voluntary organisations.

As discussed by Brattvag (2020), there are some grey zones that have been clarified by the
environmental authorities and by judgements in Courts:
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- Waste from rehabilitation of private households is considered as household waste if the
waste is delivered by private persons, but as business waste if it is delivered by a company
who do the rehabilitation.

- Waste from student apartments are considered as household waste, whereas waste from
elderly institutions and similar, is defined as business waste

- Waste from the private part of farms are considered as household waste, whereas waste
from the farming as such, is defined as business waste.

The main distinguish between household waste and business waste in those cases seems according
to Brattvag (2020) to be if it is the persons themselves that are responsible for and do waste
handling, or if this is taken care of by professional people.

5 Organisation of waste management in Norway

5.1 Responsibilities of the municipalities

In Chapter 5 of the Pollution Act from 13 March 1981, it is clearly defined both the role, the
responsibilities and the rights of municipalities regarding household waste. Each municipality has on
one side the ownership and right to utilize all types of household wastes from all living houses and
summerhouses within their own territories. This includes thus only those materials that have their
origin in private households, and also only materials that are defined as or regarded as wasteFeil!
Fant ikke referansekilden.(Chapter4). Ownership and rights are also followed by a responsibility for
making systems available for collection, sorting, storing and treatment of waste from all households
in their territories, in accordance with the Pollution Act and other relevant regulations. This does not
mean that municipalities have to do the work themselves, they can perfectly well out-source the
service to private companies or to inter-municipal organisations, who operate on behalf of the
municipalities (see Chapter 5.1). Each municipality have thus monopoly on collection of household
waste (but not household-like waste; see Chapter 4) within their own territory, which means that
nobody else can organize collection of waste without permission from the municipality. Different
from Sweden where FTIR is responsible for collection of packaging waste from households, this is
also the responsibility of municipalities in Norway. Municipalities will normally get a compensation
from PRS organisations per ton of sorted waste that are collected. Again, there is a grey zone
towards textiles which are given to organizations who collect and sort such textiles for reuse through
second-hand shops.

Each municipality in Norway can develop and approve own local regulations (kommunale forskrifter)
that give more detailed rules for how waste collection, transport, sorting and treatment). Such rules
can give details on how citizens should sort their waste, where it should be stored from an hygienic
point of view, how it will be collected, etc.

Although municipalities have the rights to collect all household waste, they do not have the
responsibility to treat all waste which is generated in their own territory by themselves. Their duty is
to find the best treatment of waste, fulfilling both laws and regulations, as well as intentions
described in the negotiated agreements. Municipalities can either establish treatment capacity
themselves or in collaboration with others through intermunicipal organisations, or they can send
out tenders through public journals to ask for offers from private companies or evt also from other
municipalities.

In the first case, they can use the system with “granted exclusive rights” (tildelt enerett), where a
treatment plan that are owned by the municipalities can choose to send their waste to a biogas plant

8
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or an incineration plan that is owned by themselves, to be sure to have waste to make their own
plant efficient.

In the second case, municipalities are committed to follow rules and regulations for public
procurement, giving strict requirements to choose the offer with the best performance according to
the criteria which was announced (Law for public procurement of 17 June 2016 (§5 about
environmental duties), replacing an older version of the law from 30.6 1999).

Municipalities and intermunicipal organisations do thus not have a right to collect, handle and evt
treat waste from private and public organisations. This can however be done by equipment, staff and
facilities that otherwise is used for handling of municipal waste, in fair competition with private
waste entrepreneurs. In such cases, municipalities are required to organize this type of waste
handling with separate accounting from their ordinary waste handling according to the Pollution act
(see Chapters 6.1 and 6.2), not to come in conflict with the rules for the “selvkost” principle with
regard to waste from households (see chapter 6.1).

5.2 Responsibilities of private companies

Chapter 5 in the Pollution Act does also regulate the responsibilities of business actors in Norway,
including both private and public organisations. Those organisations have the same rights as
municipalities to their own waste, both ownership to and rights to this waste, but also the
responsibility to manage their waste according to laws and regulations. This means that private and
public organisations can treat their waste in a way that minimize cost for treatment, as long as this is
done within international, national and local regulations. There are some general exceptions for
waste being generated in primary production (agriculture, fisheries and forestry), first of all
opportunities to bring organic materials back to soil locally, rather than transporting to some type of
treatment (biogas, composting, incineration). There are also openings for the responsible
environmental authorities (national or on county level) to give permission for other types of
treatments (if they are documented to have very high cost) or to give orders to private or public
organisations to send their waste to municipal treatment facilities.

The background for this clear separation of household waste and waste from business sectors in
Norway, is a decision made by the court in 1998 on an initiative from the private service sector by
ICA, that they have the right and ownership to own waste, and can choose freely which service they
want, as long as it is within common laws and regulations. ICA lost the decision in the Court, but this
initiated a discussion that ended up in a change in the Pollution Act. The background was that
especially the retail and wholesale sector in Norway, being only a few companies with business all
over the country, meant that they could organize this better internally with country-wide services,
rather than having to send their waste to each of more than 400 municipalities in Norway. They saw
increased potential value in waste fractions that could be sorted and treated separately with good
quality, which was easier to establish internally or in collaboration with big private suppliers of waste
services like Norsk Gjenvinning, Ragn-Sells, Veidekke, etc. They could also for some waste fractions
use return-transport with their trucks who distribute food and goods out to retail shops, and
transport waste back to larger depots at their own wholesale distribution centres, which also could
reduce costs and increase the values of waste fractions.

Since the change in the Law in 2004, more or less all those elements have been implemented by at
least some of the actors in the retail and wholesale sector in Norway, which seems to have
influenced also the recycling rate of waste from this sector over time (see chapter 7.3). It is hard
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competition between waste entrepreneurs to win contracts especially with the larger companies and
organisations covering many facilities and regions, but also smaller organisations being located in
more densely populated areas, where there will be quite large volumes of waste to collect within
shorter distances. With large areas with sparse populations in rural areas, it is not difficult to see that
combined collection of household waste and waste from private companies will be more effective in
those areas than in the more urban cities (see Chapter 8).

5.3 Responsibilities of public sector

Public sector, including both municipal, county and state organisations who generate waste in their
own facilities, have the same responsibilities and rights according to waste treatment as private
service industries. That means that waste from public organisations must be open for fair
competition between waste entrepreneurs in the same manner as from private service industries,
and that municipalities not can handle waste from their own facilities together with waste from
households.

6 Economic preconditions for waste management

6.1 Municipal economy

Municipalities carry out waste management services on behalf of their inhabitants and collecting and
managing waste is a duty which is paid for by households besides other types of taxes. For the
municipalities, all costs related to collection, sorting, transport, storing and treatment of household
waste shall be paid for by the households through an annual fee, based in the so-called “self-cost
principle” (selvkostprinsippet) . This means that municipalities should not be underfinanced with
regard to waste management but cannot calculate profits on waste management fees to subsidize
other services in the municipalities, according to §34 in the Pollution Act from 1981. The total
economy of municipalities is based in a number of cost and income factors:

- Incomes are first of all generated through the waste management fee (arsgebyr) which is
paid by all households. The average waste management fee per household in Norway in
2019 was 2855 NOK, which represented an increase of 6,2% from 2668 NOK in 2015 or 1,6%
per year, which is quite low. In addition, municipalities get a compensation for doing
collection and treatment of sorted waste of packaging and some other fractions from the PRS
organisations, normally calculated per ton of waste delivered to recycling. Finally,
municipalities might also get some value back from waste fractions that are “sold” as a new
resource. This is first of all metals, but can also be the situation for very clean fractions of
cardboard, PET plastic etc. It should be noted that the compensate from PRS organisations
are financed through fees on packaging, batteries, electronic equipment’s etc., which again
are paid by the consumers when buying products. At the end, most of the income are thus
coming from households, either as waste management fees or through product or packaging
fees.

- Costs are all types of costs related to waste management, from equipment’s like waste bins,
containers and igloos for waste collection, purchasing and operation of vehicles, use of
buildings and other infrastructure, salaries to operators and administration, information and
campaign costs, costs related to transport of waste to final treatment as well as treatment
costs. If waste collection is outsourced to private companies or taken care of by an
intermunicipal organisation, those costs are also part of the self-cost regime.

10
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The municipal fee covers both waste being collected at homes through curb side collection, waste
that evt have to be brought to distributed places for collection at igloos or containers (mostly
textiles, but also glass and metal packaging in many municipalities) and waste that is brought to
central municipal waste collection sites, as garden waste, larger WEEE waste, hazardous waste as
well as used furniture, waste from rebuilding, etc. This can be free for delivering waste from
households but can also be paid for if there are larger volumes, eg. If one come with private car with
trailer.

Household fees can be either a fixed fee per year, or it can be differentiated according to size of
waste bins, if you compost food waste at home or in some cases also weight-based, to give incentives
for reducing residual waste. It is recommended to have some differentiation in household waste fee,
to give incentives for waste reduction and better sorting of waste for material recycling.

How municipalities or municipal companies calculate their prices for waste services that are in
potential competition with private companies, is regulated in a §15 in the Waste regulation
(Avfallsforskriften), approved by the Government and made operative from 1 January 2015. This
paragraph define the basis for pricing the monopoly services of the municipality, which shall be
based in a non-profit regime where all costs are covered (“selvkost-systemet”) in § 15.3. §15.4 says
that municipalities cannot cross-subsidy private services with economic resources from municipal
monopoly services, and that the municipality have to operate with separate economy and accounting
systems for the monopoly services and free market services. Prices for common resources that are
used in both monopoly services and free market services (facilities, cars, manpower, administrative
resources) shall be allocated between the two types of services on a fair basis (§15.4). This paragraph
is a result of a decision given in the ESA court against Norway from February 2013.*

6.2 Private and public economy

Private and public organisations of all types have both ownership and responsibility for their own
waste fractions, which for the service industries are mostly household-like waste fractions. Those
organisations can thus choose how to treat their own waste, as long as it is permitted according to
international laws and agreements (EC regulations and BASEL convention), national laws and
regulations and local rules. Each organisation will thus normally ask for offers from private waste
entrepreneurs, which over the last years in Norway have been much fewer and larger, due to
merging and company take-overs of small companies by the larger national and international
corporations (Norsk Gjenvinning, Ragn-Sells, etc). They will often offer private and public
organisations different solutions to different prices, where competition between the actors and a
high focus on price, often ends up with low degrees of sorting and much residual waste to
incineration. A quite high share of residual waste has been exported to Sweden for incineration (also
from households through municipal systems) due to lower prices for waste treatment compared to
Norwegian incineration plants.

Private service companies thus have freedom to choose who to deliver waste management services,
including waste treatment system. It is thus mostly up to the environmental policy of the waste
generators, which treatment system they prefer and accordingly which costs they have to pay. Many
companies, especially in the retail sector, but also companies in the hospitality sector and larger
organisations with well developed environmental management systems, have high ambitions for
waste management internally and to contribute to a circular economy. They are to some extent
willing to pay extra for having access to services which makes it easier to sort waste at source and to

4 https://www.eftasurv.int/newsroom/updates/state-aid-norway-must-change-financing-municipal-waste-
collectors:nb
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reduce the amount of unsorted waste to incineration. Examples are food waste from retail
companies that ends up in biogas plants with substitution of diesel, instead of being incinerated. As
mentioned in Chapter 5.2, some companies have also seen that they in fact can reduce their own
costs related to waste treatment, by sorting out those waste fractions that either have a positive
economic value in the market, or which give lower mass of residual waste, which can be costly to
treat (especially building materials).

Municipal companies can also offer services to private companies in open competition with private
entrepreneurs, but such services must be clearly separated from management of own, ordinary
household waste within the self-cost regime. The reason is that municipalities cannot cross-subsidy
services to private and public organisations with income from monopoly waste within the self cost
activities, which will give unfair competition.

7 Waste generation from the different sectors in Norway over time

7.1 Waste accounting

In Norway, Statistics Norway compile national statistics on waste accounting every year, at least from
some sectors. Data from municipalities are reported every year through the so-called Kostra-system,
whereas private and public sector report data from waste entrepreneurs and other sources. The
statistics are managed by Statistics Norway, who develop the annual waste accounting for Norway,
including household waste and all types of business waste.

7.2 Waste from households

Total mass of household waste in Norway in 2019 was reported by Statistics Norway to be 2,4 mill
tonnes or about 427 kg per capita (Table 1). Of this, about 900 000 tonnes were registered as
residual waste going to incineration directly, with wood waste (building materials etc; 275 000
tonnes), paper and cardboard (239 000 tonnes), wet organic waste (mostly food waste; 200 000
tonnes) and park- and gardening waste (148 000 tonnes) are the most dominant fractions from a
mass basis. In addition, discarded vehicles (179 000 tonnes) from private persons were also an
important type of waste.

Table 1 Waste composition households waste in Norway 2019 (Source: SSB Statstikkbanken)

Mass of waste in total from households 2419
2019 (1000 tonnes)

Wet organic waste 201
Park- and gardening waste 148
Wood waste 275
Sludges 0
Paper and cardboard 239
Glass 70
Metals 96
EE-waste 50
Concrete and bricks 57
Cinders, dust bottom ash and fly ash 0
Plastics 46
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Rubber 0
Textiles 0
Discarded vehicles 179
Radioactive waste 0
Hazardous waste 72
Residual waste 926
Other 61
Slightly polluted soil 0

Total amount of household waste has increase steadily in Norway since 2005, from about 401 kg per
capita to about 427 kg per capita in 2019 (SSB Data bank). The way household waste has been
treated has also changed a lot over the time period. Until 2009, about 20% of all household waste
was going to landfills, but with the banning of landfills of organic waste from 1 July 2009, this
changed rapidly as shown in Figure 1. Already in 2011, the share of household waste going to landfills
was less than 5%, and has been quite stable since then at a level beyond 5% (Figure 2).

What happened with the household waste that was no longer deposited can also clearly be seen
from Figure 1. Most ended up being incinerated with energy recovery from 2010 on, and the share of
household waste being incinerated has increased from about 40% in 2009 to about 55% in 2011,
although the political goal was to increase material recycling. This situation was however not
unexpected, as economic incentives were in favour of energy recovery in stead of material recycling
(Raadal et all 2003), as well as systems for material recycling in household were not established.
Waste ended thus still up as residual waste, to be incinerated in stead of recycled. Although the ban
of landfills was announced quite early, capacity of and systems for recycling was not in place 5 years
later when the ban was made operative in 2009, as discussed by Raadal et al. (2003).
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Treatment of Household waste - Statistics Norway
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figure 1 Development in treatment of household waste in Norway 2006-2016 (Source SSB)

As shown in Figure 2, share of incineration of household waste has been quite stable up to 2019,
although being slightly decreased since 2016, from about 58% to about 54%. Conventional material
recycling has also been quite stable in the period from 2015-2019, increasing from 23% to 24,7%.
Biogas production has increased from about 4% to 7% in the period, whereas composting has
decreased slightly from 10,7% to 9%. Total recycling of household waste (material recycling,
composting and biogas production based in food waste) has increased from about 37,7% up to 40,8%
from 2015 to 2019 (Figure 2), still far away from the national goal of 50% and the new EU goals of
65% before 2035.
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Developmentin treatment of household waste 2015-19
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Figure 2 Treatment of household waste in Norway 2015-2019 (Based in data from SSB Statistikkbanken)

In Figure 3 we also see an interesting trend that the growth in waste going to incineration, was to a
large extent a result of increased export of residual waste, and first of all to Sweden. This was a big
issue after introduction of the landfill ban in 2009, because there had been established new capacity
for waste incineration in Norway, but the Norwegian incineration plants were not always competitive
on price compared to Swedish plants. One factor among others was the tax on incineration that had
been introduced in Norway in 1999, as a measure to increase amount of waste being material
recycled. Due to the fact that Norwegian municipalities had to choose the best offer, often based
mostly on price per ton of waste treated, there was a big increase in amount of waste being
exported, from about 30 000 tonnes in 2009 to about 200 000 tonnes in 2011. Since then, the
amount has stabilized around 160 000 tonnes up to 2016 (Figure 3). The incineration tax was
removed in 2010 to make more fair competitive conditions (Grundt 2015) but cannot be seen as a
very effective way to reduce export of residual waste. Figure 3 Development in treatment of residual
household waste 2008-2016
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Development in residual waste from households 2008-2016
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Figure 3 Development in treatment of residual household waste 2008-2016

7.3 Waste from private and public service sector

An important question regarding treatment of waste from households and the service industry, is of
course if the waste flows are different with regard to composition. As shown in Figure 4, household
waste and waste from the service industry is quite similar in composition, with residual waste being
the larger fraction in both types (38% in the waste from service industry and 43% in household
waste). Paper and board waste are also among the larger fractions in both sectors (18% and 10%
respectively from households and service industry), wood waste (7 and 11%) and wet organic waste
(8% in both sectors). Scrapped vehicles were much higher in the service industry, but this is not a
waste fraction that is collected at the site the waste is generated. Too a large extent, one can
conclude that both the total amount of waste (about 2,3-2,4 mill tonnes) and the composition of
waste is quite similar between households and the service sector, making it easy to collect and treat
the waste from households and service companies together.
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Diagramtittel
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 Service industry percentage | 9.9% | 4.0% 19% | 00% 29% | 114% | 83% | 24% | 00% | 21%  86% | 383%  30% 74%

Figure 4 Composition of household waste and waste from service industry in Norway 2018 (Data
source: SSB data bank

When looking into how the waste from service industry in Norway is distributed between subsectors,
we can observe that about 50% of the waste is generated from the wholesale and retail sector
(including repair of motor vehicles etc), where residual waste, paper and cardboard and wet organic
waste are the three most important sectors (Table 2). The second most important sub-sector is
human health and social work (13% of total waste), professional, scientific and technical work (6,5%)
and public administration and defence (4,5%). In all those sectors, residual waste is the most
important waste fraction with about 40% of total waste, quite close to household waste.

Table 2 Composition of waste from service industry in Norway 2018 (Based in data from SSB Statistikkbanken)

Fractions sorted out for material recycling

(1000 tonnes)
Sectors (more than Total | Paper, | Metals | Plastic | Wood Wet | Residual
100 000 tonnes per card- waste | organic waste
year) board waste
Total 2368 431 160 45 168 191 1018
Wholesale and retail 1235 290 112 34 99 134 384
trade: repair of motor
vehicles and
motorcycles
Transportation and 126 36 5 1 4 2 27
storage
Accommodation and 113 9 0 1 1 19 71
food service activities
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Professional, scientific 155 9 9 1 21 1 94
and technical activities

Administrative and 108 12 11 1 12 1 52
support service activities

Public administration 147 18 7 1 5 6 74
and defence

Human health and social 313 37 11 3 20 22 203
work activities

There has been an increase in total waste in all subsectors between 2008 and 2018 as shown in
Figure 5, increasing with about 50% in the period. The same trend could be seen for the wholesale
and retail sector up to 2017, where the statistics indicate a rapid increase from about 900 000 tonnes
to more than 1,2 mill tonnes in one year, which seems a bit strange. This has been checked out with
Statistics Norway, and the data for 2018 is probably overestimated in the statistics and might be
corrected in later years statistic, according to information from SSB.

)

Mass of waste from different subsectors of service industries 2008-2018

1400

1200

1000

©
Qo
3

1000 tonnes of waste per year

200

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
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Figure 5 Mass of waste from different subsectors of Service industries in Norway 2008-2018 (Based in data from SSB
Statstikkbanken)

The service industry in total was as shown earlier about on the same level as household waste,
regarding share of residual waste, ending up mostly in incineration plants. There are however, big
differences between subsectors in the service industry, as shown in Figure 6. The wholesale and
retail sectors have reduced share of residual waste from about 50% in 2008 to about 30% in 2018,
being far ahead to most other subsectors in sorting out waste for material recycling. The other
subsectors are all more or less on the same levels in 2018 as they were in 2008, where the public and
defence sector (public administration) and administrative and support service (private sector) have
about 50% of the waste being residual waste, whereas accommodation and food service and health
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and social work subsectors are among those with highest share of residual waste, with about 65%
(Figure 6). It is thus quite clear that the wholesale and retail sector is the one subsector that have
taken a more active approach to treatment of own waste than the other subsectors, with a high
share of waste being recycled.

Percentatge of residual waste from different subsectors of service industries 2008-2018
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—e—Wholesale and retail trade: repair of motor vehicles and motorcycles
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—e—Administrative and support service activities
Public administration and defence
—e—Human health and social work activities

Figure 6 Share of residual waste of total mass of waste from subsectors of the service industry in Norway 2008-2018 (Based
in data from SSB Statstikkbanken)

8 Discussion and conclusion

In the hearing in front of changing the definition of and separation of household waste from business
waste in 2002, the most important concern from stakeholders (especially the organisations
representing municipal waste handling) were:

- The potential for increased amount of waste ending up as litter and pollution in Nature, with
less control of the waste flows.

- Need for more control with waste handling and treatment in the society, which would
increase costs and work load with control at the county level.

- Reduced amount of waste to be handled through municipal systems, which could increase
costs for the inhabitants through increased waste fee.

There were however a number of stakeholders that were positive to the proposal, especially the fact
that the business sector would be more responsible for their own waste, and that they could find
solutions that were most effective for each company, within national regulations.

There have been no systematic studies on how efficient the system with separate treatment of waste
from households and private and public business sectors have been in Norway since 2004, as far as |
know. The studies for Miljgdirektoratet in 2016 and 2018 on potentials for increased share of plastic
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and organic waste being recycled instead of going to residual waste are covered some relevant issues
(Raadal et al 2016, Syversen et al. 2018). There has also been studies of the efficiency of the producer
responsibility schemes in Norway (Hovde 2008), and the Ministry of Climate and Environment has
recently ordered an evaluation of and proposal for further development of the Producer
Responsibilities Schemes in Norway from Miljgdirektoratet in November 2020°. This will be seen in
connection with development of a new action plan for circular economy in Norway, which will be
finished in spring 2021 (originally planned to be finished at the end of 2020).

In average, there is not big difference between share of residual waste from the service industry than
from households, as residual waste has a share of about 40% in both households and service
industry. In fact, the service industry is slightly better than households in 2018, with about 38%
residual waste versus 43% in households (see Figure 4). There are however big differences between
the subsectors among service industries, and especially the wholesale and retail sector has a much
lower share of residual waste than both households and the other subsectors, with a reduction from
about 50% in 2008 to about 30% in 2018 (Figure 6). This is in line with the expectations from the
Government when the definition and responsibility of waste was changed in 2004 and indicate that
at least some sectors have taken the opportunity to find better solutions for waste handling and
treatment.

There are no indications that the annual waste fee for households has been increased extra as a
consequence of the change in definition of waste in 2004. As can be seen from Figure 7, the annual
waste fee has been increased steadily from year to year, with a slightly higher level between 2008
and 2011, which evt could be a response to the landfill ban. The average percentage increase in this
fee was 3,3% per year from 2002 to 2016, and only 2009, 2010 and 2013 deviated to some extent
from that average value.

5 https://www.miljodirektoratet.no/globalassets/arrangementer/webinarer/innspillsmote-
produsentansvar/oppdrag-om-a-gjennomga-og-foresla-forbedringer-av-utvidet-produsentansvar-i-norge.pdf
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Figure 7 Development in annual waste fees households in Norway 2002-2016 (Data from SSB data bank).

In an investigation made by Avfall Norge in 2016 (Roald 2016), the problem regarding municipalities
rights and responsibilities to give private companies or organisations (also voluntary, non-profit
organisations) permission to organize collection of certain types of waste, and to control their
business operations in the next hand. This work was initiated based in experiences from an earlier
report from Avfall Norge (Eggen et al. 2012) regarding problems with organisations that offer their
services to households and private/public sector without permission, mostly driven by commercial
interests to generate profit, and which in some cases also can be criminal activities. A survey among
members of Avfall Norge from 2012 which showed that:

- 25% of the members had experienced that organisations had asked for permission to
organize some type of waste collection and handling in their municipality.

- 33% knew that some organisations operated in waste collection and handling in their
municipality without permission

- 80% of the members had experiences criminal theft from municipal waste handling facilities
and about 25% reported that this had happened more than 50 times over the last 4 years.

- 75% of the municipalities had established preventive measures against theft at their
facilities.

- The three most important waste fractions where this is a problem for municipalities are
WEEE waste, textiles and metals in general.

Although municipalities have both rights and responsibilities to handle waste from households, there
are specific situations with unclear roles, especially when private companies offer their services to
households to handle their waste. Amlund et al. 2017 have reported that private collectors had a
market share of about 10% of household waste in Norway by offering container services, although
the results are quite uncertain. Most of this is done by a few large and qualified companies, but there
are also a number of smaller and potentially less serious companies involved. In some cases, this
might also end up as theft or criminal operation, as the offering company are not authorized and
controlled, and in some cases dump the waste without sending it to authorized treatment. Amlund et
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al 2017 comment that recycling rates are also lower for those fractions than for municipal waste in
general.

NORSUS has together with the Norwegian Business School (BI), Nordic Institute for Studies in
Innovation, Research and Education (NIFU), Avfall Norge and some Norwegian municipalities
initiated a national research project on “innovative waste logistics”, to develop models, methods
and tools to assist municipalities in decisions regarding outsourcing waste services or not, on the
process of negotiating contracts with private waste entrepreneurs and to optimize own waste
handling if still made in-house. The project will develop models to optimize environmental benefits,
costs and degree of service towards the public, and will probably give new insight in how handling of
household waste under different local conditions can be optimized in the future.

Summarizing the main findings in the report, it can be concluded that:

- There are distinct roles and responsibilities for waste generated in households and waste
generated in private service industry in Norway, based in national regulations.

- Municipalities have both the ownership to and the rights and responsibilities for collecting
and handling waste from private households, and the same is the situation for private service
companies and public organisations regarding their waste.

- Waste originating from households and from private and public business sector is quite
similar in composition, and there is more or less similar amounts of waste being generated
per year from the two sectors.

- Recycling rates are about the same for both sectors, but there are big differences both
between municipalities and between sectors in private and public service sectors. Retail and
wholesale companies has increased their recycling rate significantly compared to most other
sectors.

- It has been proposed to introduce mandatory recycling schemes for both food waste and
plastic waste in households and private businesses, but this is still waiting for final
approvement by the Government.

- There are no indications that the changes in definition in the EU Waste directive towards
municipal waste will have any influence on responsibilities of or organisation of collection of
waste from households nor from the service industry.

- There has not been seen a big change in annual average waste fees for Norwegian
households due to separation of responsibilities of handling of municipal and private waste
since 2004.

5 https://norsus.no/prosjekt/forskningsprosjektet-innovativ-
avfallslogistikk/#:~:text=Innovativ%20Avfallslogistikk%20er%20et%20tre % C3%A5rig%20forskningsprosjekt%20
som%20er,giennom%20Forskningsr%C3%A5dets%20Transport%202025-
program%2C%20Innovasjon%20i%200offentlig%20sektor.
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Introduction

Terms of reference of the assignment

Ecolabel Partnership was assigned by Regeringskansliet, Sweden to conduct a study and analysis of the
Finnish model for regulating the waste management of municipal waste that arises from companies. The
terms of reference for the assignment stated that the Consultant should report at least the following
information from Finland:

e how the Finnish system works in detail, both from a legislative matter and in practice, including for
instance how the division of responsibilities looks like,

e how the free-market approach of household waste from companies has affected the waste
handling and recycling grade in Finland during time, and possibly what is expected to be the
consequences in a long term (i.e. >10 years)

e consequences on health and environment, as far as information is available

e how specific actors, sectors and waste fractions that have been affected and in what way

e what delimitations (i.e. waste from shared buildings) does the system offer,

e how the control/supervision of the system is constructed and if there are experiences from such
activities

e what Sweden can learn from Finland?

During the assignment, the answers to the following additional questions were requested to be covered by
the report:

1. Vem har ansvar for att samla in och behandla verksamheters kommunala avfall i Finland? Vilka
skyldigheter foljer med denna frihet att vélja transportér och behandlare?

2. Nar fick verksamheterna sjalva ansvar for sitt kommunala avfall och hur har ansvaret férandrats
genom &ren. Ar det nigon ytterligare férandring pa gang att inféras som berér verksamheternas
kommunala avfall?

3. Hur stor andel av det kommunala avfallet kommer fran verksamheter? Gar det att specificera t ex
matavfall och brannbart blandat avfall.

4. Vilka avfallsslag omfattas av producentansvar i Finland.
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5. Vilka ar miljokonsekvenserna av att verksamheterna sjdlva har ansvar for sitt kommunala avfall (hur
har behandlingsmetoder férandrats och varfor. T.ex. 30 % mer materialatervinning?)

6. Vilka ekonomiska konsekvenser finns beskrivna? For olika typer av féretag?

7. Vilka har konsekvenserna varit for samhallet (tex andra taxor for hushallen? Effekter pa
kriminalitet?)

8. Hur foljer man upp att foretagen lever upp till miljo och halsoskyddskrav? Vad visar tillsynen?

9. Andra juridiska konsekvenser.

10. Sammanfattning fordelar och nackdelar med att féretagen sjdlva hanterar sitt kommunala
hushallsavfall. Inklusive forfattarens egna slutsatser och rekommendationer

Methodology and information sources

The study was conducted by Mr. Raimo Lilja (D.Sc. in Environmental Technology) from Ecolabel Partnerhip
(Ekoleima Ay) a Finnish environmental consulting company. The assignment was performed during
October-November 2020.

The main sources for the study were the Government Proposal memos submitted to the Parliament for
enacting laws and decrees related to the responsibilities of municipalities in municipal solid waste (MSW)
management. Regulatory impact assessments that were conducted in preparing the regulations were
reviewed and findings summarized. The regulations and revisions were analyzed starting from Waste Act
1993 to the current legislation in October 2020. In addition, Government Proposals currently (October
2020) in the public hearing phase were reviewed. Court cases were screened for examples of e.g. appeals
concerning the obligation to use services by municipalities.

Sources regarding the practical status of the MSW management in Finland were official waste statistics
from Statistics Finland, reports published by the Finnish Environment Institute (SYKE) and the Ministry for
the Environment (MoE). Additional data was collected from internet resources e.g. the websites of KIVO
(organization for municipal waste companies) and YTP (Association of environmental industry and services).

The scope of the study excluded septic tank sludge and municipal hazardous waste.

The report is edited in English, but in cases of using direct extracts from the Finnish legislation, the official
translation in Swedish is used, because this is considered more accurate and useful to the Client.

The terms of reference for this study focuses on the question of excluding MSW from enterprises from the
responsibilities of municipalities. However, as shown by the history of waste legislation in Finland the same
arguments that can be applied to exempting private sector business waste could be applied to similar
waste from administration and public services.

Definitions and abbreviations
EPR waste Waste that belongs under the Extended Producer’s Responsibility legislation.
MoE Ministry of Environment of Finland

Municipal monopoly
in this document this term is used of the right to control the MSW that falls under municipal
responsibility in the waste legislation. The term monopoly is not used in the legislation. In
practice municipalities in Finland have a wide flexibility in how they implement their
obligations, using either municipal, other public or private sector services. The content of this
monopoly thus varies in different municipalities and in time.
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MSW Municipal (solid) waste, meaning solid waste from households and such solid waste from
administration, services and enterprises which is comparable with household waste. The
exact interpretation has changed during the history. Septic or other sewage sludge is not
included in this definition.

RDF Refuse derived fuel (also the term solid refuse fuel SRF is used)

RIA regulatory impact assessment: justification in the Government Proposalsand studies
commissioned to estimate the impacts of alternative policy instruments.

SYKE Suomen ympadristokeskus = Finnish Environment Institute

WM waste management, meaning collection, transport, recycling, energy recovery and final

disposal of waste.

Brief overview of the responsibility of the municipality to take care of

MSW

Table 1. Brief history of the responsibility of the municipality in MSW management

Waste Management Act
1979

Obligation of municipalities to arrange waste management of MSW in
densely populated areas. The municipality could choose between
arranging the transport itself or by using a contractor or by allowing the
property owner to contract the transporter.

Revision of WM Act 1986

The act allowed the municipal WM to be arranged in cooperation with
other municipalities

Waste act 1993

Municipal monopoly for household waste and corresponding waste from
other activities. The obligation of households and other MSW generators
to enrol to organized waste management. Transport to the municipal
reception facility can be organized by the municipality or the property
owner.

Decree on landfills 1997

EU directive on landfill leads to big investments and most municipalities
start to delegate their MSW management to regional waste companies.

Revision of Waste act
(411/2007)

Monopoly of municipalities is restricted to household waste and
corresponding waste from “public service activities”, with some
exceptions. This waste can only be transported to a reception site as
directed by the municipality. Transport can be organized by the
municipality or by each property owner.

New Waste Act 646/2011

Social, health care and education services (also private ones) are returned
to the municipal monopoly. “Secondary waste management responsibility”
of municipalities was defined in detail.

Extended producer’s responsibility for packages was applied also to
consumer packaging but could be arranged through centralized collection
points.

Decree on landfills
331/2013

Restrictions on the organic content of MSW to be allowed at landfills
caused a surge of investment by municipal waste companies in thermal
treatment of MSW.

Revision (445/2018) of
Waste Act 646/2011
(current situation)

The municipal monopoly is restricted to household waste and
corresponding waste from municipal public services with some exceptions.
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The option for selling services to the market is restricted to 10 % of
turnover for municipal owned waste companies. In force since 1.1.2019
with a transition period.

As can be seen from this overview, the municipal “monopoly” of MSW management was enacted in the
1993 Waste Act. Since then this monopoly has been gradually clarified and restricted in several phases of
revisions in the legislation. These revisions reveal the various juridical implications of changing the scope of
municipal monopoly in WM. These implications will be discussed after describing the current state of the
MSW legislation.

Current MSW legislation regarding municipal monopoly

This chapter will describe in detail the current legal situation in Finland after the three phases of changing
the mandate of municipalities have been enacted. The latest change entered in force 1.1.2019, so we are
still in the transition stage. Furthermore, the changes will not stop here, because there are several

Government Proposals in the pipeline that influence the municipal waste monopoly (see next chapter).

The regulations regarding waste management by municipalities are collected in chapter 5 of the Waste Act.
The chapter is annexed to this report (annex 1).

Duties of the municipalities in MSW management

The Waste Act 646/2011 states the duties of municipalities as follows (highlights by the Consultant):
32 § Kommunens skyldighet att ordna avfallshantering
Kommunen ska ordna hanteringen av féljande slag av avfall som inte ar farligt avfall:

1) avfall fran stadigvarande bostader, fritidsbostader, internat och annat boende, inbegripet
slam fran slamavskiljare och samlingsbrunnar,

2) kommunalt avfall fran kommunens férvaltnings- och serviceverksamhet,

3) sadant kommunalt avfall fran affarslokaler som samlas in pa fastigheten tillsammans med
avfall enligt 1 och 2 punkten,

4) annat kommunalt avfall som samlas in tillsammans med avfall enligt 1-3 punkten inom
ramen for ett omradesvist sopsugsystem eller nagot motsvarande insamlingssystem.
(13.6.2018/445)

Kommunen ska dessutom ordna mottagningen och behandlingen av farligt avfall fran
boende. Kommunen &r ansvarig for att ordna mottagningen och behandlingen av farligt

avfall fran jord- och skogsbruket, om det inte &r frdga om oskaliga avfallsmangder.

Kommunens skyldighet enligt 1 och 2 mom. géller inte avfall som i enlighet med 6 eller 7 kap.
fors till avfallshantering som producenten eller distributéren ordnar.

The Decree on waste 179/2012 5 § clarifies the interpretation regarding rented cottages:

Sadant avfall fran fritidsbostader som avses i 32 § 1 mom. 1 punkten i avfallslagen &r avfall
som uppkommer i sommarstugor som ar avsedda framst for eget bruk, semesterstugor som
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hyrs ut och andra motsvarande bostadsbyggnader for fritidsbruk. Avfall fran semesterbyar
som tillhandahaller liknande service som hotell betraktas dock inte som i 32 § 1 mom. 1
punkten i avfallslagen avsett avfall fran fritidsbostader

There was a transition phase of three years in changing from the municipal monopoly to “free choice” for
those affected by the latest revision.

Regulations related to transport of MSW

For understanding the current Finnish model, it is crucial to touch the issue of MSW transport. The
municipal monopoly means that the municipality has the right to control the transport and treatment or
utilization of this waste flow. However, the Waste Act provides two alternatives for implementing this
control:

a) as default, the municipality will organize the transport by using its own vehicles (which is rare) or by
procuring the services from contractors

36§
Kommunalt anordnad avfallstransport

Kommunen ska ordna fastighetsvis avfallstransport, om inte nagot annat foljer av 37 eller 41
§ (kommunalt anordnad avfallstransport). Vid kommunalt anordnad avfallstransport far bara
kommunen eller en avfallstransportér som handlar for kommunens rakning ata sig att
transportera avfallet.

Nar kommunen upphandlar avfallstransporttjanster ska den félja lagen om offentlig
upphandling (348/2007). Vid upphandlingen ska det dras férsorg om att omradet for
tjdnsterna och tjansternas varaktighet faststalls och att de olika upphandlingarna samordnas
tidsmassigt med beaktande av principernai 2 §i den lagen.

Kommunen ska pa begéran ge fastighetsinnehavarna information om avfallsmangden och
leveransplatsen for det avfall som transporterats fran fastigheten, specificerat enligt

avfallsslag.

b) the municipality has the option of allowing the property owner to contract the waste transporter if
certain conditions are fulfilled.

378§
Avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar

Kommunen kan besluta att fastighetsvis avfallstransport ordnas i kommunen eller en del av
kommunen s3 att fastighetsinnehavaren avtalar om den med en avfallstransportor
(avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar), om

1) avfallstransporten da uppfyller villkoren i 35 § 2 mom.,

2) avfallstransporten framjar avfallshanteringens allmanna funktion, stoder utvecklingen av
avfallshanteringen i regionen och inte medfor fara eller skada for hélsan eller miljon,

3) beslutets verkningar sammantaget bedéms vara positiva, sarskilt med beaktande av
konsekvenserna for hushallen och for foretagens och myndigheternas verksamhet.
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Kommunen kan besluta att avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar ska galla avfall
av en viss typ eller beskaffenhet.

Consultant’s comments: This option to leave the contracting of waste transporter to the property owner is a
serious gap in the implementation of the municipal monopoly in practice. The municipal monopoly was seen
in the early phases as a municipal responsibility to receive the MSW at the municipal landfill for final
disposal. It was not seen as a right to control the utilization of the waste.

Regulations with linkages to municipal monopoly

Introduction

Giving the municipality a responsibility (monopoly) for the management of specified wastes has legal
implications and linkages to other legislation that were not recognized in the early phases of the evolution
of the waste legislation. The following discussion covers the main aspects that are related to the municipal
monopoly:

MSW management as essential service

The main rule in Finnish WM legislation is that the waste producer is responsible for the management of
the produced waste. But for municipal waste, the waste management has been considered as an essential
service (services of general economic interest SGEI in EU competition legislation®,?) because of the public
health risks in case of failure to provide this. The municipality has been given the responsibility for ensuring
this service.

Defining the scope of municipal monopoly can be based on this aspect of public health. As can be seen
from the history of MSW legislation, originally this essential service was defined in 1993 to cover all MSW.
First, MSW from companies was removed from the scope of municipal monopoly because it was difficult to
justify why the waste generator could ensure the waste management of all other wastes, including
hazardous waste, but not MSW. Gradually also the waste management of most public services were
excluded based on the same logic. Now basically only management for waste from housing is seen as an
essential service.

That MSW from municipal administration and municipal services was still left under the municipal
monopoly in the 2018 revision can be interpreted from another point of view: it reflects the right of the
municipality as the “waste producer” to be in charge of its own waste. This also means that the
municipality as the owner of the waste can use in-house services to manage this waste without public
tendering. In the Government Proposal 195/2017 this only MSW fraction remaining under municipal
monopoly (in addition to household/housing waste) was justified by “minimizing the administrative burden
of municipalities”.

By municipal administration and municipal services, the regulation refers to activities defined in 6.2 § of the
Municipal law. The definition covers activities of the municipality and municipal consortium and organs of
municipal cooperation. The definition covers municipal social and health care and education services. The
Government Proposal recognized that municipal social and health care services are planned to be

! https://ec.europa.eu/competition/state_aid/legislation/sgei.html
2 Jitelain ja hankintalain yhteensovittaminen yhdyskuntajétehuollossa Loppuraportti 4.11.2016. Avance Ltd.
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transferred under the to-be-established provincial establishments. If this planned transfer is realized, these
services would no longer be covered by the municipal monopoly.

On the other hand, there continues to be some ambiguity in defining when a service is public or private,
taking into consideration that many of these private services are procured by public funds and the situation
is constantly under change depending on the validity of each municipal service contract.

The responsibility of the municipality to be balanced with rights

The municipal stakeholders have strongly advocated the argument that if the municipality has to obligation
to ensure household waste (or wider MSW) management in all circumstances, then this responsibility has
to be balanced with the long-term right to control the flow of this waste?. Also, to ensure the required
investments in MSW treatment and utilization the legislation on municipal monopoly must be predictable
in the long term.

In practice, because of the free choice in choosing the waste transporter applied in many municipalities,
there have been cases where the transporter has not delivered the waste to the municipal reception, but to
a private waste treatment facility*.

The right of the municipality to receive the waste that it has the responsibility to manage is clarified in 41 §,
with some exceptions (treatment on-site for some wastes, robust waste or EPR waste).

41§

Overlamnande av avfall till fastighetsvis avfallstransport eller till en omradesvis
mottagningsplats

Fastighetsinnehavaren eller ndgon annan avfallsinnehavare ska 6verlamna avfall vars
hantering kommunen enligt 32 § ar skyldig att ordna till den fastighetsvisa avfallstransport
som ordnats i omradet eller till en omradesvis mottagningsplats som kommunen har ordnat.
Avfallsinnehavaren kan trots det som féreskrivs i 1 mom. ordna transporten av sadant avfall
som pa grund av sin exceptionella storlek eller stora médngd eller ndgon annan egenskap inte
ldmpar sig for transport inom ramen for sedvanlig fastighetsvis avfallstransport, om
transporten har godkants i de kommunala avfallshanteringsforeskrifterna eller i kommunala
miljoskyddsforeskrifter som har meddelats med stéd av 202 § i miljéskyddslagen.

Avfallsinnehavaren far behandla det avfall som avses i 1 mom. ocksa sjalvstandigt pa sin
fastighet eller 6verlata bioavfall, avioppsslam eller annat darmed jamférbart avfall som
uppkommer vid boende, fér behandling pa en grannfastighet eller nagon annan fastighet i
narheten, om den egna eller gemensamma behandlingen dr smaskalig och behandlingen har
godkants i de kommunala avfallshanterings- eller miljéskyddsféreskrifterna. (27.6.2014/528

Fastighetsinnehavaren kan trots det som foreskrivs i 1 mom. ordna transporten av separat
insamlat forpackningsavfall, om avfallet inte transporteras inom ramen for fastighetsvis
avfallstransport. Avfallet ska foras till avfallshantering som producenten ordnar. Vid
transporten ska i 6vrigt tillampas det som i denna lag bestdams om fastighetsvis
avfallstransport

Exemptions from municipal monopoly

3 statement of Jtelaitosyhdistys 2015
4 interviews of municipal waste companies in Kojo et.al 2015
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Exemptions based on case-by-case applications

During the different phases of municipal monopoly, some MSW producers, especially in the industry and
large-scale services have experienced the municipal services inflexible and not tailored to their needs. This
is often the case when the waste producer generates both MSW and production waste that have similar
characteristics and could be managed together (for example paper waste from offices and paper waste
from production or biowaste)®. The municipality can grant exceptions to the obligation if this is
environmentally acceptable. Such applications have not been common®.

42§

Undantag fran skyldigheten att 6verlamna avfall till kommunalt anordnad avfallshantering
Kommunen kan pa ansckan av avfallsinnehavaren besluta att hanteringen av avfall som
avses i 32 § 1 mom. 2 punkten med avvikelse fran vad som féreskrivs i 41 § 1 mom. far
ordnas i enlighet med 4 kap., om detta som helhet betraktat ar befogat for ordnande av
fastighetens avfallshantering och leder till ett minst lika gott slutresultat med tanke pa
prioriteringsordningen och detta inte medfér nagon fara eller skada fér miljon eller halsan.
Beslutet fattas for viss tid, hogst fem ar. (13.6.2018/445)

Avfallsinnehavaren ska arligen lamna uppgifter till den kommunala
avfallshanteringsmyndigheten om typen och mangden av avfall som uppkommit i
verksamheten och om leveransplatserna och behandlingssattet.

Exemptions related to transport of EPR-waste

35§
Ordnande av fastighetsvis avfallstransport

Kommunen kan dessutom sorja for ordnandet av fastighetsvis transport av separat insamlat
férpackningsavfall som uppkommit inom verksamhet som avses i 32 § 1 mom. till
avfallshantering som producenten har ordnat.

There are currently open issues regarding the financial arrangements between EPR-operators and
municipalities for compensating the costs of collecting EPR-waste on their behalf. These provisions are in
the pipeline.

Secondary responsibilities of municipalities

Following the essential service concept and to ensure MSW services to waste generators not covered by
the municipal responsibility, in cases where private services are not available, the Waste Act gives
municipalities the following “secondary” or conditional obligations. The detailed and complicated
procedures decreed to verify that private services are not available, seem to emphasize that there must be
strong justification to extend municipal services beyond the essential services.

33 §(29.3.2019/438

5 stakeholder feedback in Kojo et.al. 2015

¢ However, during phases of aggressive conflict between stakeholders, the private sector waste operators have actively
encouraged the waste producers to apply for such exemptions and have even written the applications on their behalf
(source: interviews in Kojo et. al. 2015)
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Kommunal avfallshantering i andra hand

Kommunen ska ordna hanteringen av annat avfall an det som avsesi 32 §, om
avfallsinnehavaren begéar det pa grund av bristande utbud av andra tjanster och avfallet till
sin beskaffenhet och méngd lampar sig for transport eller behandling i kommunens
avfallshanteringssystem (kommunal avfallshantering i andra hand). Om det ar behandling av
avfall som efterfragas, kan begaran for avfallsinnehavarens rakning framstallas av
avfallstransportéren eller nagon annan aktér som en del av den avfallshanteringstjanst
denne tillhandahaller.

Om behovet av kommunal avfallshantering i andra hand féranleds av nagon annan orsak an
oférutsebar bradska och vérde pa avfallshanteringen &r minst 2 000 euro per ar, ar
forutsattningen for konstaterande av det bristande utbud av andra tjanster som avsesi 1
mom. och fér begaran om kommunal avfallshantering i andra hand att avfallsinnehavaren i
den i 143 a § avsedda dataplattformen fér avfall och bifléden har publicerat en
anbudsbegaran om den avfallshanteringstjanst som behovs och att en tjanst som motsvarar
anbudsbegaran inte skaligen finns att tillga inom en av avfallsinnehavaren faststalld tid pa
minst 14 dygn.

Kommunen ska inga ett avtal med avfallsinnehavaren om i 2 mom. avsedd kommunal
avfallshantering i andra hand. Avtalet far gélla i hogst tre ar i sander och parterna kan séga
upp det efter den uppsagningstid som anges i avtalet. Avtalet kan for avfallsinnehavarens
rakning ingas av en avfallstransportor eller annan aktér som avses i 1 mom. Om avtalet ingds
pa nagot annat satt an genom dataplattformen for avfall och bifloden, ska kommunen lamna
de visentliga uppgifterna om avtalet till plattformen inom 14 dygn fran det att avtalet
ingicks.

| fraga om det totala vardet av annan kommunal avfallshantering i andra hand dn sddan som
avses i 2 mom. samt i frdga om det totala antalet avfallsinnehavare som anvander den
tjansten och i fraga om sjélva tjansten ska kommunen lamna vasentliga uppgifter
specificerade enligt avfallsslag och behandlingsmetod till dataplattformen for avfall och
bifléden arligen fore utgangen av mars manad.

Narmare bestdammelser om de uppgifter som ska inga i begaran om kommunal
avfallshantering i andra hand och i den i 2 mom. avsedda anbudsbegéran, de vasentliga
uppgifter som avses i 3 och 4 mom. samt om andra omstandigheter som kan jamstallas med
dessa far utfardas genom férordning av statsradet.

Consultant’s comment: this secondary responsibility is on one hand an expression of the “essential service”

logic. On the other hand, by defining this responsibility as an essential service it is exempt from the
restrictions laid down in the legislation on public procurement, regarding in-house units.

Quality criteria for municipal services
Before 2011 there were no specific qualitative criteria for the MSW services that the municipality should
provide. The Government Proposal 199/2010 observed that because the said waste producers are obliged

to use the municipal services, they should be guaranteed a certain level of service.

348
Kvalitetskrav for kommunala avfallshanteringstjanster

10
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Kommunen ska ordna avfallshantering sa att
1) fastighetsvis avfallstransport star till férfogande efter behov,

2) det finns tillrackligt med omradesvisa mottagningsplatser for farligt avfall och annat avfall
och att mottagningsplatserna ar lattillgangliga for avfallsproducenterna,

3) det finns tillrackligt mangsidiga avfallshanteringstjanster av annat slag, inbegripet
mojligheter till separat insamling av avfall som ar férenliga med prioriteringsordningen,

4) avfallsinsamlingen och avfallstransporten ordnas och dimensioneras sa att de motsvarar
avfallets mangd och beskaffenhet sa val som méjligt,

5) det ges tillracklig information om arrangemangen for avfallstransport och omradesvis
mottagning av avfall och att informationen ges tillrackligt ofta.

Narmare bestdmmelser om antalet mottagningsplatser som avses i 1 mom. 2 punkten och
det ordnande och den dimensionering av insamlingen och transporten som avses i 4 punkten
far utfardas genom férordning av statsradet.

Regulations regarding recycling and waste hierarchy for MSW

The general principles of the waste hierarchy and source separation are enacted in the Waste Act articles 8,
13 and 15. More specifics are provided in the Decree on waste 179/2012.

14§
Separat insamling och materialatervinning av kommunalt avfall

Verksamhetsutdvare inom industri- eller servicebranschen eller annan naringsverksamhet,
andra avfallsinnehavare samt kommunerna ska under de férutsattningar som anges i 8, 13
och 15 § i avfallslagen inom sitt ansvarsomrade ordna separat insamling och
materialatervinning av pappers-, kartong-, glas-, metall-, plast- och bioavfall.

I 6 kap. i avfallslagen och i bestdmmelser som utfardats med stéd av den lagen féreskrivs det
om producentens skyldighet att ordna separat insamling och materialatervinning av
kasserade pappersprodukter och pappers-, kartong-, glas-, metall- och plastférpackningar.

Malet &r att man senast den 1 januari 2016 genom de atgarder som avses i 1 och 2 mom. ska
materialatervinna minst 50 viktprocent av det kommunala avfallet

The EU circular economy package is exerting strong pressure on Finland to improve recycling rates of MSW.
Finland has not reached the 50 % recycling target for 2020. EU has provided an early warning to Finland.
The summary of the report states:

“.. despite the introduction of economic instruments such as a landfill tax, extended producer
responsibility (EPR) and a high level of awareness among the public, Finland has been stagnating at a fairly
high level but below the 50 % objective. This is considered to be linked to fairly generous flexibilities in
the obligation to ensure separate collection of dry recyclables and bio-waste, and to frequent
regulatory changes in recent years that have created uncertainty and led to a lack of investment. A degree
of inefficiency in the organisation of the EPR schemes also slows down progress”.

11

327



Bilaga 4 SOU 2021:24

Raimo Lilja Ecolabel Partnership Final report 24.11.2020

The assessment proposed the following policy instruments, that have linkage to municipal monopoly of
MSW:

e Introduction of mandatory recycling targets for municipalities in line with the national 50 % target, and
shift of some responsibility back to the municipalities by:

a. setting recycling or residual waste targets at the municipal level, with fines for failure to
meet the targets;

b. updating the waste information system, as required;

c. revising the Waste Act to redefine the responsibilities of the producer responsibility
organisations (PROs) and municipalities, to ensure that their services are combined, or
coordinated, and that municipalities have the powers to make the necessary system
improvements.

e Introduction of mandatory tri-party contractual arrangements between PROs, municipalities and
collection companies to drive cooperation and efficiency savings across all levels of waste services, in
order to reduce fragmentation.

e Introduction of obligations for businesses to sort their food wastes, plastic, metals, and
paper/cardboard.

e Development of national minimum service standards for waste collection ...

e Reduction of fragmentation of responsibilities for managing waste streams to make the sector as a
whole — not just partitions of the sector — more efficient.

e Analysis of the cost and performance implications of taking a ‘free-market’ approach and considering
moving away from this approach if it is found to be costly.

e Consideration of a longer-term strategy and vision for the waste sector, and implementation of a single
package of changes to cover a 10- to 15-year period, rather than following a more piecemeal approach
to improving legislation and practice in the sector.

This feed-back from EU could be considered as critique towards the fragmentation of the overall
responsibility for MSW management. This illustrates the problems of balancing the demands for free choice
and the environmental goals.

Separation of administrative power and operational tasks

As the regional, municipally owned waste management companies gained more and more power in
controlling the transport and treatment of MSW it became necessary to clarify the division of roles of the
municipality as a waste management authority and a waste management operator.

23§
Kommunal avfallshanteringsmyndighet

De myndighetsuppgifter inom avfallshanteringen som kommunen svarar for enligt denna lag
ska skotas av ett organ som avses i kommunallagen (365/1995) och som kommunen utser
(kommunal avfallshanteringsmyndighet).

Om kommunen har éverfort en serviceuppgift med anknytning till ordnandet av den
kommunala avfallshanteringen till ett kommunagt bolag i enlighet med 43 §, ar den
kommunala avfallshanteringsmyndigheten i enlighet med kommunallagen ett gemensamt
organ fér kommunerna i samarbetsomradet eller en av dessa kommuner bildad
samkommun.

Den kommunala avfallshanteringsmyndigheten far delegera behorighet som avses i denna
lag till en tjansteinnehavare sa som anges i kommunallagen. Pa tjansteinnehavaren tillimpas

12
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da det som foreskrivs om den myndighet som annars skoter dessa uppgifter och om
overklagande av dess beslut.

Kommunall 365/1995 har upphévts genom KommunallL 410/2015

The Government proposal HE 199/2010 vp gives examples of significant tasks of this municipal authority
that could not be delegated to a municipally owned company:

e approval of municipal by-laws on waste management

e decisions on the operational tasks that are delegated to the municipal company

e decisions regarding the choice of the waste transport system applied to wastes covered by the
municipal monopoly

e approval of the municipal waste fees.

This clarification in the law ended disputes of decisions made by the municipal waste companies that
sometimes appeared as conflicts of interest from the point of view of private sector service providers. It
also reduced duplication of administrative work in cases were several municipalities had to make
harmonized decisions regarding regional municipal cooperation.

Municipal waste regulations and information dissemination

Regulations on the mandate of the municipality to provide waste management by-laws are enacted in 91-
92 §. The by-laws mostly deal with wastes that are covered by the municipal monopoly, so when the
coverage of the monopoly is revised then also by-laws must be revised. The Association of Finnish
Municipalities gave the following instructions in its circular 29.11.2016:

The by-laws will be prepared and approved by the municipal waste management board. Stakeholders must
be heard during the preparation.

Regulations may also apply to waste that is outside the municipal monopoly, but only in technical issues
related to prevention of health or environmental negative impacts. Regulations may be given e.g. about the
technology used in transports, but the regulations are not allowed to rule where and how the waste is
utilized.

The municipality has the obligation to provide waste management advice. This obligation is restricted to
waste covered by the municipal monopoly. This task can be outsourced from the municipal waste
management company and this is commonly the current practice.

Public procurement regulation related to MSW

The latest revision to the Waste Act in 2018 was initiated by the Sipila government that stated in its
strategic program that the municipal monopoly to MSW would be restricted to household waste only, with
regional exceptions where necessary.

At the same time, the national procurement act was being revised to take into consideration the EU
regulations on public procurement. The EU directive 2014/24/EU on public procurement sets a limit of 20 %
of turnover for a legal entity controlled by the municipality, if the municipality wishes to use the exemption
of the directive by procuring services directly from “the controlled legal person” without competitive public
tendering.

13
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In the revision 445/2018 to the waste act Finland chose to restrict the services sold to the free market by
the municipal waste companies more than was required by the Directive: the share of the total turnover
may be only 10 % until end of 2029 and after that only 5 %.

The impacts of the changes in the waste legislation and the public procurement legislation strengthen each
other because services that are based on the legal obligation to provide a public service are excluded from
the calculation of that 10 % (later 5 %) rule. If MSW from other than households is excluded from the
mandate of municipalities, such services are calculated in the competitive market share. Municipal
consortiums (such as HSY in the capital region) are not allowed to sell services outside their owners at all.

These restrictions also caused the necessity to require separate book-keeping of the share of free market
turnover of municipal waste companies. This was enacted in 45 § of the Waste Act.

The municipality can offer secondary services without facing the restriction for free market services only if
it can verify that private services are not locally available. The digital marketplace www.materiaalitori.fi
must be used to announce the demand of such services. Currently a Government Proposal is in the pipeline
for accepting also the general public procurement platform www.hilma.fi for this purpose.

It is worth noting that some municipal waste companies have established municipally owned daughter
companies for providing services to the market (for example biowaste plants receiving biowaste from
companies). These companies are not considered as in-house entities and not tied with the restrictions
mentioned above. They should be in a position of fair competition with the private sector companies, but it
is easy to predict that the private sector stakeholders will claim that they benefit from the linkages to the
municipal monopoly.

145 a § (13.6.2018/445)
Sarskilda bestdmmelser om anknutna enheter och upphandlande enheter

Med avvikelse fran vad som i 15 § 1 mom. och 16 § 1 mom. i lagen om offentlig upphandling
och koncession (1397/2016) féreskrivs om procentandelar och begransningar i euro som
tilldmpas pa anknutna enheter och upphandlande enheter, ska till och med den 31 december
2029 den procentandel som tillampas pa sdadana anknutna enheter och upphandlande
enheter som &r verksamma inom kommunal avfallshantering uppga till tio, och gransen pa
500 000 euro tillimpas inte pa dessa enheter.

Den procentandel enligt 1 mom. som tilldmpas pa sadana anknutna enheter och
upphandlande enheter som &r verksamma inom kommunal avfallshantering ska fran och
med den 1 januari 2030 uppga till fem, och gransen pa 500 000 euro tilldmpas inte pa dessa
enheter.

| 6vrigt iakttas lagen om offentlig upphandling och koncession.

44 § (29.3.2019/438)
Bokforing over avfallshanteringstjanster samt transportdrens skyldighet att Ilamna uppgifter

Om kommunen eller ett bolag som avses i 43 § skdter annan avfallshantering utéver den
som kommunen enligt detta kapitel &r skyldig att ordna, ska uppgifter om omséattningen och
det ekonomiska resultatet av de tillhandahallna tjansterna specificeras i bokféringen, och for
varje rakenskapsperiod ska en separat kalkyl utarbetas 6ver tjansterna. Narmare
bestammelser om de uppgifter som ska inga i kalkylerna far utfardas genom férordning av
statsradet.
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Nar de kalkyler som avses i 1 mom. utarbetas ska det som i bokféringslagen (1336/1997)
foreskrivs om bokslut iakttas i tillampliga delar. Revisorerna ska granska kalkylerna som ett
led i kommunens eller bolagets lagstadgade revision. Kalkylerna ska fogas till kommunens
eller bolagets bokslut. De ska offentliggéras och vara tillgéangliga i ett datanat.

Nar avfall som innehaller bade sddant avfall som avses i 32 eller 33 § och annat avfall
transporteras till behandling som kommunen eller ett kommunagt bolag svarar for ska
avfallstransportéren ge mottagaren tillrackligt specificerade uppgifter om avfallets ursprung
for upprattande av den bokforing och den separata kalkyl som avses i 1 mom.

Compliance monitoring of MSW management

This municipal waste management authority is not responsible for the compliance monitoring of waste
management actors. That authority remains with the municipal environmental board and inspectors.

The need for monitoring and the administrative burden for collecting data of MSW management for
national planning and EU reporting increases dramatically if the transport and treatment of MSW is based
on free choice compared to WM organized by the municipality. There are several regulations in the act
related to the obligation of the private sector operators to register and to report data on their clients, the
collected waste and waste fees. Also, the compliance monitoring of the waste tax law requires the
authorities to have access to confidential business data of the private sector waste companies.

94§
Ansdkan om godkannande av verksamhet for anteckning i avfallshanteringsregistret

Den som har for avsikt att bedriva yrkesmassig avfallstransport eller verksamhet som
avfallsméklare ska géra en ans6kan om godkannande av verksamheten for anteckning i det
avfallshanteringsregister som avses i 142 § 1 mom. 2 punkten.

Ansokan ska goras hos den narings-, trafik- och miljécentral inom vars verksamhetsomrade
storsta delen av verksamheten bedrivs. Om ingen behorig myndighet kan anvisas pa den
grunden, gors ansdkan hos den narings-, trafik- och miljécentral inom vars
verksamhetsomrade verksamhetsutvarens hemort finns.

Ansokan ska uppta de uppgifter om verksamhetsutdvaren, verksamheten och
verksamhetsomradet som behévs fér behandling av ansékan. Dessutom ska ansdkan
innefatta en redogorelse for verksamhetsutovarens yrkesskicklighet. Narmare bestdimmelser
om innehallet i och behandlingen av anstkan far utfardas genom férordning av statsradet

39§
Uppgifter om fastighetsvis avfallstransport

Avfallstransportéren ska pa begéaran ge fastighetsinnehavaren eller kommunen ett i 98 §
avsett gallande utdrag ur avfallshanteringsregistret for paseende eller annars visa att
verksamheten har godkants for anteckning i avfallshanteringsregistret i enlighet med 96 §.
Avfallstransportoren ska arligen lamna uppgifter till den kommunala

avfallshanteringsmyndigheten om vilka fastigheter avfall har avhamtats pa och om antalet
sopkarlstomningar per fastighet och avfallstyp. Den kommunala
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avfallshanteringsmyndigheten kan begara in uppgifterna kvartalsvis, om det ar nédvandigt
for uppfoljning av verksamheten. Transportdren ska arligen dessutom ge in ett enligt
avfallstyp specificerat sammandrag 6ver mangden avfall som samlats in pa fastigheterna och
over leveransplatserna. Narmare bestimmelser om de uppgifter som ska lamnas far utfardas
genom férordning av statsradet.

Den kommunala avfallshanteringsmyndigheten ska utan dréjsmal anteckna de i 2 mom.
avsedda uppgifterna i det register som anges i 143 §.

146 § (10.8.2018/686)
Utlamnande av sekretessbelagda uppgifter

Den som vid utférandet av uppdrag enligt denna lag har tagit del av uppgifter om en enskilds
eller en sammanslutnings ekonomiska stallning, om en foretagshemlighet eller om en
enskilds personliga forhallanden far trots sekretessbestimmelserna i lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet lamna ut uppgifterna till tillsynsmyndigheten och
miljoministeriet for fullgérande av uppgifter enligt denna lag och till aklagar-, polis- och
tullmyndigheterna for utredning av brott. Uppgifter som annars ar sekretessbelagda far
dessutom lamnas ut till tullmyndigheterna for tillsyn 6ver verkstalligheten av
avfallsskattelagen (1126/2010) och lagen om accis pa vissa dryckesférpackningar

Consultant’s comments: In principle, there are many requirements for companies to report their waste
flows to authorities, but the practices, human resources and digital systems and quality control for
collecting such data is not available. Waste treatment facilities have the obligation to report their waste
flows, but the reporting systems are not detailed enough to keep track of MSW from companies.

Revisions in the pipeline

More revisions to the Waste Act 2011 are currently in the pipeline’. The draft Government Proposal was in
the public hearing process until 2.6.2020. The following proposals are relevant concerning the MSW and
municipal monopoly:

Extending the municipal monopoly to transport of waste

As described above the implementation of the municipal monopoly in Finland has been partly watered
down by the option of leaving free choice of the waste transport service to the property owner. After years
of legal struggles related to the alternative transport systems, the MoE now proposes that all municipalities
would switch to municipal procurement of the transport of MSW under the municipal monopoly. The
transition phase for biowaste and packaging waste would be 2 years and 5 years for mixed MSW. More
regulation is proposed to promote the possibilities of small waste transport companies to win shares of the
public tendering opportunities.

Regulations on source separation of MSW

The general principles of the waste hierarchy and source separation are enacted in the Waste Act articles 8,
13 and 15. Detailed regulations can be provided in a Governmental Decree. Source separation regulations

7 Jatesddddspaketin padsisiltd Jitelainsdddinndn uudistusehdotus lausunnoilla esittely ja keskustelutilaisuus 13.5.2020
Jussi Kauppila YM
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for MSW have not been decreed until now. They have been left under the municipal self-rule. The
regulation of source separation of MSW that falls out of municipal monopoly has practically been missing.
Now the Government proposal plans to include in the Waste Decree specific source separation rules
regarding the MSW collected by municipalities. Municipalities would be left an option to deviate from the
Decree through municipal by-laws. For source separation of MSW outside the municipal monopoly, a
separate article in the Decree is considered.

The main challenge with the MSW is the competition between recycling and energy recovery from waste.
The new decrees intend to restrict the flow of MSW to incineration by dictating source separation and the
ban for incinerating source separated waste.

Packaging waste collection from households is proposed to be arranged by municipalities to the collection
point arranged by the EPR system. The EPR will be responsible for the cost. MoE will participate in the
arbitration process if needed. A backstop of full EPR responsibility for household packaging waste without a
municipal role is mentioned. The private sector service industry is arguing that the proposed arrangement
could be interpreted as forbidden government support to the municipal waste companies. MoE disagrees
and is proceeding with this model.

Another revision to the Waste Act is in the pipeline regarding single-use plastics (SUP). This legislation has a
linkage with the municipal responsibilities in MSW management. The SUP-directive requires that the SUP
EPR system should be responsible for the costs caused from preventing and clean-up of littering from SUP.
This requirement has led to juridical discussion of the scope the “essential municipal services” in litter
prevention and clean-up. Also, this raises questions of municipal monopoly in the waste management of
“public areas” referred to in the SUP-legislation®. The legal preparations are on-going.

Overview of WM statistics and practice related to MSW
This chapter is a brief overview of the practical status of MSW in Finland. The data is mostly collected from
official waste statistics and the RIA material accumulated for the latest revision of the Waste Act in 2017.

The Association of Municipalities and the organization for municipal waste companies (KIVO) and the
Association of Environmental Industry and Services (YTP) have also published some of the data used.

MSW statistics

The total quantity of MSW in tons and the share of tons recycled as material, recovered as energy and
landfilled are shown in the following figure®.

8 SUP-tuotteiden tuottajavastuun toimeenpano LOPPURAPORTTI. Ekoleima Ay 15.6.2020
% Statistics Finland

17

333



Bilaga 4 SOU 2021:24

Raimo Lilja Ecolabel Partnership Final report 24.11.2020

Yhdyskuntajatteet kasittelytavoittain vuosina 2002-2018
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Figure 1. Municipal waste treatment 2002-2018 by type of treatment

red: recycling as material; yellow: energy recovery; blue: landfill disposal.
The recycling rate of MSW was 42 % in 2016 and the same in 2018. This is below the target 50 % set by EU
and stated in the national waste decree. It is essential to note that no significant increase in the recycling

rate of MSW can be seen after the company MSW was exempted from the municipal monopoly.

The latest available assessment of the shares of different sources of MSW is shown in the following:

m kotitalousjate

=muu kuntavastuulla oleva
m tuottajavastuujate

m jatteen haltijan vastuulla

Figure 2. Sources of MSW (2 650 000 tons in 2015) 10

Blue: household MSW 46 %; Orange: MSW from public services 10 % ; Dark green: MSW covered by EPR responsibility 25 %; Light
green: MSW from private businesses 19 %.

Another study conducted by Ramboll Finland and commissioned by the private sector waste management
industry confirmed about the same results: municipalities managed in 2014 about 1,6 Mt of MSW and the
private sector 1 Mt*%. This is consistent with the previous calculation.

12 Kojo et. al. 2016.
1 Ramboll 2016. Vaikutusten arviointi kuntien ja yksityisten toimijoiden vastuunjaon muuttamisesta
yhdyskuntajétehuollossa. (Impact assessment comissioned by YTP).
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The share of treatment capacity of MSW between the municipal and private sectors can be seen in figure 3:

m kunta/kuntavastuujste

wkunta/TSV- ja
markkinaehtoinen

myksityinen

Figure 3. Treatment of MSW in 2015 by source of MSW

Dark blue: 57 % of MSW was received by municipalities based on its legal obligation to manage household waste and MSW from
public services; Light blue: 19 % of MSW was received by municipalities based on the secondary responsibility or based on services
offered in the free market. This included about 80 000 tons of EPR waste and 420 000 t of MSW from companies; Green: 24 % of
MSW was received by private sector.

The activity of municipal waste companies in receiving MSW based on secondary responsibility or sales in
the free market varied a lot. Usually this share was 10-30 % of the turnover. This MSW is not under the
municipal monopoly but the waste producers or the private waste transporters prefer to bring it to the
municipal reception based on lack of private treatment capacity in the region, lower prices or reluctance of
the waste transporter to take the waste to the treatment plant of a private competitor.

Of the 2 Mt received in 2015 by the municipalities 25 % was recycled, 57 % sent for energy recovery, 14 %
landfilled and 4 % was treated by other methods. The official waste statistics from 2015 showed a total
flow of 2.74 Mt of MSW with 40.6 % recycled, 47.9 % energy recovery and 11.5 % landfill disposal.

The following figure is a calculation of the share of household MSW vs. non-housing MSW, including the
division of each MSW fraction between household and non-housing MSW*2,

12 from Salmenperi H. et. al. 2019
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Figure 4. Comparison of recycling of household MSW and non-housing MSW

legend:

dark red: source separated RDF

gray: recyclable waste in mixed MSW

light red: source separated by not recycled (probably incinerated)

green: source separated and recycled

Each pair of columns shows the tons in household MSW and non-housing MSW. The pairs are: biowaste, cardboard, glass, metal,

paper, plastic, other types.

MSW transport

Almost 100 % of MSW transport in Finland is performed by private sector companies. About 1/3 of the
waste volume is transported based on public tendering by municipalities. Of MSW that is covered by the
municipal monopoly, about 60 % is transported based on public tendering and 40 % is left to free choice of
selecting the transport company by the waste producer.

Infrastructure of MSW treatment

There were about 30 biological treatment plants in 2014. They treated 250 000 t of MSW. From source
separated municipal biowaste (EWC code 20 01 08) 75 % was from households and 25 % from enterprises.
Treatment capacity is rapidly switching from composting to biogas plants. The share of biogas plants was 60
% in 2015.

Refuse derived fuel for co-incineration was prepared from MSW including packaging waste in total 400 000
tin 2014. The share of municipally procured treatment was 180 000 t and 220 000 t was treated by the
private sector. The private waste companies received mainly packaging waste to be processed as fuel, while
the municipal companies provided mainly mixed municipal waste. Also, some paper and cardboard waste,
biowaste and plastic was processed into RDF.
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Several dozen thermal plants in Finland have an environmental permit to incinerate RDF. About ten of
these are significant users of RDF processed from MSW. These plants mostly use renewable fuels from
other sources and peat.

Bilaga 4

The capacity of designated waste incinerators has grown dramatically since 2007. The development can be

seen in the following figure®3:
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Figure 5. Development of MSW incineration capacity (tons per year)

The municipal companies have committed to long-term agreements to deliver a certain amount of waste.
The rapid increase of the capacity of waste incineration has obviously led to a situation where MSW that
could have been recycled has been utilized as fuel. Currently there is no need for additional capacity for
MSW. Some municipal waste companies have been selling part of their quota to private waste companies.
Lately the companies offering MSW incineration capacity have started to amend their reception service
with centralized sorting facilities to take out recyclable waste from the incoming refuse derived fuel.

Organization of MSW management in Finland

The municipal waste management is organized into 31 municipal waste management companies that
represent 5,3 million Finnish inhabitants. The association of these companies is Suomen Kiertovoima KIVO
ry. The private sector waste management companies have organized themselves mainly in two
associations.

YTP ry (Association of Environmental Industry and services) represents about 50 waste management
companies, recycling industry, demolition industry, some consulting and technology companies.

13 Kojo et. al. 2016.
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Companies mainly specialized in waste transport are mainly members of Suomen yrittdjat ry, a general
entrepreneur association with more than 100 000 members.

Findings from selected court cases

A study of appeal cases related to MSW management was conducted as part of the 2016 RIA study**. The
main findings were:

e several cases in the courts of appeal in 2014-2015 were related to the appeal of a household
claiming that they should be freed from paying waste fees due to the small amount (or none) of
waste produced on the premises. These appeals were normally rejected.

e several appeals were initiated by environmental authorities that claimed that the municipality
should not have maintained the free choice of property owners to choose a transport service
provider. Many of the cases were returned to the waste authority for new consideration. Several
cases continued to Supreme Court. Some were approved because there were sufficient private
services available.

e insome cases, a private waste management company appealed the decision to switch from free
choice to municipally tendered waste transport. The decision was upheld: it did not breach the
right for free enterprise.

e three appeal cases demanded 42 § exemptions from municipal monopoly of MSW management. All
appeals were rejected. Two of the appeals were rejected because the appeal was presented by the
waste transport company, not the waste producer itself.

e some cases were about delegating administrative power to municipal waste companies. This
conflicted with Constitutional Law.

Findings from Regulatory Impact Assessments of the legal revisions
Introduction

As described above the coverage of the municipal monopoly on MSW has been changed in three phases. In
addition, regulations related to MSW transport and in-house services have been revised. The same basic
arguments for and against restricting the municipal monopoly have been presented in the Government
Proposals in various formulations and backed up with verification from RIA studies and monitoring data.
The following is a summary of these findings. As the scope and the quality of the assessments have
improved in each cycle, the latest documents are usually more detailed and convincing. However, when
comparing the findings with the status in Sweden it is important to notice that the exemption of industrial
MSW was performed already in 2007 and the latest revisions and their justifications are not about company
MSW.

The RIA study in 2016 summarized that the legal implications of removing certain MSW from the
municipal monopoly on MSW are following:

- municipal waste by-laws no longer apply to these wastes

- these waste producers would have to take responsibility of procuring the transport and treatment
of these wastes instead of municipalities

- the municipal waste treatment services would no longer be available to these waste producers,
except for case-by-case municipal decisions to provide “secondary” or market-based services

- municipal waste advisory services are not offered to these waste producers.

4 Kojo et.al. 2016
15 Kojo et.al. 2016
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These changes have impacts on the economy of municipalities, private sector WM companies, the
concerned waste producers and the environment.

The regulation of MSW can be assessed from the point of view of the main stakeholders?®:

1) companies, restaurants, retail shops generating MSW

2) waste generators in the public service sector

3) private waste transport and treatment companies

4) municipalities and municipal waste companies and their contracting partners
5) stakeholders in EPR schemes related to MSW

6) state and regional environmental and waste management authorities

7) households, inhabitants

The impacts on waste producers and waste management companies include economic impacts, impacts on
innovation, impacts on the administrative burden and impacts on competition between SMEs and big
companies. The impacts on municipalities can be different in big and small cities, rural municipalities, and
municipalities with difficult transport conditions (e.g. arctic region, archipelago). The impacts on authorities
include the impact on compliance monitoring, availability of waste data for reporting and planning,
administrative burden related to complaints and appeals. Environmental impacts include impacts on
promoting or obstructing achievement of recycling goals and pollution prevention. Social impacts include
impacts on employment, ensuring essential services to public health, prevention of risks of illegal waste
management etc.

These impact categories are reviewed in the following focusing only on the most relevant ones regarding
each stakeholder group.

Impacts on municipalities

The waste incineration capacity has been mostly established by energy companies based on waste flow
commitments from municipalities. The municipalities were forced to buy incineration capacity, because the
EU landfill directive set restrictions to accepting organic waste at landfills. Because of restrictions to the
municipal monopoly the total capacity of waste incinerators is now bigger than the waste flow controlled
by the municipal monopoly. This causes challenges in fulfilling the financial commitments between
municipalities and the incinerator companies. In many cases the agreements between municipalities and
incinerator owners include sanction clauses in cases where the municipality does not deliver the agreed
flow of waste to the incinerator.

In many regions the MSW that has been transferred to free choice is not enough to justify new investments
in incineration capacity. As evidence for this, much of this MSW has been received by the municipalities
based on the secondary or free market agreements. 54 % of the MSW received by the municipalities
outside of the municipal monopoly in 2015 came based on long-term agreements from private waste
management companies that have collected the waste from their clients, but do not have access to
incineration services. 32 % came from waste transporters on a case-by-case basis. 14 % was received based
on agreements directly with waste producers.

The private sector waste flows are divided between various actors and none of them are controlling
enough waste to initiate new investments for incineration. If they do not want to use the free capacity in
incinerators controlled by the municipalities, this may lead to increased import of MSW for incineration
abroad. This could lead to underutilized capacity in municipally controlled plants and thus financial

16 following annex to the consultant contract: Fragor for jimforande studier. Regeringskansliet 16.11.2020
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challenges to municipalities and their WM companies. Only big private sector operators would have the
negotiating power to enter similar contracts with incinerator companies. This could give them a major
advantage compared to smaller private actors.

All the services of the municipal WM companies are financed through waste fees collected from waste
producers. Free services such as waste information services, municipal recycling points, campaigns, and
free reception of hazardous waste from households and farms are financed with a basic fee (often called
eco-fee) that is charged from households?’. Earlier the basic fee was charged also from other MSW. Now
that the municipal monopoly is narrower, also the budget collected from eco-fees is smaller.

The smaller the waste flow controlled by the municipality is, the more difficult it is to guarantee secondary
services in cases of sudden needs to accept waste that was not accounted for in budgeting. Also, the
possibility for providing market-based services depends on the basic waste flow, because the free market
services may not exceed 10 % (later 5 %) of turnover.

Impacts on waste producers

The RIA-assessment (2016) concluded that the impact on waste producers would vary regionally and
locally. There may be a lack of private sector services in sparsely populated areas and poorly accessible
areas, such as the archipelago. Private waste treatment capacity will not emerge fast and it will be located
near big waste generating sources. This may lead to intolerable waste costs for waste producers in some
areas. In the municipal monopoly system, the transport fee is the same in all parts of the municipality.

The exemption of MSW from other than household waste from municipal monopoly may open new
possibilities to export MSW abroad. The restrictions for export in Waste Act 109 § refer specifically to
mixed MSW that belongs under municipal monopoly.

Big waste producers will have more flexibility in choosing services. Clients that operate in several
municipalities can procure their WM services even on a national level. Municipal services are tied to
municipal by-laws and to service requirements set in the public tendering process. Big clients do not need
the help of municipalities in the procurement. They can procure both the MSW services and services for all
other wastes from the same contractors. Based on 42 § of the 2011 Waste Act some major private sector
health care companies and some big state organizations have applied for the exemption from municipal
monopoly. The number of these applications have been small. This may be due to the additional
bureaucracy or the strict conditions in 42 §.

However, small clients may and will face challenges in finding transport and treatment services and may
face unreasonable costs, especially outside of population centers. In a study in 2014 the data collected by
municipalities revealed that the cost of MSW transport was 20 % higher in municipalities where the
transport was procured by the property owner compared with areas with municipally tendered waste
transport®. Another study in 2010 showed that when switching from free choice transport to municipally
tendered transport the cost per client dropped by an average of 40 %.%°

The RIA assessment raised the question of financing the cost of “stand-by capacity” for waste treatment
received by municipalities based on their “secondary responsibility”. Such reserve capacity (for example
quota in incinerators) is not free of charge. It would not be fair if this would be financed by waste fees
collected from households.

17 https://www.kymenlaaksonjate.fi/neuvonta/usein-kysytyt-kysymykset/ekomaksut-usein-kysyttya/

18 Tietoa kuntien jitehuollosta 2014. Jitelaitosyhdistys. www.jly.fi/jatemaksut2014.pdf

1 Janne Tukiainen, Ville Milkdnen 2010. Jitekuljetuksen sopimusmallien yritysvaikutukset Valtion ta-loudellinen
tutkimuskeskus Helsinki.
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Impacts on waste management business and innovations

The RIA of this revision included a specific assessment of the need to synchronize waste law with
procurement law?.

The total turnover of the waste transport and treatment including waste incineration is estimated at 2500 —
3000 million € per year. The share of municipal WM companies was about 400 M€ or 15 %. The share of
services for MSW from public services was estimated at 10 % or 40 M€. The turnover of waste transport
companies would not grow significantly, because practically all the waste covered by the municipal
monopoly is already transported by private companies.

If the revision leads to more tailored source separation and recycling this may increase the turnover from
waste transport and treatment. However, this would probably need more regulation or other policy
instruments to promote material recycling. Extensions to obligations of EPR actors would probably have
more impact.

The impact on innovations was assessed to be low, because the MSW flow from these waste producers is
overall quite small in Finland to enable significant investments. Other studies have concluded that the main
driver for waste management investments is the regulation regarding environmental and quality
requirements for recycling?*. 2

Interviews of private sector operators indicated that their view is that private sector operators are more
innovative than municipal operators. Municipal operators’ opinion was that advances in biowaste
management are examples of innovation and major risk taking that has been enabled by the municipal
monopoly in ensuring a steady and adequate flow of waste. Municipal waste companies have in many
cases offered regional platforms for private sector innovators. These platforms have provided space, access
to waste flows, environmental licensing, and access to public R&D financing.

Regarding private sector monopoly risks, the assessment concluded that practices in municipal tendering of
waste transports can be more beneficial to small enterprises than the free choice option.

In conclusion, the revision would probably not have a major impact on private sector innovation. The
current conflicts between private and public sector actors in waste management may be detrimental to
innovation.

Impact on competitive neutrality

The Nordic Competition Authorities in their report stated in 2016 the following needs to promote
competitive neutrality between private and public sector business actors in waste management?:

- clear separation of administrative power and operational activities
- separation of operative activities into public owned companies
- compliance with public procurement regulations in tendering of waste transport services

20 Jitelain ja hankintalain yhteensovittaminen yhdyskuntajitehuollossa Loppuraportti 4.11.2016

2! Ahvenharju, S. (toim). Sdéntelyn ympiristdinnovaatiovaikutukset. Ympéristdministeridn raportteja 5/2011. ISBN
978-952-11-3839-3.

22 Genter, C. Innovative waste management products — European market survey. Tekes, Technology Review 147/2003.
ISBN 952-457-139-0. 41 s.

23 Report from the Nordic Competition Authorities; Competition in the waste Management sector — preparing for a
circular economy, 2016 http://www.konkurrensverket.se/globalassets/publikationer/nordiska/nordic-report-2016_waste-
management-sector.pdf
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- book-keeping and reporting of sales of public WM companies that are offered in the free market.

The conclusion of the RIA assessment was that these needs have been fulfilled with the recent revisions of
the waste legislation.

Impact on administrative burden

As the restriction of the municipal monopoly would exempt more MSW from the scope of municipal waste
by-laws there may be need for new regulations concerning the source separation and recycling of this
exempted MSW. This would need more resources in compliance monitoring by municipal and regional
authorities.

The municipal waste administration needs to collect information of waste transporters in the national
register. This would be easy under the municipal monopoly for MSW transport but can be burdening under
the free choice option. On the other hand, the number of waste producers covered by the municipal
monopoly will decrease, so the maintenance of this municipal register would be easier.

The administrative burden for reporting MSW data to EU would be significantly increased. Collecting MSW
statistics from municipalities is well organized and is not complicated by any confidentiality issues. Any data
collection from private sector WM operators has proved to be very difficult.

The administrative burden of waste producers generating MSW would increase, because they would have
to manage the waste transport and waste treatment solutions themselves instead of relying on the
municipal tendering (the impact would be different in municipalities depending on the choice between
waste transport arrangements).

For municipalities, the restriction of municipal monopoly increases the administrative burden significantly,
because the municipality would have to make individual decisions on accepting the MSW based on case-by-
case assessment of the conditions for the article 33 § secondary responsibility.

During this study for Regeringskansliet the statistical center of Finland was interviewed. According to the
interviewee the data on MSW controlled by the municipalities is easily collected. The share of MSW from
industry, services and public administration must be calculated from data from waste treatment facilities,
EPR operators and individual waste producers that have a reporting obligation based on environmental
permit. The division of MSW between households and services is calculated using waste generation factors
that were collected in the Helsinki region during the phase when MSW from services was under the
municipal monopoly. When this information source is no longer available the statistical center must
develop new procedures to identify waste defined as MSW from other waste types collected from the
company waste producers?*.

Environmental and health impacts

Excluding wastes from the municipal monopoly may have negative impacts because municipal WM is more
regulated than privately organized WM. Municipal by-laws are applied. The municipalities as public actors
must abide with recycling targets in the national or regional waste management plans. Waste prevention is
a binding obligation for public actors, but not private ones (11 §). Service quality is only defined for
municipal WM services (34 §). Municipalities can and have applied waste fee incentives in promoting
source separation and they subsidize waste collection from rural areas. For free market services the

24 Juha Espo, Statistical center Finland, interview 27.10.2020
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municipality cannot use higher fees for mixed waste to sponsor waste fees for e.g. biowaste collection to
avoid market distortion.

45 % of municipalities collect an eco-fee from waste producers, that is used for information services. These
services only apply to waste within the municipal monopoly.

The overall trends in MSW utilization and final disposal are shown in the following figure:
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Figure 6. Trends in MSW treatment relative to changes in municipal monopoly

Blue: recycling, excluding biological treatment

Brown: composting and anaerobic digestion

Green: energy recovery

Red: final disposal or other

vertical dotted lines: restrictions to the municipal MSW monopoly

Recycling as material has been reduced by 30 % since the MSW from companies was excluded from the
municipal monopoly. Part of the recyclable MSW has ended up as fuel. Generation of wastepaper in
households has decreased but generation of packaging waste has increased.

Consultant’s comments:

To avoid negative impacts the revision may need to be amended with a government decree directed at
private sector actors in MSW management. The same environmental requirements should be applied to
private and public actors. Whether private sector services lead to more material recycling than with the
municipal monopoly remains to be seen. It is obvious that without additional regulation the decision in the
private sector between recycling and energy recovery will be taken based on market prices, not waste
hierarchy.

Response to questions from Regeringskansliet

1. Vem har ansvar for att samla in och behandla verksamheters kommunala avfall i Finland? Vilka
skyldigheter foljer med denna frihet att vélja transportér och behandlare?

The waste producer is responsible for arranging the transport of its waste to a licensed waste treatment
facility or a reception facility. The waste transporter and the operator of the reception facility
(avfallsméaklare) must be registered in the regionally kept register (Waste Act 94 §). The waste producer is
responsible for the waste until it is delivered to the treatment or reception facility.
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The change in the scope of the municipal monopoly was not so radical in municipalities that already had a
free choice of MSW transporter. Most municipalities before 2007 did not apply their monopoly to waste
transport.

The treatment or reception facility must keep track of the waste flow. Waste book-keeping is also
obligatory for the waste producer if the activity requires an environmental permit or if the waste
generation exceeds 100 t per year. This tracking of waste must be kept 6 years and presented to the
authority on request. (118-119 §). The waste data must be submitted to the producer of the waste on
request. Normally producers of MSW are not obliged to report the waste flow to authorities. The trip-ticket
system (121 §) is not applied to MSW.

If the enterprise generating MSW or other waste cannot find waste management services for a reasonable
price locally, it can request for such services from the municipality. The municipality can decide to offer
such transport or treatment services following the procedures in 33 §. In this case these services are not
regarded as “free market services” (see 145 a§).

If the municipality takes responsibility of such company waste, the assigned waste transporter is obliged to
report the amount and type of collected waste from each property to the municipality (39 §).

2. Nar fick verksamheterna sjalva ansvar for sitt kommunala avfall och hur har ansvaret féorandrats genom
aren. Ar det ndgon ytterligare forandring pa gang att inféras som berdr verksamheternas kommunala
avfall?

The revision of the Waste Act occurred in 2007, when MSW from industry was excluded from municipal

monopoly (Act 411/2007). Companies providing social, health care or education services were returned

under the municipal monopoly in 2011 and then removed again by the Revision 445/2018 (except for
municipal services).

The municipal monopoly applies to enterprises that have their waste collected jointly (in bins or suction
systems) in buildings with both housing and enterprises or municipal units and enterprises (32.3 §).

3. Hur stor andel av det kommunala avfallet kommer fran verksamheter? Gar det att specificera t ex
matavfall och brannbart blandat avfall.

MSW is reported to EU, but the Statistics Finland is not publishing the division between household MSW

and other sources. A study from 2015 estimated that 46 % is collected from households, 10 % from public

services, 25 % is collected by EPR systems and 19 % is MSW collected from enterprises that are responsible

for their own waste. Another study from 2016 estimated that municipalities control 1,6 Mt of waste and

the private sector 1,0 Mt of MSW.

Most of EPR packaging waste is collected from businesses, but collection from households is growing
rapidly.

Of the total MSW 57 % was received in 2015 for treatment by municipalities based on municipal monopoly,
19 % was received by municipalities based on case-by-case request or from the free market and 24 % of

MSW was treated by private sector services.

The figure 4 of this report illustrates the differences in the recycling rate of household MSW vs. non-
housing MSW. There is much recycling potential especially in biowastes, but also in plastic waste and to a
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smaller extent in paper and cardboard. To reach a 50 % recycling or higher for MSW the source separation
of non-housing MSW must be extended and sorting activity improved. National source separation
regulations are proposed also for company MSW?°.

4. Vilka avfallsslag omfattas av producentansvar i Finland.
The EPR regulations cover the following products that are relevant for MSW management:

- paper
- packaging from package users with a turnover > 1 M€/a
- electric and electronic appliances.

The EPR obligations for collecting EPR waste from households will be expanded in the revision currently in
the Government Proposal. The proposed model would oblige the EPR system to pay to municipalities the
cost of collecting packaging wastes from households. This proposal is objected by many organizations
representing industry and trade.

The current regulations on packaging EPR are proposed to be changed so that the exemption of companies
with turnover below 1 M€ would be repealed. EPR regulations will be extended to several categories of
single-use plastic products (SUP) with some implications on municipal waste management.

5. Vilka ar miljokonsekvenserna av att verksamheterna sjalva har ansvar for sitt kommunala avfall (hur har
behandlingsmetoder férandrats och varfor. T.ex. 30 % mer materialdtervinning?)

As can be seen from the columns in figure 4, the recycling rates in 2015 for cardboard, biowaste, glass and
metal are better in non-housing MSW than household MSW. This is understandable, because the collection
cost efficiency and the quality of raw materials from non-housing MSW is higher than for household MSW.

The recycling rate for paper is better for household waste than wastepaper from other sources. Plastic was
practically collected only for incineration. Source separated waste specifically collected as “energy waste”
was collected and incinerated. Incineration has been practically the only available means for managing non-
separated MSW, but now also centralized sorting for recycling is practiced as pretreatment before
incineration.

The statistics are very weak for verifying how much recycling of company MSW has grown and whether
that was an impact of restricting the municipal monopoly. The figures for total MSW show a decrease in the
share of recycling. Because there have been no policy instruments in place to promote waste recycling as
preference to waste incineration, the private sector actors have made their choices based on market prices
only.

6. Vilka ekonomiska konsekvenser finns beskrivna? For olika typer av féretag?
The economic impact on big private sector waste operators was that they could make investments in
treatment services for company MSW without negotiating with municipalities. The impact on waste

%5 from Salmenperi H. et. al. 2019
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transport companies was that they no longer had to compete for transport contracts from municipalities in
those municipalities that had extended their monopoly to waste transport. Waste transport fees for
company waste were no longer fixed by the municipality. Small transport companies may be forced from
the market by big waste companies.

For big waste producers and companies operating in various locations the free choice may open
opportunities to negotiate cost-effective and tailored services nationally. Small companies operating in
rural areas or areas with difficult transport connections may face a lack of private sector transport services
or lack of treatment services without turning back to municipalities. The cost of service is likely to be higher
than under municipal monopoly.

7. Vilka har konsekvenserna varit for samhdllet (tex andra taxor for hushallen? Effekter pa kriminalitet?)
There is no data available on the cost of waste management to households that could be linked to the
restriction of the municipal monopoly. Waste fees have gone up because of demands for more source
separation and investment costs for regional landfills, incineration plants and biowaste plants. The
decreased waste flow to municipal waste companies has in theory increased the unit cost of waste
treatment because of the reduced economy of scale.

There is no indication that the restriction of the municipal monopoly has increased criminal activity in
waste transport or treatment. Using data on waste generation from an individual company to track illegal
activities such as tax evasion is an unknown practice in Finland. It is very rare that companies would dump
their MSW illegally or use such transport services. This is more common with other types of wastes such as
construction waste or sewage sludge.

8. Hur foljer man upp att foretagen lever upp till miljo och halsoskyddskrav? Vad visar tillsynen?

The national regulations regarding source separation of MSW have been flexible and varied between
municipalities. The sorting rules have been left to municipal by-laws. For company MSW there is a gap in
regulations. These are now considered in the latest Government Proposal.

Recycling of biowastes, separate collection of hazardous wastes and energy recovery from waste have been
promoted by municipal waste management companies. For private sector companies, decisions between
different steps of the waste hierarchy are made almost entirely by economic criteria. Recycling rates for
company MSW are generally better for company MSW than household waste, but that mainly reflects the
better feasibility of recycling company waste. On the other hand, private sector actors have been more
active in investing in waste sorting technology and upcycling waste into new materials and products.

The EU regulations on animal by-products have obliged retail shops, restaurants, and food industry to
reorganize their biowaste/food waste management. The compliance monitoring of these regulations may
be more difficult in the free choice model.

The statistics for MSW from companies are lacking reliable reporting systems. The reporting to EU is mostly
based on calculation models, not real data from individual companies. The calculation models have been

based on data collected by municipalities from the time when they had direct control of company MSW.

9. Andra juridiska konsekvenser
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The experience from Finland shows that the restriction of the municipal monopoly must be balanced with
other regulations to ensure the availability of essential waste services, to ensure ambitious recycling goals,
compliance monitoring etc.

Conclusions on pros and cons of companies handling their own waste

Companies handling their own waste is the default principle in Finland. As each company has the
responsibility to arrange the waste management of their production waste, including hazardous waste, it is
difficult to justify, why they should not be able to manage their MSW. The free choice of a service provider
is the basic principle in a market economy and exemptions from this must be based on heavy arguments
related to ensuring important public goods, such as public health or sustainable development.

Obliging companies to use the municipal system for MSW and private services for all other wastes is a
source of administrative burden and may cause extra cost for them. This applies to bigger companies and
companies that generate also other waste than MSW. Differences between municipal regulations may
cause extra burden for companies that operate in several regions of the country. Private WM services tend
to be more flexible in tailoring their services according to the individual needs of companies.

Companies that generate only MSW are usually content with the municipal service. For companies that
operate in rural areas or areas with difficult transport connections municipal service may be the only option
available for reasonable cost. This can be seen from the popularity of using the secondary responsibility of
municipalities to accept MSW from companies. It seems that the costs or details of these services are not
significant to them. The reliability, continuity and simplicity of the service seems most important to them.
Appeal cases have usually been raised by the private sector waste companies, not the waste producers.

The private sector waste companies and their association have been aggressively against the municipal
monopoly. The municipal monopoly in MSW transport has been shown to be economically beneficial for
waste producers, especially households. This is because the procurement of transports for a certain area is
more cost efficient than the situation where each waste producer procures the service individually. For
private service producers the situation with free choice of transporter is more lucrative. In some areas,
such as smaller cities, the free competition can lead to domination by one big service provider.
Municipalities taking over the control of the transport of waste has been a subject of multiple struggles in
the appeal and supreme court.

The regulation of MSW transport is the weak point in Finnish legislation. It would be logical to have
municipal monopoly of household waste transport by law. Now it is up to the choice of each municipality
and this situation is prone to be framed as a political struggle for free competition. In practice municipal
monopoly in waste transport is not against private enterprise because the municipalities procure 100 % of
the transport services from the private sector.

One aspect of administrative burden arises from the predictability of waste policy. In Finland changes in the
municipal monopoly have been enacted in 1993, 2007, 2011, 2018 and new changes are in process. This
piecemeal transition has burdened all stakeholders and caused the tensions between the private and
municipal sector to rise repeatedly.

This study reveals that the changes in the municipal monopoly has juridical repercussions in other aspects
of waste management regulation. The waste management services that are essential services to the society
should be clearly defined and the responsibility of the municipality to provide these services should be
balanced with the long-term rights to control these flows. Monopoly should be balanced with an adequate
quality of service including the high level of environmental and resource efficiency goals. Municipal capacity
for exceptional situations and the provision of secondary services to vulnerable waste producers should be
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ensured. The environmental requirements should be on the same level for public and private actors. So far,
the municipal waste companies have been more regulated than the private sector actors. Even the waste
tax on landfills was in the beginning only applied to municipal landfills, not private ones.

The strength of the Finnish system has been in efficient organization of the municipal MSW service into
strong regional municipal waste companies. They have together accumulated enough economic capacity
and waste flow to realize investments, first in regional landfills, then into composting and anaerobic
digestion plants and finally, into long-term agreements with energy producers for establishing waste
incineration plants.

All this would not have been possible by individual private sector waste companies, because they usually
cannot control waste flows big enough to enable investments of such magnitude. The release of private
and public sector MSW from the municipal monopoly has not changed this picture much. Capacity for
material recycling of MSW has been slow to emerge. Energy recovery competes with recycling depending
on market prices. Stricter policy instruments are expected to promote circular economy also in the private
sector.

The EPR system for packaging waste has changed the picture by inviting treatment tenders for big
quantities of packaging waste from services. The regulation of packaging waste management from
households is in the pipeline and can provide tools to prevent the fragmentation of MSW management.
Fair competition between public and private WM companies is a relevant objective, except for essential
services that are difficult to ensure without public service structures and long-term arrangements. But
reducing the coverage of the waste flows that are under the municipal monopoly can risk their ability to
invest in the waste management infrastructure.

Promoting private enterprise or promoting the administrative burden (deregulation) of companies by
restricting public services can conflict with environmental goals if implemented in an unbalanced way.

Municipal monopoly is not in conflict with promoting innovation. The municipal companies in Finland have

been successful in offering technology platforms and large, steady waste flows for private sector waste
management innovation.
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Annex 1

Avfallslag 646/2011.

5 kapitel Kommunalt anordnad avfallshantering

328

Kommunens skyldighet att ordna avfallshantering

Kommunen ska ordna hanteringen av foljande slag av avfall som inte r farligt avfall:

1) avfall fran stadigvarande bostéder, fritidsbostéder, internat och annat boende, inbegripet slam
frdn slamavskiljare och samlingsbrunnar,

2) kommunalt avfall frin kommunens forvaltnings- och serviceverksambhet,

3) sadant kommunalt avfall fran affdrslokaler som samlas in pé fastigheten tillsammans med avfall
enligt 1 och 2 punkten,

4) annat kommunalt avfall som samlas in tillsammans med avfall enligt 1-3 punkten inom ramen
for ett omradesvist sopsugsystem eller ndgot motsvarande insamlingssystem.

(13.6.2018/445)

Kommunen ska dessutom ordna mottagningen och behandlingen av farligt avfall fran boende.
Kommunen dr ansvarig for att ordna mottagningen och behandlingen av farligt avfall fran jord- och
skogsbruket, om det inte &r fraga om oskéliga avfallsméngder.

Kommunens skyldighet enligt 1 och 2 mom. géller inte avfall som i enlighet med 6 eller 7 kap. fors
till avfallshantering som producenten eller distributdren ordnar.

Nérmare bestimmelser om vad och vilken verksamhet det avfall som avses i 1 mom. inbegriper far
utfdrdas genom forordning av statsradet.

33 §(29.3.2019/438)

Kommunal avfallshantering i andra hand

Kommunen ska ordna hanteringen av annat avfall 4n det som avses i 32 §, om avfallsinnehavaren
begiér det pa grund av bristande utbud av andra tjénster och avfallet till sin beskaffenhet och méngd
lampar sig for transport eller behandling i kommunens avfallshanteringssystem (kommunal
avfallshantering i andra hand). Om det ar behandling av avfall som efterfrégas, kan begéran for
avfallsinnehavarens rakning framstillas av avfallstransportdren eller nigon annan aktdr som en del
av den avfallshanteringstjinst denne tillhandahéller.

Om behovet av kommunal avfallshantering i andra hand foéranleds av ndgon annan orsak &n

oforutsebar bradska och virde pé avfallshanteringen 4r minst 2 000 euro per ar, r forutsittningen
for konstaterande av det bristande utbud av andra tjénster som avses i 1 mom. och for begéran om
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kommunal avfallshantering i andra hand att avfallsinnehavaren i den i 143 a § avsedda
dataplattformen for avfall och bifléden har publicerat en anbudsbegéran om den
avfallshanteringstjanst som behdvs och att en tjanst som motsvarar anbudsbegéran inte skiligen
finns att tillgd inom en av avfallsinnehavaren faststilld tid pa minst 14 dygn.

Kommunen ska ingd ett avtal med avfallsinnehavaren om i 2 mom. avsedd kommunal
avfallshantering i andra hand. Avtalet far gélla i hogst tre ar i sdnder och parterna kan sdga upp det
efter den uppségningstid som anges i avtalet. Avtalet kan for avfallsinnehavarens rikning ingas av
en avfallstransportdr eller annan aktdr som avses i 1 mom. Om avtalet ingds pd ndgot annat sétt &n
genom dataplattformen for avfall och bifldden, ska kommunen ldmna de vésentliga uppgifterna om
avtalet till plattformen inom 14 dygn fran det att avtalet ingicks.

I fraga om det totala vdrdet av annan kommunal avfallshantering i andra hand 4n sddan som avses i
2 mom. samt i fraga om det totala antalet avfallsinnehavare som anvéander den tjansten och i fraga
om sjélva tjdnsten ska kommunen lamna visentliga uppgifter specificerade enligt avfallsslag och
behandlingsmetod till dataplattformen for avfall och bifloden arligen fore utgdngen av mars manad.

Néarmare bestimmelser om de uppgifter som ska inga i begéran om kommunal avfallshantering i
andra hand och i den i 2 mom. avsedda anbudsbegéran, de visentliga uppgifter som avses i 3 och 4
mom. samt om andra omsténdigheter som kan jamstéllas med dessa far utfirdas genom forordning
av statsradet.

348

Kbvalitetskrav for kommunala avfallshanteringstjénster
Kommunen ska ordna avfallshantering sa att
1) fastighetsvis avfallstransport stér till forfogande efter behov,

2) det finns tillrdckligt med omradesvisa mottagningsplatser for farligt avfall och annat avfall och
att mottagningsplatserna ar lattillgédngliga for avfallsproducenterna,

3) det finns tillrackligt mangsidiga avfallshanteringstjdnster av annat slag, inbegripet mojligheter till
separat insamling av avfall som &r forenliga med prioriteringsordningen,

4) avfallsinsamlingen och avfallstransporten ordnas och dimensioneras sé att de motsvarar avfallets
méngd och beskaffenhet sa vil som mojligt,

5) det ges tillracklig information om arrangemangen for avfallstransport och omradesvis mottagning
av avfall och att informationen ges tillrickligt ofta.

Nérmare bestimmelser om antalet mottagningsplatser som avses i 1 mom. 2 punkten och det
ordnande och den dimensionering av insamlingen och transporten som avses i 4 punkten far

utfardas genom forordning av statsradet.
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Kommunen ska se till att transporten av avfall som avses i 32 § 1 mom. ordnas i enlighet med
antingen 36 eller 37 § frdn en mottagningsplats som fastighetsinnehavaren ordnat (fastighetsvis
avfallstransport). Kommunen kan dessutom sorja for ordnandet av fastighetsvis transport av separat
insamlat forpackningsavfall som uppkommit inom verksamhet som avses i 32 § 1 mom. till
avfallshantering som producenten har ordnat.

Fastighetsvis avfallstransport ska oavsett metod ordnas sa att avfallstransporttjénster tillhandahalls
allomfattande och tillforlitligt samt pa skéliga och icke-diskriminerande villkor.

De kommunala avfallshanteringsforeskrifterna ska iakttas vid fastighetsvis avfallstransport. Avfallet
ska foras till en mottagnings- eller behandlingsplats som kommunen anvisar.

Kommunen kan besluta att fastighetsvis avfallstransport inte ordnas i ett omrade dér
kommunikationerna &r besvirliga, avfallsinnehavarna ér fa eller mangden avfall som behdver
transporteras dr liten, om inte transporten ska anses vara nddvéandig av milj6- eller hélsoskal.
368§

Kommunalt anordnad avfallstransport

Kommunen ska ordna fastighetsvis avfallstransport, om inte nagot annat foljer av 37 eller 41 §
(kommunalt anordnad avfallstransport).

Vid kommunalt anordnad avfallstransport far bara kommunen eller en avfallstransportdr som
handlar for kommunens rékning ata sig att transportera avfallet.

Nar kommunen upphandlar avfallstransporttjanster ska den folja lagen om offentlig upphandling
(348/2007). Vid upphandlingen ska det dras forsorg om att omradet for tjansterna och tjansternas
varaktighet faststélls och att de olika upphandlingarna samordnas tidsméssigt med beaktande av
principerna i 2 § i den lagen.

Kommunen ska pa begdran ge fastighetsinnehavarna information om avfallsméngden och
leveransplatsen for det avfall som transporterats fran fastigheten, specificerat enligt avfallsslag.

L om offentlig upphandling 348/2007 har upphivts genom L om offentlig upphandling och
koncession 1397/2016.

378

Avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar

Kommunen kan besluta att fastighetsvis avfallstransport ordnas i kommunen eller en del av
kommunen s att fastighetsinnehavaren avtalar om den med en avfallstransportor (avfallstransport
som fastighetsinnehavaren ordnar), om

1) avfallstransporten da uppfyller villkoren i 35 § 2 mom.,

2) avfallstransporten framjar avfallshanteringens allménna funktion, stoder utvecklingen av
avfallshanteringen i regionen och inte medfor fara eller skada for hélsan eller miljon,
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3) beslutets verkningar sammantaget beddms vara positiva, sdrskilt med beaktande av
konsekvenserna for hushallen och for foretagens och myndigheternas verksamhet.

Kommunen kan besluta att avfallstransport som fastighetsinnehavaren ordnar ska gélla avfall av en
viss typ eller beskaffenhet.

Kommunen ska folja och 6vervaka att det beslut som avses i 1 mom. verkstills och att dess villkor
uppfylls samt vid behov behandla fragan om avfallstransport pa nytt.

388

Kommunalt beslutsfattande som giller fastighetsvis avfallstransport

Innan kommunen fattar beslut som avses i 35 § 4 mom. eller 37 § eller dndrar sddana beslut ska den
ge alla pa vars forhdllanden besluten har en betydande inverkan mdjlighet att fa uppgifter och uttala
sin asikt. Bestimmelser om givande av mdjligheter till inflytande finns i 41 § i férvaltningslagen
(434/2003). Kommunen ska informera kommuninvanarna allmént om ovan avsedda beslut och
publicera besluten i ett datant.

39§

Uppgifter om fastighetsvis avfallstransport

Avfallstransportoren ska pa begéran ge fastighetsinnehavaren eller kommunen ett i 98 § avsett
géllande utdrag ur avfallshanteringsregistret for paseende eller annars visa att verksamheten har
godkénts for anteckning i avfallshanteringsregistret i enlighet med 96 §.

Avfallstransportdren ska arligen ldmna uppgifter till den kommunala avfallshanteringsmyndigheten
om vilka fastigheter avfall har avhdmtats pa och om antalet sopkérlstomningar per fastighet och
avfallstyp. Den kommunala avfallshanteringsmyndigheten kan begéra in uppgifterna kvartalsvis,
om det dr nddvandigt for uppfoljning av verksamheten. Transportdren ska drligen dessutom ge in ett
enligt avfallstyp specificerat sammandrag 6ver méngden avfall som samlats in pa fastigheterna och
over leveransplatserna. Nédrmare bestimmelser om de uppgifter som ska ldmnas far utfardas genom
forordning av statsradet.

Den kommunala avfallshanteringsmyndigheten ska utan dréjsmal anteckna de i 2 mom. avsedda
uppgifterna i det register som anges i 143 §.

40§

Mottagningsplats for avfall pa en fastighet

Fastighetsinnehavaren ska ordna en mottagningsplats for insamling av avfall som omfattas av
fastighetsvis avfallstransport. Mottagningsplatsen kan ordnas gemensamt med en eller flera andra
fastigheter.

a1g

Overlimnande av avfall till fastighetsvis avfallstransport eller till en omradesvis mottagningsplats
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Fastighetsinnehavaren eller ndgon annan avfallsinnehavare ska dverldmna avfall vars hantering
kommunen enligt 32 § ar skyldig att ordna till den fastighetsvisa avfallstransport som ordnats i
omradet eller till en omradesvis mottagningsplats som kommunen har ordnat.

Avfallsinnehavaren kan trots det som foreskrivs i | mom. ordna transporten av sadant avfall som pa
grund av sin exceptionella storlek eller stora médngd eller nigon annan egenskap inte ldmpar sig for
transport inom ramen for sedvanlig fastighetsvis avfallstransport, om transporten har godkénts i de
kommunala avfallshanteringsforeskrifterna eller i kommunala miljéskyddsforeskrifter som har
meddelats med stod av 202 § i miljoskyddslagen. Avfallsinnehavaren far behandla det avfall som
avses i 1 mom. ocksa sjélvstindigt pa sin fastighet eller 6verlata bioavfall, avloppsslam eller annat
ddrmed jamforbart avfall som uppkommer vid boende, for behandling pa en grannfastighet eller
ndgon annan fastighet i ndrheten, om den egna eller gemensamma behandlingen dr smaskalig och
behandlingen har godkénts i de kommunala avfallshanterings- eller miljoskyddsforeskrifterna.

(27.6.2014/528)

Fastighetsinnehavaren kan trots det som foreskrivs i 1 mom. ordna transporten av separat insamlat
forpackningsavfall, om avfallet inte transporteras inom ramen for fastighetsvis avfallstransport.
Avfallet ska foras till avfallshantering som producenten ordnar. Vid transporten ska i 6vrigt
tillimpas det som i denna lag bestdms om fastighetsvis avfallstransport.

428

Undantag frian skyldigheten att 6verlimna avfall till kommunalt anordnad avfallshantering

Kommunen kan pa ansokan av avfallsinnehavaren besluta att hanteringen av avfall som avses i 32 §
1 mom. 2 punkten med avvikelse frdn vad som foreskrivs i 41 § 1 mom. far ordnas i enlighet med 4
kap., om detta som helhet betraktat dr befogat for ordnande av fastighetens avfallshantering och
leder till ett minst lika gott slutresultat med tanke pa prioriteringsordningen och detta inte medfor
nagon fara eller skada for miljon eller hilsan. Beslutet fattas for viss tid, hogst fem ér.

(13.6.2018/445)

Avfallsinnehavaren ska arligen lamna uppgifter till den kommunala avfallshanteringsmyndigheten
om typen och médngden av avfall som uppkommit i verksamheten och om leveransplatserna och
behandlingssittet.

438

Overforing av kommunens serviceuppgifter inom avfallshanteringen till ett kommunigt bolag

Kommunen kan besluta att verfora den for kommunen i denna lag foreskrivna mottagningen,
transporten och behandlingen av avfall, faktureringen av avfallsavgifter enligt 82 § och skdtseln av
avfallsradgivning enligt 93 § 1 mom. samt till dessa omedelbart anknytande administrativa
uppgifter som inte omfattar utdvning av offentlig makt till ett bolag som bildats for detta &ndamal
och som kommunen dger tillsammans med andra kommuner. Kommunen ansvarar for att de
overforda serviceuppgifterna inom avfallshanteringen blir utforda i enlighet med denna lag och de
bestdmmelser som utfirdats med stod av den.

Bestdimmelserna om straffréttsligt tjdnsteansvar tillimpas pa anstéllda vid det kommunédgda bolaget
nér de skoter offentliga forvaltningsuppgifter som avses i 1 mom. Bolaget ska iaktta lagen om
offentlighet i myndigheternas verksamhet (621/1999), lagen om elektronisk kommunikation i
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myndigheternas verksamhet (13/2003), forvaltningslagen och spraklagen (423/2003). Bestdmmelser
om skadestandsansvaret finns i skadestandslagen (412/1974).

Bestammelser om tjansteupphandling finns i lagen om offentlig upphandling.

L om offentlig upphandling 348/2007 har upphivts genom L om offentlig upphandling och
koncession 1397/2016.

44 § (29.3.2019/438)

Bokforing dver avfallshanteringstjinster samt transportorens skyldighet att limna uppgifter

Om kommunen eller ett bolag som avses i 43 § skoter annan avfallshantering utéver den som
kommunen enligt detta kapitel ar skyldig att ordna, ska uppgifter om omséttningen och det
ekonomiska resultatet av de tillhandahallna tjénsterna specificeras i bokforingen, och for varje
rakenskapsperiod ska en separat kalkyl utarbetas Gver tjansterna. Narmare bestimmelser om de
uppgifter som ska ingé i kalkylerna far utfardas genom forordning av statsradet.

Nar de kalkyler som avses i 1 mom. utarbetas ska det som i bokforingslagen (1336/1997) foreskrivs
om bokslut iakttas i tillimpliga delar. Revisorerna ska granska kalkylerna som ett led i kommunens
eller bolagets lagstadgade revision. Kalkylerna ska fogas till kommunens eller bolagets bokslut. De
ska offentliggdras och vara tillgdngliga i ett datanét.

Nir avfall som innehéller bade sadant avfall som avses i 32 eller 33 § och annat avfall transporteras
till behandling som kommunen eller ett kommunégt bolag svarar for ska avfallstransportoren ge
mottagaren tillrackligt specificerade uppgifter om avfallets ursprung for uppréttande av den
bokforing och den separata kalkyl som avses i | mom.

458

Avfallstransportorens bokforing i vissa fall

Om kommunen i enlighet med 80 § 2 mom. tar ut avfallsavgift for avfallsbehandling av en
avfallstransportor som avses i 37 §, ska transportdren fora bok over de avfallsavgifter som den tagit

ut av kunderna for avfallsbehandlingen och pa begéran dverldimna uppgifterna om dem till den
kommunala avfallshanteringsmyndigheten.

11 kap

Godkinnande for anteckning i avfallshanterings- och producentregistret samt anteckning i
registret

98§

Ansokan om godkinnande av verksamhet for anteckning i avfallshanteringsregistret
Den som har for avsikt att bedriva yrkesméssig avfallstransport eller verksamhet som
avfallsmiklare ska gora en ansokan om godkdnnande av verksamheten for anteckning i det

avfallshanteringsregister som avses i 142 § 1 mom. 2 punkten.
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Ansokan ska goras hos den nérings-, trafik- och miljécentral inom vars verksamhetsomréde stdrsta
delen av verksamheten bedrivs. Om ingen behdrig myndighet kan anvisas pa den grunden, gors
ansokan hos den nérings-, trafik- och miljocentral inom vars verksamhetsomrade
verksamhetsutdvarens hemort finns.

Ansokan ska uppta de uppgifter om verksamhetsutévaren, verksamheten och verksamhetsomradet
som behdvs for behandling av ansdkan. Dessutom ska ansdkan innefatta en redogorelse for
verksamhetsutovarens yrkesskicklighet. Ndrmare bestimmelser om innehéllet i och behandlingen
av ansokan far utfardas genom forordning av statsradet.

95§

Forutsittningar for godkinnande for anteckning i avfallshanteringsregistret
En verksamhet godkénns for anteckning i avfallshanteringsregistret, om

1) verksamheten bedrivs i enlighet med denna lag och de bestimmelser som utfardats med stod av
den och den bedrivs med yrkesskicklighet,

2) verksamheten bedrivs utan att hilsan eller miljon orsakas fara eller skada,
3) den utrustning och materiel som anvénds i verksamheten &r tekniskt &ndamalsenlig,

4) sokanden till forman for nirings-, trafik- och milj6centralen stéller en tillrdcklig sakerhet for att
garantera behdrig hantering av det avfall som ska transporteras eller formedlas, om inte
myndigheten beslutar att det med beaktande av verksamhetens omfattning och art &r onddigt att
sakerhet stlls.

Som sékerhet godkédnns borgen, forsikring och en pantsatt inséttning. Den som stéller sakerheten
ska vara ett kreditinstitut, en forsdkringsanstalt eller nagot annat yrkesmaissigt finansiellt institut
med hemort i en stat som hor till Europeiska ekonomiska samarbetsomradet.

2§

Beslut om godkiinnande for anteckning i avfallshanteringsregistret

Nirings-, trafik- och miljocentralen ska utan obefogat drojsmal fatta beslut med anledning av en
ansokan om godkadnnande for anteckning i avfallshanteringsregistret. Verksamheten far inte inledas
forrdn centralen har godként verksamheten for anteckning i registret. Ett beslut om godkédnnandet
géller tills vidare eller for viss tid.

I beslutet kan det meddelas villkor for hur forutsittningarna for godkédnnande enligt 95 § ska
uppfyllas, om bokforingen 6ver avfall, om skyldigheten att limna myndigheterna upplysningar som
behdvs for tillsynen och i friga om andra atgérder som &r nddvéindiga for dvervakning av
verksamheten. Genom villkoren kan verksamheten vid behov begrinsas s att den endast géller
avfall av en viss typ eller beskaffenhet. Narmare bestimmelser om beslutets innehéll far utfardas
genom forordning av statsradet.

Narings-, trafik- och miljocentralen ska i avfallshanteringsregistret anteckna de vésentliga uppgifter
som ingdr i ansokan och beslutet. Om verksamheten bedrivs inom tva eller flera nérings-, trafik-
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och miljocentralers verksamhetsomraden, ska den myndighet som fattat beslutet sénda en kopia av
beslutet till de andra nérings-, trafik- och miljocentralerna.

97§

Andring av beslut om godkiinnande for anteckning i avfallshanteringsregistret

Om en verksamhet som godkénts for anteckning i avfallshanteringsregistret forandras vasentligt
eller upphor, ska ndrings-, trafik- och miljocentralen utan drojsmal underrittas om saken och vid
behov ska en ny ansdkan goras. Narings-, trafik- och miljocentralen ska anteckna de fordndrade
uppgifterna i avfallshanteringsregistret och vid behov éndra beslutet om godkénnande pa
motsvarande sitt.

Ett beslut om godkdnnande for anteckning i avfallshanteringsregistret kan dndras pa initiativ av den
myndighet som fattat beslutet, om omsténdigheterna har fordndrats visentligt eller om grunderna
for godkénnandet senare konstateras ha varit vésentligt annorlunda &n vad som har forutsatts nar
beslutet meddelades.

988§

Utdrag ur avfallshanteringsregistret

Ett utdrag 6ver de uppgifter som antecknats i avfallshanteringsregistret ska fogas till beslutet om
godkénnande for anteckning i registret, liksom ocksa uppgift om den tid inom vilken utdraget ska
kontrolleras. En transportor vars verksamhet har godkénts for anteckning i registret ska medfora
utdraget under transport och pa begéran visa upp det for tillsynsmyndigheterna och polisen.
Nérmare bestimmelser om de uppgifter som ska ingé i utdraget far utfardas genom forordning av
statsradet.

Nérings-, trafik- och miljocentralen ska till den som bedriver en verksamhet som godkénts for
anteckning i avfallshanteringsregistret sinda ett utdrag for kontroll under det kalenderar da det gatt
tre ar sedan verksamheten godkéndes for anteckning i registret eller, om dndringar i verksamheten
har skett, den senaste dndringen godkéndes for anteckning i registret. Verksamhetsutévaren ska
inom en skalig tid som anges i begdran om kontroll av utdraget besvara begédran och meddela
andringar i uppgifterna.

EEAN

Aterkallande och upphérande av ett godkiinnande for anteckning i avfallshanteringsregistret

Narings-, trafik- och milj6centralen kan aterkalla ett godkédnnande for anteckning i
avfallshanteringsregistret, om

1) de i 95 § angivna forutsittningarna for godkdnnande inte ldngre kan uppfyllas genom att beslutet
andras i enlighet med 97 §,

2) verksamhetsutdvaren har gett felaktiga uppgifter som inverkat visentligt pa forutséttningarna for
godkénnande, eller
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3) bestimmelser eller beslutsvillkor trots en skriftlig anmérkning som en myndighet gett har
overtrétts upprepade ganger pa ett sddant satt att verksamheten orsakar betydande fara eller skada
for hélsan eller miljon.

Nérings-, trafik- och miljécentralen ska besluta att ett godkdnnande for anteckning i
avfallshanteringsregistret upphor att gélla, om verksamhetsutdvaren inte besvarar den begéiran om
kontroll av utdraget som avses i 98 § 2 mom. Verksamhetsutdvaren ska ges tillfélle att bli hord
innan godkénnandet avfors ur avfallshanteringsregistret.

100 §

Anmiilan om insamlingsverksambhet till avfallshanteringsregistret

Den som har for avsikt att bedriva yrkesmassig avfallsinsamling ska for anteckning i det
avfallshanteringsregister som avses i 142 § 1 mom. 2 punkten gora anmélan till
miljévardsmyndigheten i den kommun dér insamlingen ska bedrivas. Anmaélan ska goras i god tid
innan insamlingen pabodrjas. Anmélan behdver inte goras, om insamlingen kraver miljotillstdnd
enligt miljoskyddslagen eller godkdnns som en del av annan milj6tillstandspliktig verksamhet.

(6.6.2014/410)

Anmilan ska innehalla for anteckning av verksamheten i avfallshanteringsregistret behovliga
uppgifter om verksamhetsutdvaren och verksamheten, sdsom uppgifter om det avfall som avses bli
insamlat, sopkérlen och var mottagningsplatserna ligger samt uppgifter om atgirder i syfte att
forebygga olagenheter for hélsan eller miljon. Narmare bestimmelser om innehéllet i anmélan far
utfdrdas genom forordning av statsradet. (6.6.2014/410)

Den kommunala miljovardsmyndigheten ska underritta anmélaren om anteckningen i
avfallshanteringsregistret.
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Sammanfattning

Denna rapport ar framtagen pa uppdrag av Regeringskansliet och Utredningen om verksamheters
kommunala avfall. Den redovisar atervinningsklimatpotential (AKP) i form av index for
véaxthusgasutslapp for olika avfallsfraktioner i det kommunala avfallet i syfte att berdkna
potentialen for att minska vaxthusgasutslappen genom att styra avfall fran forbranning till
materialatervinning. AKP ir framriknad som skillnaden mellan utslipp fran atervinning och
avfallsforbranning inkluderande effekten pa dess producerade el och varme (medelmix).
Antagandet var att den energi som gar forlorad vid minskad avfallsférbranning ersétts med
biogen. En jamforelse med lastbilskorning av samma méangd material inkluderas.

Se resultaten i tabellen nedan. Observera att AKP-indexen endast ar indikativa.

Avfallsfraktion | Typ atervinning i Atervinnings- Motsvarar Motsvarar korning
berikningen, undvikande av klimat-potential | sopbilskoérning, | med langtradare,

avfalls-forbranning antaget (AKP) km/kg km/kg
(CO2e/kg)*

Matavfall Rotning: metan bildas och 0-0,1 0-500 0-1 400
anvands som bransle och ersatter
forbranning av fossil bensin eller
diesel samt biogddsel som ersatter
mineralgodsel

Matavfall Kompostering: olika vaxthusgaser 0 0 0
och jordférbattring bildas och
ersdtter mineralgodsel
Matavfall Hem-kompostering: olika 0 0 0
véxthusgaser och jordforbittring
bildas och ersitter mineralgddsel

Plast och plast- Mekanisk atervinning, ersétter 3,8 (plast baserad 19900 52400
forpackningar, produktion med jungfruliga fossila | pa fossila ravaror)
50% HDPE, 50% ravaror.
LDPE
Pappers- Typisk pappersatervinning och 0,2 1000 2800
forpackningar ersdtter annat primart material av
samma typ som atervinns
Returpapper Typisk returpappersatervinning 0,7 3700 9700
(tidningar, dven och ersitter tidningar med
kontorspapper jungfruliga fibrer
approximeras
med detta)
Torkpapper Torkpappersatervinning och i

ersatter jungfrulig produktion

Glasfor- Typisk glasatervinning och 0,4 2100 5500
packningar ersatter annat nya
glasforpackningar producerat med
jungfruliga material

Metall- Atervinns och ersitter metall 2,5 13100 34 500
forpackningar tillverkat av jungfruliga ravaror

(20% aluminium,

80% stal)

*f6r svenska forhallanden

** gick inte att kvantifiera i denna studie
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Slutsatsen i studien dr att plast och plastforpackningar samt metallfsrpackningar har hogst
dtervinningspotential ur aspekten utslipp av vixthusgaser och ir dirfor viktigast att materialdtervinna.
Atervinningen av dessa fraktioner iir ocksd mycket viktig ur ett resursperspektiv.

Papper och glas &r ocksa klimatmaéssigt 16nsamt att atervinna om @n mindre 16nsamt dn
plastforpackningar och metall. Fér pappersforpackningar ar klimatlonsamheten ldgre, men danda
positiv.

For alla fraktioner utom mojligtvis mat far man alltsa en tydlig klimatvinst av atervinning dven om
det endast finns en atervinnare i Sverige, tack vare att man kan transportera dem langt utan att all
klimatvinst gar férlorad. For rotning av mat finns dock redan 36 anldggningar i Sverige som
mojliggor korta transporter dit i manga fall.

Med resursperspektivet dr pappersférpackningar och mjukpapper klart viktigt att atervinna med
tanke pa att skogen som ravara &r begrénsad. Atervinning av mjukpapper har ocksé fordelen att
energiférbrukningen vid atervinningen &r lagre dn for mjukpapper gjort av nyfiber samt att
atervinns den sparas skogsravara.

Rotning av matavfall dr ocksa bra ur resurssynpunkt eftersom den bade ger brénsle i form av
metan och jordforbattringsmedel med den kritiska resursen fosfor, samt den ger inte upphov till
aska som for avfallsforbranning

Osékerheten i data paverkar inte slutsatsen att plastforpackningar och metall &r mycket 1onsamma
att atervinna ur klimatsynpunkt. For 6vriga fraktioner r klimatvinsten mindre och foér mat till och
med pa gransen till 0. Men lagger man till resurshushallnings-och avfalls-perspektivet vinner danda
atervinningen.
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1 Introduktion

Denna rapport dr pa uppdrag av Regeringskansliet och Utredningen om verksamheters
kommunala avfall. Den redovisar atervinningsklimatpotential (AKP) i form av index for
vaxthusgasutslapp for olika avfallsfraktioner i det kommunala avfallet i syfte att berdkna
potentialen for att minska véaxthusgasutsldppen genom att styra avfall fran férbranning till
materialatervinning. AKP &r framriknad som skillnaden mellan utslapp fran atervinning och
avfallsforbranning inkluderande effekten pa dess producerade el och virme (medelmix).
Antagandet var att den energi som gar forlorad vid minskad avfallsférbranning ersétts med
biogen. En jamforelse med lastbilskorning av samma méangd material inkluderas.

En stor del av vinsten fran att ga fran forbranning till materialatervinning ar att man atervinner
naturresurser och dessutom undviks stora mangder avfall, som annars skulle uppkommit vid
produktion med jungfruliga material. Man undviker dven avfall fran avfallsforbranningen, inte
bara fossila kolet i koldioxiden, som ju ocksa ar en resurs, utan ocksa aska. Darfor har @ven resurs
och avfallsaspekten behandlats, men utan att specifika index for fraktionerna raknats fram.

2 Metod

Rapporten fran IVL Svenska Miljoinstitutet, Miliute-Plepiene et al. (2019), anvandes for att ta fram
atervinningspotentialen. Den kompletterades med data fran tva andra rapporter, men Miliute-
Plepiene et al. (2019) vdgde nagot tyngre eftersom den &r den senaste rapporten och bygger pa flera
decenniers erfarenhet inom avfall och LCA hos IVL och alla utom en av de efterfragade
fraktionerna fanns i denna. Dessutom, i forfragningsunderlaget fran Regeringskansliet ingick att
inspiration skulle hamtas fran denna rapport. Nagra data hamtades fran ett LCA-program, som
uppdateras tva ganger per ar och far darfor raknas som allra nyast och darmed har hog tyngd i
analysen. Effekten av att det blir mindre avfallsférbranning om materialatervinningen kar,
raknades genom att undvikande av fossila koldioxidutslapp vid avfallsférbranning samt
nodvandig tillforsel fran el och varme fran andra kéllor &n avfallsférbranning inkluderades i
berdkningarna.

AtervinningsKlimatPotenital (AKP), definierad for denna rapport ar (riknat i CO2e/kg material) &r
alltsa

AKP=Utslapp av véxthusgaser for (PP-AV+AF-EP)

AKP=AtervinningsKlimatPotential
PP=Priméar Produktion

AV:AterVinr\ing
AF=AvfallsForbranning
EP=EnergiProduktion (fjarrvarme och el)

Vi raknade med att EP var fran biogena energikallor eftersom det dr dessa som 6kar for produktion
av fjarrvarme, som &r den storsta delen av energin som erhalls i vairmekraftverk, se kapitel 3.2.
Aven elenergin gar mot mer fossilfri i Sverige. Efter jamforelse och kompletterande berdkningar
gjordes en syntes.

En jamforelse med hur langt en lastbil kan kora med 1 kg av materialet med pa den sparade
mangden koldioxid nér atervinning ersatt avfallsforbranning raknades ocksa fram. Avseende
resurshushallning, anvindes index fran en viktningsmetod inom livscykelanalysen, Environmental

Priority Strategies (EPS, Steen, 2020).
6
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Atervinning och dess effekt pa utslapp av
vaxthusgaser — netto materialatervinning

I rapporten fran IVL, Miliute-Plepiene et al. (2019), finns framréknade data for atervinning av

material ndr de ersétter den troliga produkt som annars skulle ha producerats om inte

atervinningen gt rum. I tabell 1 finns dessa data hamtade ur rapporten kompletterat med
framréknade data for vad skillnaden i utslapp motsvaras i lastbilskorning. I rapporten finns dven
data for avfallsfraktioner rapporterade sasom exempelvis textil och elektronik.

Tabell 1. Vixthusgasutsliapp for atervinning av material nir de ersitter den troliga produkt som annars skulle ha producerats
om inte atervinningen dgt rum. Data hiamtade ur Miliute-Plepiene et al. (2019) inkluderande berikningar i WAMPS (Waste
Management Planning System, 2010 samt rev 2016 (Sundqvist och Palm, 2010)) samt andra referenser som aterfinns i

rapporten).

Avfalls-
fraktion

Typ atervinning i
berikningen
(antingen till
samma typ av
material eller till
annat material)

Avstand till
ater-
vinningen

Netto
materialatervinning,
(kg CO2e/kg)*

Motsvarar
sopbilskornin
g, km/kg**

Motsvarar
korning med
langtradare,

km/kg***

Matavfall Roétning: metan bildas | IVL:s -0,1 -524 -1380
och anvinds som schabloner
brénsle och ersitter 50 km
forbranning av fossil | insamling+
bensin eller diesel 50km
samt biogddsel som langtransport
erstter med lastbil
mineralgddsel
Matavfall Kompostering: olika IVL:s 0,03 157 414
vaxthusgaser och schabloner
jordforbattring bildas | 50 km
och ersitter insamling+
mineralgodsel 50 km
langtransport
med lastbil
Matavfall Hem-kompostering: Ingen 0,07 366 966
olika véxthusgaser transport
och jordforbattring
bildas och ersitter
mineralgddsel
Plast och plast- | Mekanisk IVL:s -0,6 -3141 -8282
forpackningar, | atervinning, ersdtter schabloner
50% HDPE, produktion med 50 km
50% LDPE jungfruliga fossila insamling+
ravaror. 500 km
langtransport
med lastbil
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Fortsittning
tabell 1

Typ étervinning i Avstand till Netto Motsvarar Motsvarar kdrning
berikningen
(antingen till

samma typ av

ater- materialatervinning, sopbilskorning, = med langtradare,
vinningen (kg CO2e/kg)* km/kg** km/kg***

Avfalls-

fraktion
material eller till

annat material)

Pappers- Typisk Pappers- -0,2 -1 047 -2761
forpackningar | pappersatervinning forpackningar
och ersitter annat
primédrt material av
samma typ som

atervinns
Returpapper Typisk Returpapper -0,7 -3 665 -9 662
(tidningar, returpappersatervinni | (tidningar,
dven ng och ersitter dven
kontorspapper | tidningar med kontorspapper
approximeras | jungfruliga fibrer approximeras
med detta) med detta)
Torkpapper Inga data Inga data Inga data Inga data Inga data
Glas- Typisk Glas- -0,35 -1832 -4 831
forpackningar | glasatervinning och forpackningar

ersdtter annat nya

glasforpackningar

producerat med
jungfruliga material

Metall- 20% aluminium och IVL:s -1,8 -9 424 -24 845
forpackningar | 80% stal. Ersatter schabloner
samma metaller. 50 km
insamling+50
km
langtransport

med lastbil

* d v s vixthusgasutslapp for materialatervinning jamfort med nyproduktion. Osékerheten i data ér cirka 30 -

50%. En utforlig redoggorelse for osdkerheten av olika index finns i Miliute-Plepiene et al. (2019).

**Data for motsvarande lastbilstransport hiamtades ur GaBi10, uppdaterad hosten 2020. Det galler data for sopbil,
emissionsklass Euro 6, 20-26t totalvikt, 10 ton maxlast, (urban milj6). Fyllnadsgrad 0.375. Utslapp av vixthusgaser
ar 0,000191 ton/ton,km

*** Data for motsvarande lastbilstransport hamtades ur NTM:s berakningsverktyg
(https://www.transportmeasures.org/ntmcalc/v4/basic/index.html#/) for en trailer med 28-34 ton maxvikt och 70%
fyllnadsgrad i Sverige med 20% biodiesel i dieselbranslet. Utslapp av vaxthusgaser ar 0,000072 ton/ton,km

I bakgrundsdata till Miliute-Plepiene et al. (2019) finns dessa varden for utsldapp fran transporter
till atervinningen, se tabell 2.

Tabell 2. Vixthusgasutslapp i berikningarna i studien av Miliute-Plepiene et al. (2019) .
Lastbil: 25-30 ton/ekipage, full lastbil, tom transport tillbaka. 100% fossil diesel.

Metallavfall 0,07 ton CO2/ton avfall

Glasavfall 0,05 ton CO2/ton avfall

Pappersavfall 0,02 ton CO2/ton avfall

Plastavfall 0,014 ton CO2/ton avfall
8

368



SOU 2021:24 Bilaga 5

Sjdlva transporten star alltsa i de flesta fall f6r en mindre del av vaxthusgasutsldappen vid
atervinning jamfort med den vaxthusgasutslappvinst man i de flesta fall gor vid atervinning
istallet for tillverkning fran primaéra ravaror

I tabell 12 fran Elander et al (2013) finns ocksa netto materialatervinning for olika avfallsslag
redovisat. Denna rapport hanvisar bland annat till en litteraturstudie 6ver indikatorer for
resurseffektiv avfallshantering. Vardena ér for de flesta fraktionerna ganska lika de i tabell 1
redovisat i kg CO2e/kg:

Matavfall -0,14 (géaller med storsta sannolikhet rétning)
Papper och papp -0,24
Glas: -0,76
Metall, blandat: - -1,74

Dock skiljer sig data for plast: -3,42 kg CO2/kg.

En annan studie att jamfora med &r Hillman et al. (2015). Den ér, liksom rapporten for tabell 1, rik
pa datareferenser. Fran denna kan dessa data for netto materialatervinning utldsas (kg CO2e/kg):

Mat (kompostering) -0,02
Mat (r6tning) -0,07
Plast -0,8
Papper och kartong -0,4
Glas -0,4
Aluminium -10,6
Stal 22,1

Med antagandet for metall att det bestar av 20% aluminium och 80% stal blir medelvardet fran
rapporten -3.8.

Nya berdknade data i denna studie finns i tabell 3 som ett komplement:

Tabell 3. Kompletterande nya framriknade data for dtervinning av material nir de ersitter den troliga
produkt som annars skulle ha producerats om inte atervinningen dgt rum.

Avfallsfraktion Avstand till

dtervinningen

Netto
materialatervinning,

Referenser
avfallshantering och
transporter dit

Typ atervinning i
berikningen*

(kg CO2e/kg)**

Plastgranulat till Enligt GaBil0, tysk | 550 km sopbil -0,9 LCA-programmet GaBil0
plastférpackningar, | produktion av uppdaterad 2020
HDPE pellets fran plast

som skickats for

atervinning, Ersatter

PE tillverkad i

Tyskland
Metallférpackningar, | Atervinns och 550 km sopbil -2.6 (-8,8 for Nya schablonberidkningar
20% aluminium, 80% | ersétter primar aluminium och -1,0 for | fran LCA-programmet
stal) (FTI, 2019) aluminium och stal stal) GaBil0

tillverkat i

atervinningsprocess.

9
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*Produktion av pellets respektive metall bade i fallet atervinning och produktion av jungfruliga material. Produktion av
sjdlva forpackningen antas ha samma koldioxidavtryck.

** d v s vixthusgasutslipp for materialatervinning jamfért med nyproduktion

3.2 Atervinningsklimatpotential hos
avfallsfraktionerna

Eftersom uppdraget galler atervinningsklimatpotential (AKP) av olika fraktioner ar det viktigt att
jamfora med den vanliga hanteringen, ndmligen avfallsforbranning. Manga anldggningar i Sverige
producerar el och fjérrvirme av energin som bildas. For berikningarna av AKP anvindes
information kring avfallsférbranning i Sverige, se nedan.

I Sverige har man i det ndrmaste fasat ut olja vid forbranning till fjarrvarme, se figur 1.

Tillférd energi till produktion av fjarrvarme 1980-2019

TWh COekv g/kWh

70 400
- urig

0 m-Tor

300w fossila branslen
250 wmm FSrnybar

200 wmAtervunnen energi

30

(02, g/kWh lev.
energi

20

Q y
1980 1983 1986 1989 1992 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016 2019

Figur 1. Tillférd energi och energislag till produktion av fjarrvarme i Sverige. (Energiforetagen,
2020a)

Fossil olja anvidnds endast om nagot har gatt fel och man kan se att fornybara brénslen 6kar i
fjarrvarmen i Sverige. Dirfor antar vi att det brinsle som mdste ersitta det som undviks vid
materialdtervinning dr fornybart och vi har satt virdet pd vixthusgasutslipp frin dessa till 0 eftersom
koldioxidutslippen frin forbrinningen dr biogena. Det skulle det kunna vara en viss underskattning,
eftersom produktion av dessa oftast inkluderar viss mangd fossilt bransle, men i vissa fall ar den
nédra 0. Den el som produceras normalt i Sverige har endast cirka 2 procent fossilt ursprung
(Energiforetagen, 2020b) och det producerades under 2016 15,9 TWh varme och 2,2 TWh el fran
avfallsforbranning (Avfall Sverige, 2020).

I nedanstdende kapitel om de olika fraktionerna har ett approximativt virde beriiknats ur data som redovisas
ovan. Fortfarande ir osikerheten dock cirka 30-50% som angavs for Miliute-Plepiene (2020). I den rapporten
finns ett kapitel om osikerheterna i berikningarna.

10
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3.2.1 Matavfallets AKP

Vi har sett att rotning ger en viss positiv atervinningsklimatpotential (AKP) jamfért med om man
maste producera fossilt brénsle for fordon istéllet for metanet som rétningen ger samt jord-
forbattringsmedel. Tre studier visar pa en viss positiv klimateffekt. Om maten istéllet skulle
forbrannas kan varmen som bildas anvéndas till fjarrvarme och el, men den biogena koldioxiden
som bildas vid forbranningen raknas i denna studie som fossilfri. Det &r dven den varme och el
som maste produceras approximativt anses vara om mindre mangd mat forbranns. Undvikande av
forbranning nar man rotar istallet for att forbranna ger dérfor ingen ytterligare markbar
klimateffekt.

Ocksa i de tva dvriga studierna rapporteras en viss liten fordel med rétning respektive
kompostering.

En nyligen publicerad norsk studie dar en jamforelse gjorts mellan rétning och avfallsforbranning i
anldggningar i Oslotrakten erholls en skillnad till r6tningens fordel pa 0,064 kg CO2e/kg matavfall
vilket &r i linje med de data vi funnit i denna studie. Den inkluderade en inte obetydlig médngd kol
som gick till lagring i biogddsel som tillverkas vid rétning (Lyng och Saxegard, 2020) men fragan
dr om detta kol kan raknas med till rétningens fordel, eftersom den kan betraktas som biogen och
eftersom det dr osakert hur lange kolet blir kvar i jorden. Om man tar bort kolinlagringen i
berdkningen fas en mindre fordel for rétning dn de 0,064 kg CO2e/kg matavfall som redovisas i
deras rapport.

Olika LCA- studier visar dock olika resultat, beroende pa vilka antaganden som gors. Detta gor att
man i stort kan dra slutsatsen att det inte spelar nagon roll om det rotas eller forbranns ur ett
klimatperspektiv. En kvalitativ jamforelse visar foljande:

1. Vid jamforelse mellan forbranning och rétning antar vi hér att skillnaden i insamling och
transport &r forsumbar.

2. Vid rétning erhalls biogas som uppgraderas till fordonsgas, som kan antas ersitta bensin
eller diesel. Ungefdr 50 % av det organiska materialet i matavfallet omvandlas till biogas,
resten blir kvar i rotresten som anvands som rotresten och ersétter handelsgddsel i
jordbruket. Samtidigt, i samband med rétning och uppgradering sker ldckage av metan,
Ungefér 2 % av det bildade metanet lacker ut. Eftersom metan &r en aggressiv vaxthusgas
(1 kg metan motsvarar ungefar 25 kg fossil koldioxid) innebér det att ungefar halften av
miljovinsten med att framstélla fordonsbransle dts upp av metanlackaget. Det &r en viss
klimatnytta med att anvanda rotresten som godsel men den ar betydligt mindre per ton
matavfall &n vad energivinsten ar och &r av liten betydelse i detta sasmmanhang.

3. Vid foérbranning av matavfall sker inga utslapp av fossil koldioxid, och energin fran
matavfallet ersétter i de flesta fall biobransle, som raknas som koldioxidneutralt. Det sker
mindre méangder fossila utslapp i samband med avverkning och skord av biobransle men
de &r relativt sma. Dock bildas avfall vid forbranning i form av aska.

Av detta drar vi slutsatsen att det totalt sett i dagsldget ar sma skillnader vad géller
klimatpaverkan fran rétning och férbranning av matavfall.

AKP for rotning dr sammantaget cirka 0-0,1 kg CO2e/kg

Fér kompostering ar AKP cirka 0 eller strax under 0 kg CO2e/kg.

11
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3.2.2 Plastens AKP

Vid avfallsforbranning av fossilt producerad polyeten och polypropen uppstar vaxthusgasutslapp
om cirka 3 kg CO2e/kg (Gabil0). Att undvika forbranning av 1 kg innebar alltsa att cirka 3 kg
CO2e/kg sparas, eftersom den el och varme som maste produceras extra nir plasten som bransle
forsvinner, till allra storsta delen &r fossilfri i Sverige Man skulle kunna vélja andra systemgranser
sasom att bade primarproduktionen och atervinningen delar pa miljonyttan av atervinningen och
dven undersoka hur mycket plast som kan atervinnas flera ganger och darfor skulle kunna spara
annu mer koldioxid. Men hér tanker vi att 1 kg atervinning av plast sparar 1 kg férbranning av
plast och atervinningen ensamt far rédkna hem nyttan med atervinningen, och inte produktionen av
jungfrulig plast.

Totalt blir alltsa plastens och plastfrpackningarnas atervinningsklimatpotential (AKP) cirka
0,8+3=3,8 kg CO2e/kg plast i Sverige

3.2.3 Pappers AKP

Koldioxidutslappen som sker vid pappersforbranning &r biogen och raknas dérfor oftast inte som
véxthusgas. Darfor ar det endast effekten av att undvika nyproduktion som réknas in i
atervinningsklimatpotentialen (AKP).

Totala AKP f6r pappersférpackningar ér dérfér cirka 0,2 och for returpapper cirka 0,7 (tidningar).
For kontorspapper borde siffran ligga nagonstans inom detta spann enligt Miliute-Plepiene et al.
(2019).

For pappershanddukar erhélls foljande information av producenten Essity, som gjort en LCA-
studie ur ett medeleuropeiskt perspektiv for sin atervinningstjanst Tork Paper Circle®.

”Den stora klimatvinsten/fordelen for klimatavtrycket for atervinning av pappershanddukar
uppkommer genom att man bidrar med ny ravara for pappersproduktion och darmed kan frigéra
biogen ravara (vedbaserad fiber) som kan anvandas till att ersatta fossil ravara i andra
applikationer. Den LCA studie som gjorts av Essity visade att det totala klimatavtrycket minskade
med 40% da pappershanddukarna, istéllet for att skickas till forbranning med energiatervinning,
atervanns och darmed frigjordes biogena resurser som anvandes for energipelletsproduktion.

Vidare kraver returfiberproduktion generellt sett ldgre energiatgang an nyfiberproduktion. Idag
anvénds dock fossilfri energi i hdgre utstrackning i nyfiberproduktion &n i returfiberproduktion,
detta for att nyfiberproduktionen till stor del kan drivas av biogena restprodukter fran
tillverkningsprocessen. Det innebéar att man maste ta med bade ursprung av ramaterial samt val
av energi i bade tillverkningen av farsk vedbaserad eller atervunnen vedbaserad fiber for att fa
korrekt klimatpaverkan”

Vi kunde inte i denna studie ange nagon AKP for mjukpapper, eftersom studien hade andra
systemgranser och déarfor inte ar jamforbara med andra fraktioner.

3.2.4 Glas AKP

Glas brinner inte i avfallsférbranningen, och det bildas inte koldioxid. Darfor ar det endast effekten
av att undvika nyproduktion som ar atervinningsklimatpotentialen (AKP).

Totala AKP ér cirka 0,4 kg CO2e/kg.
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3.2.5 Metallers AKP

Metallerna i sig bildar inte koldioxid vid avfallsforbranning.

Totala atervinningsklimatpotentialen (AKP) &r cirka 2,5 kg CO2e/kg (i detta fall ett medelvérde av
alla fyra referenser). . Aluminium har stérst potential, mellan 9 och 11 kg CO2e/kg och stal har
cirka 1-2 kg CO2e/kg.

3.3 Resursforbrukning och avfall

Generellt handlar atervinning om att spara resurser. Darfor presenteras i detta kapitel ett utdrag av
index framtagna inom systemet Environmental Priorities System (EPS, Steen (2020)). Dessutom &r
manga ra-material kritiska for EU och dérfor har kommissionen tagit fram en kritikalitetslista (EU,
2020). Den har sin grund i geo-politiska risker for forsdrjning till EU. Se exempel pa ravarors
miljoskadekostnad och férekomst pa EU:s kritiska lista nedan i tabell 4,

Tabell 4. Resursaspekter hos vissa utvalda ravaror fran naturen (miljéskadekostnad samt om de
finns pa EU:s kritikalitetslista)

REHE Ungefarlig Pa EU:s
miljéskadekostnad som kritikalitetslista (EU,
ramaterial enligt EPS- 2020)
systemet ($/kg)
Naturgas 0,5
Raolja 0,8
Aluminium 0,175 Bauxit (mineralet) och
flusspat (anvéands i
produktionen)
Antimon (finns som flamskyddsmedel i 28 800 X
plasten i elektronik)
Fosfor 8.2 X
Jarn 1,1
Koppar 144
Litium (i littum- och litium-jonbatterier, i 288 X
vissa smorjmedel)

Produktion genererar avfall, som vi inte ser nér vi koper och slanger vara produkter. Exempel pa
data for mangd avfall som uppkommer vid produktion av produkter finns i Figur 2.
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1 kg kycklingkott = 0.86 Y
1 kg notkott s 4
11 mjdlk | 0.097
Elektrisk borrmaskin 51
Barbar dator /w1200
Mobiltelefon //mm 86
Byxor 25
Traningsklader 17
Ett par laderskor 12
Mjélkforpackning | 0.009
Tidning | 0.025
0 10 20 30 40 50 kg
Figur 13 Avfallsf yck av de ly e ionsproduk Stapeln for barbar dator

samt mobiltelefon &r inte skalenlig.

Figur 2 Mingd avfall som olika varor ger upphov till (Laurenti och Stenmarck, 2015).

3.4 Detaljer om atervinningen och ytterligare
om miljopaverkan fran fraktionerna

3.4.1 Matavfall

3411 Rotning

Enligt bakgrundsinformationen till Waste Management Planning System (WAMPS): ”Organiskt
material omvandlas till humusmaterial i en anaerob process dér dven metan och koldioxid bildas
(biogas). Biogasen kan tas tillvara som fjarrvarmekalla och ersitta medelfjarrvarme, eller som
drivmedel (efter upparbetning) och ersétta diesel”. Utdver biogas bildas dven
jordforbattringsmedel. De kravs alltsa inget extra processteg for att atervinna den for EU kritiska
ravaran fosfor till godningsmedel.

Det finns i dagslaget 36 sa kallade samrétningsanldggningar i Sverige dar matavfall kan rotas
(Energigas Sverige, 2020).

I Sverige kommer metan att fortsatt vara viktigt som drivmedel, atminstone fér den tunga trafiken,
som anvander stora mangder i Sverige. Det &r framst den litta trafiken som i dagslaget
elektrifieras. Anvandningen av metan som drivmedel kommer till och med att 6ka inom en
forutsdgbar framtid enligt Mats-Ola Larsson, expert pa IVL, som utkom med en rapport dar
fordonsflottans sammanséttning 2030 raknats fram och redovisas i bilaga 1 (Larsson et al., 2020).

34.1.2 Kompostering

Enligt bakgrundsinformationen till Waste Management Planning System (WAMPS):” Organiskt
material omvandlas till humusmaterial. Processen ger bl.a. upphov till ammoniak NHs (bidrar till
overgddning och forsurning) och lustgas N2O (bidrar till klimatpaverkan). Komposten anvéands

14

374



SOU 2021:24 Bilaga 5

sedan som jordforbattringsmedel och antas ersitta handelsgddsel. En del av komposten antas
anvandas som konstruktionsmaterial (anldggningsjord, tackjord etc.) och kommer inte att ersétta
handelsgodsel”.

3.4.2 Plast

Den mesta plasten i fraktionen brannbart ar forpackningar, och darfor héanvisas till det kapitlet.

3.4.3 Plastforpackningar

Ljungkvist Nordin et al. (2019) redovisar att det mesta av plastforpackningarna bestar av PP, PE
och PET, se figur 4. En del av PET, som star for 34% av forpackningarna, gar till
dryckesférpackningar med pant, som dérfor vanligtvis inte finns i det kommunala avfallet. Darfor
menar vi att approximationen 50% PE och 50% PP i studien av Miliute-Plepiene et al (2019) ar
realistisk. Dessutom sldpper jungfrulig PET-produktion ut hdgre méangd véxthusgaser per kg
jamfort med produktion av polyolefiner, enligt Swedish Lifecycle Center (2020), en relativt
gammal, men 6ppen databas, cirka 4.1 kg jamfort med 1,1 kg CO2/kg. Vaxthusgasutslapp for
produktion av PE respektive PP ar ungefar samma och rapporteras enligt Swedish Lifecycle Center
(2020) till 1,1 kg CO2/kg for produktion av jungfrulig pellets i Europa.

Ovriga, 8%

P5, 3%

PP, 17% PET, 34%

D PE-HD, 15%

Figur 4. Fordelning av plasttyp i avfall fran plastférpackningar inom Norden (Ljungkvist
Nordin et al (2019).

Enligt Ljungkvist Nordin et al (2019) var Sveriges totala arliga plastméangd i hushallsavfallets
restavfall cirka 229 000 ton varav 200 000 ton var plastforpackningar aren 2016-2017. De atervanns
inte.

Rickard Jansson pa Svensk Plastatervinning, som sorterar forpackningsplast fran
forpackningsatervinningen (alltsa inte fran det kommunala avfallet) i Motala, uppger att cirka 10-
20% av de plastforpackningar som sitts pa marknaden passerar deras sorteringsprocess. Ar 2025
ska siffran vara 50% och 55% ar 2030 inom EU. I Motala sorteras cirka 90 000 ton
plastforpackningar varav 40%x skickas till energiatervinning istallet for materialatervinns. Efter
tvéttning och sortering skickas plasten som ska dtervinnas till Europa dér de atervinns till
plastpellets och vidare till nya produkter saisom exempelvis nya férpackningar, dock inte till
matforpackningar, eftersom det maste vara helt sdkerstallt att de inte innehaller &mnen som inte
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far komma i kontakt med mat. Ovriga produkter som plasten atervinns till ar inredning for
bilindustrin, avloppsslamstankar, tridgardsutrustningar (vattenkérl) och produkter for agrikultur
(Jansson, 2020).

Att sa lite atervinns av den sorterade plasten beror pa att designen bestar av flera typer av plast
och varje plasttyp kan vara av manga olika kvaliteter och innehalla olika molekylviktsférdelningar
hos polymeren samt tillsatser. Den kan vara svar att tvétta och den kan vara ytbehandlad vilket
forsvarar atervinning. Ar forpackningen svart kan den inte l4tt sorteras ut. Vissa plaster innehaller
ocksa toxiska @mnen som man inte vill ska atervinnas. Svensk Plastatervinning ger designtips pa
sin hemsida dar nagra av dessa aspekter tas upp (Svensk Plastatervinning, 2020). Det finns alltsa
manga hinder for mekanisk atervinning. I dagslaget forskas déarfor pa kemisk atervinning, det vill
sdga att man bryter ner polymermolekylerna for att sedan polymerisera igen for produktion av ny
plast.

3.4.4 Pappersforpackningar

Enligt Miliute-Plepiene et al. (2019) atervinns pappersférpackningar i Norrkoping av Fiskeby
Board, eller i utlandet. Forfattarna redovisar att produktionen i Sverige mest anvander jungfrulig
fiber. I denna fraktion ingar inte wellpapp, som atervinns vid massa-/pappersbruk till exempel i
Umea. Det dr mycket mer atervunna fibrer i wellpapp &n i andra pappersforpackningar i Sverige.

3.4.5 Returpapper

Flera pappersbruk atervinner returpapper. Det blir tidningspapper, toapapper och hushéllspapper.

3.4.6 Glasforpackningar

Enligt Miliute-Plepiene et al. (2019) atervinns glasforpackningar i Hammar. I Hammar sorteras och
renas glaset. Sedan skickas det till olika glasindustrier och blir nya glasforpackningar, glasfiber (till
bl.a. isolering, glasskum, med mera).

Information fran FTT (2020): “Burkarna och flaskorna matas in i glaskrossanlaggningen i Hammar,
fargade for sig och ofdrgade for sig, och krossar dar till ratt storlek. Ut fran anldaggningen kommer
oférgat och gron och brun glaskross samt kross av saimre kvalitet. Det ofdrgade och bruna
glaskrosset lastas med lastmaskin och kors dels till glasbruk i Smaland dels till Otterbacken vid
Viénern for vidare transport med bat till glasbruk utanfor Sverige. Vid glasbruken blir krosset till
nya glasburkar och glasflaskor”.

Merparten av det grona glaskrosset tar samma vag, men en del blir kvar i Hammar och krossas till

korn som hamnar i tva stora silos for att sa smaningom koras till till Isover i Billesholm och Glava i
Norge for att bli till glasullisolering. Glaskross av saimre kvalitet blir till skumglas”.

3.4.7 Metallforpackningar

Enligt Miliute-Plepiene et al. (2019) sorteras och skickas metallférpackningar till Almhult och
dérefter materialatervinns stalférpackningar i Smedjebacken.

Stal beraknades dven dverslagsmassigt i GaBi. Med antagandet av elektrisk bagugn for atervinning
liksom produktion av manga stalsorter och transport enligt ovan erhalles vaxthusgasutlapp ar
cirka 1,0 kg CO2e/kg stal for produktionen av det dtervunna stalet.
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For aluminium ridknades 6verslagsmassigt for det fall att aluminium ”sheet” som é&r gjort pa
primért aluminium, som &r det vanliga séttet, och som darefter atervinns. Data var fran GaBi10:
”European aluminium environmental profile”. Nyttan i vaxthusgasutslapp ridknades fram till 8,8
kg CO2e/kg stal om man atervinner aluminium jamfort med att producera primart aluminium.

4 Diskussion

Denna studie rapporterar dagens potentialer for materialatervinning ur klimatsynpunkt men pa
sikt kan forandringar i Sveriges energisystem gora att bilden delvis blir en annan, till exempel om
samhallet elektrifieras i hogre utstrackning och darmed behover storre méangder elektricitet. Pa sikt
kommer dven atervinning av papper, som kraver mindre energi &n tillverkning med nyfiber, ocksa
att drivas med fossilfri energi, som redan ofta ar fallet vid produktion med nyfiber. Att metan
slapps ut till atmosfaren vid rotning borde ga att atgarda i framtiden. Plast blir successivt mer
biobaserad och klimatutsldppen fran transporter minskas med tiden.

Osékerheten i data paverkar inte slutsatsen att plast, plastforpackningar, metall, glas och
returpapper ar I6nsamt att atervinna. For torkpapper har vi endast en referens som é&r fran ett
tillverkande foretag, som menar att det ar I16nsamt att atervinna ur klimatsynpunkt. Man kan
transportera alla fraktioner som vi hade litteraturreferenser till, utom mat, langt till atervinningen
och dnda fa klimatnytta. Det rdcker i princip med en atervinningsplats i Sverige for respektive
fraktion. For mat &r det annorlunda och rotning behover ske pa flera stillen i landet vilket ocksa
redan gors, och dessutom kanske anldggningar redan nu har reducerat den metan som slapps ut
till atmosféren vilket i sa fall skulle géra rotning mer positivt ur klimatsynpunkt. Fér pappers-
forpackningar skulle det kunna vara lite av gransfall for transporter maximalt langt fran
Norrkoping om man raknar med extremen i studiens osakerhetsangivelse

Lagger man till resurshushallnings- och avfallsperspektivet bor atervinningen i form av rotning av
mat och atervinning av pappersforpackningar klart vinna eftersom det vid rétning av matavfall
erhalls resursen fosfor i biogddseln och eftersom resursen skog dr en begrénsad ravara.
Transporternas resursférbrukning bor ocksa tas med i berdkningen, men da far man inte glomma
att dven rdkna med transporterna till avfallsférbranningen.

I Sverige &r det aktuellt med central sortering av kommunalt avfall, Materials Recovery Facility
(MRF). Om det &r en bra idé ur klimatsynpunkt torde bero pa hur mycket extra transport och
energiférbrukning det kraver i relation till hur mycket plast och metall det innehaller, eftersom
dessa fraktioners klimatvinst vid atervinning forblir stor. Dessutom sparas resurser genom
atervinning, vilket dven &r en viktig faktor for rotning av mat och atervinning av papper.

Att det ar sa svart att fa till tervinning av plast beror bland annat pa att det &r s manga olika
kvaliteter som blandas vid insamlingen. En del-16sning pa problemet skulle kunna vara
miljévarudeklarationer eller gora plasten sparbar. Data for plastproduktionens koldioxidavtryck
specifikt fran olika plasttillverkare skulle kunna gora plasten mer vardefull och dirmed mer
intressant for atervinning och pa sa satt mote Sveriges klimatmal.
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5 Slutsatser

Baserat pa olika studier och egna berdkningar har index fér &tervinningsklimatindex (AKB) av
olika fraktioner inom hushallsavfallet tagits fram rédknat i CO2e/kg. Dessutom jamfordes med hur
mycket det skulle motsvara i km lastbilskdrning ocksa raknat avseende koldioxidavtryck. Se tabell
5.

Tabell 5. Atervinningsklimatpotential (AKP) hos olika avfallsfraktioner
Dessa data ar indikativa och felmarginalen ar cirka 30-50%.

Avfalls- Typ atervinning i berakningen, Atervinnings- Motsvarar Motsvarar korning
fraktion undvikande av avfalls- klimat-potential | sopbilskérning, | med langtradare,

forbranning antaget (AKP) km/kg km/kg
(CO2e/kg)*

Matavfall R&tning: metan bildas och anvéands 0-0,1 0-500 0-1 400
som brénsle och ersatter
forbranning av fossil bensin eller
diesel samt biogddsel som ersétter
mineralgddsel

Matavfall Kompostering: olika vaxthusgaser 0 0 0
och jordforbattring bildas och
ersétter mineralgodsel

Matavfall Hem-kompostering: olika 0 0 0
véxthusgaser och jordforbéattring
bildas och ersitter mineralgodsel

Plast och plast- Mekanisk atervinning, ersatter 3,8 (plast baserad 19 900 52 400
forpackningar, produktion med jungfruliga fossila pa fossila ravaror)
50% HDPE, 50% | ravaror.
LDPE
Pappers- Typisk pappersatervinning och 0,2 1000 2800
forpackningar ersdtter annat primart material av
samma typ som atervinns
Returpapper Typisk returpappersatervinning och 0,7 3700 9700

(tidningar, dven | ersitter tidningar med jungfruliga
kontorspapper fibrer

approximeras
med detta)
Torkpapper Torkpappersatervinning och **
ersitter jungfrulig produktion
Glas- Typisk glasatervinning och ersatter 0,4 2100 5500
forpackningar annat nya glasférpackningar
producerat med jungfruliga
material
Metall- Atervinns och ersitter metall 2,5 13 100 34 500
forpackningar tillverkat av jungfruliga ravaror
(20% aluminium,
80% stal)

*for svenska forhallanden

** gick inte att kvantifiera i denna studie

Man maste tanka pa att resursférbrukningen (till exempel energiférbrukningen) ocksa &r en viktig

faktor och ursprungliga orsaken till dtervinning. Olja anvands vid framdrift av lastbilar och

metallerna har olika miljoskadekostnader beroende pa hur séllsynta de &r. Vissa &r ocksa kritiska
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eller att kritiska ramaterial krévs i tillverkningsprocessen. Dessutom minskas avfallsgenereringen
vid exempelvis gruvor eller avfallsférbranning nar man okar atervinning av material.

Slutsatsen i studien dr att plast och plastforpackningar samt metallforpackningar har hogst
dtervinningspotential ur aspekten utslipp av vixthusgaser och ir dirfor viktigast att materialdtervinna.
Atervinningen av dessa fraktioner iir ocksd mycket viktig ur ett resursperspektiv,

Papper och glas &r ocksa klimatmaéssigt 1onsamt att atervinna om @n mindre 16nsamt an
plastforpackningar och metall. Fér pappersforpackningar &r klimatlonsamheten ldgre, men dnda
positiv.

For alla fraktioner utom mojligtvis mat far man alltsa en tydlig klimatvinst av atervinning dven om
det endast finns en atervinnare i Sverige, tack vare att man kan transportera dem langt utan att all
Klimatvinst gar forlorad. For rotning av mat finns dock redan 36 anldggningar i Sverige som
mojliggor korta transporter dit i manga fall.

Med resursperspektivet &r pappersférpackningar och mjukpapper klart viktigt att atervinna med
tanke p4 att skogen som ravara ar begriansad. Atervinning av mjukpapper har ocksa frdelen att
energiforbrukningen vid atervinningen &r lagre dn for mjukpapper gjort av nyfiber samt att
atervinns den sparas skogsravara.

Rotning av matavfall dr ocksa bra ur resurssynpunkt eftersom den bade ger brinsle i form av
metan och jordforbattringsmedel med den kritiska resursen fosfor, samt den ger inte upphov till
aska som for avfallsforbranning

Osikerheten i data paverkar inte slutsatsen att plastférpackningar och metall &r mycket 1onsamma
att atervinna ur klimatsynpunkt. For 6vriga fraktioner ar klimatvinsten mindre och fér mat till och

med pa gréansen till 0. Men lagger man till resurshushallnings-och avfalls-perspektivet vinner anda
atervinningen.
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MAL OCH METODER

1.1 Mal

M3let i detta uppdrag &r att bistd Utredningen om verksamheters kommunala avfall med underlag
till de konsekvensanalyser som Utredningen ska presentera i sitt arbete med att utreda alternativa
I6sningar for dkade mdjligheter for yrkesmassiga verksamheter att ta hand om sitt kommunala
avfall (tidigare s.k. avfall jamforligt med hushallsavfall). Lésningarna ska mojliggéra utveckling av
nya modeller och metoder for en cirkular ekonomi genom ett sa kallat frival. Frival innebar att
verksamheterna kan valja att hantera avfallet p8 annat sétt &n genom att Idmna det till kommunen.
Det &r viktigt att en 16sning, dér verksamheterna kan vélja en annan aktér &n kommunen foér att
hantera sitt avfall, ska kunna bidra till att stimulera framvaxten av en marknad med innovativa
cirkulédra I8sningar.

I forslaget till férandrade regler svarar kommunen fér hanteringen av féretagens kommunala avfall
ocks3 i fortsattningen, men foretagen ska ocksd fa majlighet att ordna sin avfallshantering sjélva
tillsammans med den privata avfallshanteringssektorn, med ett sa kallat frival. Enligt den svenska
modellen tvingas inte foretag att flytta ur det kommunala systemet utan kan valja att flytta om de
s§ onskar. I Finland &r situationen den motsatta, vilket innebar att den privata
avfallshanteringssektorn i princip skoter foretagens avfallshantering och om tjanster inte finns
tillgangliga, ar kommunen skyldig att i andra hand ordna avfallshanteringen inom ramen for sin
kapacitet (Finska Avfallslagen 33 §).

I Finland har det ldnge pagatt en diskussion om hur omfattande frival inom avfallstransport och
hanteringen ska vara. I Finland har man i flera projekt analyserat den fria konkurrensens direkta
konsekvenser for avfallshanteringens kostnader fér insamling, transport och hantering och dess
effektivitet samt andra indirekta konsekvenser fér exempelvis cirkuldr ekonomi, miljé och
myndighetsverksamhet. I den har utredningen bedéms, utgdende frn erfarenheter fr@n Finland,
hur stora konsekvenser ett motsvarande férfarande i Sverige skulle medféra.

Det kommunala avfall som kommunen har ansvar fér omfattar det avfall som inte omfattas av
producentansvar och som uppkommer i privathushall och féretag. S8dant avfall &r t.ex. restavfall,
organiskt avfall, matavfall samt farligt avfall fr&n privathushall. Den har rapporten &r koncentrerad
pé rest- och matavfall och den behandlar konsekvenserna av frivalet fran foljande synpunkter:

— Marknadsprissattning och konkurrens: De ekonomiska konsekvenserna av lagéndringen pa
avfallsproducenter som férandringen berér, pd avfallshanteringsbolagen pa den fria
marknaden, p& kommunbolagen och pd privathush&llen.

—  Logistik: Undersgkt ur perspektivet av ekonomisk péverkan.

— Innovation for cirkular ekonomi: Undersokt ur perspektivet av ekonomisk péverkan.

— Myndigheternas verksamhet och miljén: Granskas kvalitativt utifrdn det material som
anvants under studien.

— Mojlig betydelse for olaglig avfallshantering, det brottsforebyggande arbetet och andra
miljébrott: Granskas kvalitativt utifrén det material som anvants under studien.

1.2 Metod

Det centrala syftet med arbetet &r att analysera ekonomiska konsekvenser och konsekvenser for
marknadens funktion p& grund av frival for kommunalt avfall fr&n verksamheter. Konsekvensen
bedoms i férhdllande till nuvarande situation. D&rfér ska den nuvarande situationen beskrivas
utgdende frén foljande utgdngsinformation och enligt foljande metoder:

1. Avfallsstrémmarna i Sverige regionalt enligt klassificeringen NUTS 3 pd EU-niva
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— Avfall som &r foremal for studien; mangd och kvalitet = Hur mycket avfall gar till
den fria marknaden? Scenarier for min- och max-situationer.
— For att f8 information frdn olika hall (jamférelsedata) utnyttjas flera olika
statistikmaterial och statistikanalyser goérs
— Exempel frén andra nordiska lénder, sarskilt Finland. Utg&ende frén dem formuleras
centrala bakgrundsantaganden.
2. En uppskattning av kostnaderna i nuldget.
3. Toémningsfordon, karltyper och hanteringssatt som kommunbolagen anvénder.

Det studerade forslaget till &ndringen av avfallsreglerna orsakar féréandringar i verksamheten mellan
dem som anordnar avfallshanteringstjanster och serviceproducenterna (transport och hantering).
Serviceanordnaren &ndras och samtidigt ocksd delvis avfallsstrémmarnas rutter och
avfallsmangder. I princip forblir hanteringsplatserna i stort sett desamma som tidigare, men
forhallandet mellan de méngder som tas emot dar kan forandras. Konsekvensbedomningen inleds
med en beskrivning av forédndringarna i verksamheten mellan dem som ordnar servicen och
producenterna samt avfallsstrommarna. De har féréndringarna ar végledande, och deras
konsekvenser bedéms. Bedémningarna gors pa kort och I&ng sikt. Konsekvenserna for féljande
aspekter beskrivs:

— Avfallsstrommar och -mé&ngder samt hanteringskapaciteter och -satt,
- ekonomin; privathushéllen, avfallsproducenterna, kommunernas avfallsanldggningar,
avfallshanteringens producenter.

Konsekvenserna pé kort sikt ar sddana som sker efter andringen i regelverket, tills det sker en
balansering mellan aktérerna pd marknaden. I praktiken inneb&r “pd kort sikt” cirka 1-5 &r. De
1&ngsiktiga konsekvenserna omfattar tiden efter de eventuella 6vergdngsbestammelserna och dartill
hérande 6verenskommelser. I praktiken omfattar de I8ngsiktiga konsekvenserna tiden fran 5 &r och
framat. Den totala méngden kommunalt avfall har i kortsiktiga och I8ngsiktiga studier stabiliserats
till den senaste faststéllda statistikens niva.

Konsekvenserna uppskattas som kvantitativa storheter. Om det inte gar att gora en kvantitativ
uppskattning, bedéms konsekvensernas storleksordning och sannolika variationsintervall. Olika
nyckeltal (t.ex. prestationsméngder och kundantal) anvands ocksa i konsekvensbedémningen. Om
det & omdjligt att géra en kvantitativ konsekvensbedémning goérs en kvalitativ bedémning av
paverkande faktorer, konsekvenskedjor, konsekvensernas riktning och storleksordning. S&dana &r
exempelvis konsekvenserna for foretagsverksamhet, innovativt agerande och uppkomst av ny
foretagsverksamhet, foretagens investeringsforutsattningar, sannolikheten for investeringar,
foretagens konkurrenskraft eller marknadens funktion.

Den primara informationskallan for undersdkningen var officiell svensk statistik. Studien anvande
ocksd kvantitativa och kvalitativa erfarenheter fran Finland. Sverige och Finland har ju mycket
likartad verksamhetsmiljo. I utredningen antas att avfallshanteringen i Sverige beter sig ungefar
pd samma s&tt som i Finland, varvid antaganden och utgdngsinformation om beteendet speglas
mot uppgifter fr&n Finland, d8 det inte finns ndgon utgdngsinformation frén Sverige. Exempelvis
ligger befolkningstatheten i Sverige (25,4 pers/km?2) ganska nara tatheten i Finland (18,2 pers/km?2)
(Statistiska centralbyrdn, 2020a & Finlands officiella statistik, 2020). I bdda ldnderna finns de
storsta befolkningskoncentrationerna i de sddra delarna av ldnderna samt ldngs kusten, och
befolkningstétheten &r lagre i de norra delarna (Statistiska centralbyran, 2020a & Finlands officiella
statistik, 2020). I Finland uppkom 565 kg (Finlands officiella statistik, 2020) kommunalt avfall per
inv8nare 2019 och i Sverige 467 kg (Avfall Sverige, 2020a). I svenska foretag uppkom 539 580 ton
avfall som kan likstéllas med avfall fr&n hushall 2018 (Statistiska centralbyran, 2018), och i finska
foretag 519 968 ton (Finlands officiella statistik, 2020.) De storsta strukturella skillnaderna i
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avfallshanteringen mellan Sverige och Finland sammanhé&nger med frdgorna om ansvarsfoérdelning.
I Sverige svarar kommunen for allt avfall frén hushall samt dessutom fér det hushéllsavfall som
uppkommer i naringsverksamhet och i offentliga funktioner. I Finland har kommunen endast
sekundart ansvar att ordna naringslivets avfallshantering. Bade i Sverige och i Finland ligger
ansvaret for dtervinning av forpackningar i sin helhet pd producenterna. (Salmenperd, 2017 &
Salmenperd m.fl., 2018.)

Ekonomiska konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna studeras utgdende fran foljande parters synvinkel: 1) de
avfallsproducenter som férandringen berér, 2) avfallshanteringsbolagen pa den fria marknaden, 3)
kommunbolagen och 4) privathushallen. De ekonomiska forandringarna pa det undersokta omradet
till foljd av forandring i avfallsstrommarna modelleras. I praktiken innebdr det att interaktionen
mellan ekonomin och aktdrerna férandras, och i ekonomin uppkommer en ny balans mellan de nya
aktorerna. For att vi ska kunna utreda interaktionen mellan olika aktorer utnyttjas officiellt material
om samhallsekonomins rakenskaper i Sverige. Ett centralt antagande &r att marknaden fungerar
som i Finland till den del som det inte finns information frén Sverige. Metodmaéssigt &r behandlingen
av materialet baserad pd det sitt som Ramboll Finland har anvént och utnyttjat i m&nga projekt i
Finland.

En kanslighetsanalys har utférts pd de viktigaste antagandena fér metoderna (bilaga 3).
Granskningen beskriver kéllorna till antagandena, motiveringen for deras anvandning i denna studie
och slutsatserna frdn dem. Granskningen analyserar ocksd antagandenas tillforlitlighet och
generalisering.

Logistik

Modelleringarna av logistikprestationerna &r baserade p& en generalisering av modelleringar som
gjorts i Finland utg8ende frén avfallsmangderna i Sverige. I Finland har verkliga simuleringar av
olika satt att ordna avfallshanteringen gjorts bl.a. i regionerna kring Uledborg, S:t Michel och
Jyvaskyla (Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen m.fl. 2010a & Hokkanen m.fl. 2010b). I modelleringarna
I Finland ombads omr&denas avfallstransportforetag att som utgéngsinformation ge basuppgifter
om alla avfallskarl samt rutter. Utgangsinformationen overfordes till ett geodatasystem, varvid
témningspunkterna placerades ut pa en digital karta. Enligt uppgifterna frén foretagen visste man
till vilka rutter ké&rlen hor. Tomningspunkternas korordning optimerades med hjalp av ett
ruttplaneringsprogram och slutligen beréknades antalet fordonskilometer for hela aret. P& s8 satt
fick man fram prestationerna vid avfallshantering som ordnas av foretag. Vid planering av
kommunalt ordnade transporter anvdndes samma utgéngsdata, men alla karl frigjordes fré&n de
nuvarande rutterna. For de karl som omfattas av kommunens ansvar planerades optimala rutter
med beaktande av bl.a. stopptider, karlens specifika tomningstider, koértider i gatunatet, antal karl,
karlvikter, bilens kapacitet och ruttens storsta tilldtna totaltid. I samband med planeringen av
entreprenadomradet beraknades snabbast méjliga rutt mellan de punkter som tagits med i
entreprenaden med hjalp av ruttoptimering. Som véagnat i ruttoptimeringen anvandes Affecto-
Genimap Oy:s kartmaterial 6ver Finlands vagar, “Suomen Tiest0”, som omfattar hela
verksamhetsomradets gatu- och vagnat inklusive gatornas svangningsforbud och enkelriktningar
samt vagklasser for vilka det gar att uppstilla egna kérhastigheter. Vid berdkning av antalet
fordonskilometer beraknades den totala tiden foér prestationerna och det totala antalet kilometer for
olika tidsperioder. Eftersom studien var koncentrerad pa skillnader mellan systemen kan resultaten
ocksd generaliseras till Sverige.

Andra konsekvenser
Enligt forfrgningsunderlag genomférs en kvalitativ bedémning av féljande konsekvenser:
— Innovation for cirkuldr ekonomi

3/36

388



SOU 2021:24 Bilaga 6

— Myndigheternas verksamhet
- Miljon
— Olaglig avfallshantering, det brottsférebyggande arbetet och andra miljébrott
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KOMMUNALT AVFALL SOM AR FOREMAL FOR
FORANDRINGEN

1 Sverige & kommunerna ansvariga for insamlingen och behandlingen av hushallsavfall frén hushall
samt darmed jamforligt avfall fr&n annan verksamhet (prop. 2019/20:156 s. 28 f.). Frén den 1
augusti 2020 (prop. 2019/20:156, SFS 2020:601) har begreppet hushallsavfall utménstrats ur 15
kap. miljobalken och ersatts med termen kommunalt avfall. Uttrycket kommunalt avfall omfattar
dock inte avfall fr@n septiktankar och inte heller bygg- och rivningsavfall frén yrkesméssigt arbete.
Kommunalt avfall omfattar enligt avfallsdirektivet blandat och separat insamlat avfall frén hushall,
inklusive papper och kartong, glas, metall, plast, biologiskt avfall, tra, textilier, férpackningar, avfall
som utgérs av eller innehdller elektrisk och elektronisk utrustning, forbrukade batterier och
ackumulatorer samt grovavfall, inklusive madrasser och mébler.

Att uttrycket kommunalt avfall ersatter termen hushllsavfall inneb&r inte att ansvaret for
hanteringen av avfallet @ndras. Kommunernas monopol for insamling och behandling av kommunalt
avfall fr&n verksamheter avser det avfall som uppkommer som en direkt foljd av att manniskor
oavsett andamal eller verksamhet uppehéller sig inom en lokal eller i en anlaggning. Som exempel
namns avfall frén personalmatsalar, restaurangavfall och toalettavfall (prop. 1997/98:45 del 2 s.
185).

Genom ett antal rattsfall har en praxis utformats: Avfall frn restaurangkok i form av avfall som
spillfett eller annat avfall fran fettavskiljare &r inte kommunalt avfall (MOD m&l M 6920 och 6924~
19; dom 2020-03-19). Catering ger inte upphov till kommunalt avfall darfor att avfallet darifrdn
inte uppstdr efter konsumtion medan daremot avfall frdn restaurangmatsalen typiskt sett ar
kommunalt avfall (MOD m8l M 6920 och 6924-19; dom 2020-03-19). Inte heller osald frukt i en
livsmedelsaffar (MOD 2012:49) &r kommunalt avfall medan daremot avfall frén ett café (MOD
2006:65), dven ett sddan verksamhet p8 sjukhus, &r kommunalt avfall.

De avfallsfraktioner som ar reglerade inom ramen for producentansvaret &r undantagna fran
kommunens insamlings- och behandlingsmonopol: batterier, bilar, dack, elutrustning (inklusive
glédlampor och viss belysningsarmatur), forpackningar, returpapper, ldkemedel samt radioaktiva
produkter och herrelosa stralkallor. I december 2020 meddelades forandringar i insamling och
&tervinning av returpapper i Sverige. Fran och med 1 januari 2022 far landets kommuner ansvar
for insamlingen och 8tervinningen av returpapper. Det betyder att producentansvaret som har
funnits sedan 1994 upphévs. (Regeringskansliet, 2020.) Denna studie analyserar inte effekterna av
férandringen.

De avfallsfraktioner som idag produceras av verksamheter som omfattas av det kommunala
monopolet fér insamling och behandling ar i vdsentlig del blandat brannbart och matavfall.

Avfallsproducenter kan anséka om dispens hos kommunen om man kan pdvisa sérskilda skal dar
ett alternativ till den kommunalt anordnade bortforslingen &r mer dndamalsenliga. I praktiken &r
dispenssystemet mycket restriktivt med endast ett fatal ansékningar varje &r och f& beviljanden.
Avgorande for mojligheten att f& dispens frén den kommunala hanteringen av avfallet i fall som
forevarande &r dels vad som stadgas i den lokala renhaliningsordningen, dels om det i 6vrigt finns
sarskilda skal. Omfattande kommunalt avfall, 300 kg, anses i sig diskvalificera frén att utgora ett
sarskilt skal, aven om avfallet till sin sammansattning liknar verksamhetsavfallet och skulle
innebéra farre hamttillfallen (MOD dom i mal M 7925-12; dom 2013-02-19).
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Enligt Statistiska centralbyr8ns statistik (2018) uppkom totalt 929 760 ton av matavfall och
restavfall fr&n primarproduktion, industri och servicenaringar i Sverige 2018. De har
avfallsmangderna fordelas per nédringsgren och avfallsfraktion enligt tabell 1. I féretagen uppkom
dessutom cirka 848 070 ton pappers- och pappavfall och plastavfall som omfattas av
producentansvar. Rapporten granskar mat- och restavfall. Papper, kartong och plastavfall markeras
i tabell 1 for att illustrera mangden avfall som genereras. Nar dtervinning 6kar 6verférs kommunalt
avfall alltmer till producentansvar. Om sortering sker vid kéllan &r separat insamlade
avfallsfraktioner (t.ex. papper-, kartong- och plastférpackningar) underkastade producentansvar.
R andra sidan, om sortering p& ursprungsorten inte sker, definieras avfallet som restavfall och ar
kommunens ansvar. Av detta skal ar producentansvarsavfall och annat kommunalt avfall starkt
kopplade.

Tabell 1. Granskade avfallsfraktioner per naringsgren i Sverige, ton avfall. En del av avfallet i tabellen ar
kommunens och ndgra av foretagens ansvar. (Statistiska centralbyrdn, 2018).

Naringsgren Restavfall/ Pappers-
Matavfall blandat/ och Plastavfall

brannbart pappavfall
Avfallshantering; 8tervinning 16 200 60 35 600 156 000
(e38)
Byggverksamhet (f41-43) 1450 24 200 0 750
Férsdrjning av el, gas, varme 140 2110 2770 30
och kyla (d35)
Industri for stenkols- och 1100 200 250 80
raffinerade petroleumprodukter
(c19)
Jordbruk, skogsbruk, jakt och 34 100 3 060 1820 18 600
fiske (a01-03)
Kemikalie-; lakemedels-; 740 2 800 11 600 28 700

gummi- och
plastvarutillverkning (c20-22)
Livsmedels-; 211 000 4 560 21 200 4140
dryckesframstélining;
tobaksvarutillverkning (c10-12)
Mébeltillverkning; annan 170 1970 6 810 1750
tillverkning; reparation och
installation av maskiner och
apparater (c31-33)
Pappers- och 70 4 500 107 000 9 800
pappersvarutillverkning; grafisk
industri (c17-18)

Partihandel med 350 0 2 840 25 500
avfallsprodukter och skrot

(g46.77)

St8l- och metallframstalining; 420 2 570 8 600 730
metallvarutillverkning (c24-25)

Textilvaru-; klades-; 20 0 1 050 1130
ladertillverkning (c13-15)

Tillverkning av andra icke- 120 4 080 1550 700

metalliska mineraliska
produkter (c23)
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Naringsgren Restavfall/ Pappers-
Matavfall blandat/ och Plastavfall

brannbart pappavfall
Tillverkning: datorer, 700 8 950 22 900 10 100
elektronik, optik; elapparatur;
ovriga maskiner; motorfordon;
andra transportmedel (c26-30)
Tjansteproducenter (g45-t99) 122 000 477 000 343 000 18 900
Tra- och travarutillverkning 0 2970 1490 1990
(c16)
Utvinning av mineral (b05-09) 0 120 120 480
Vattenfdrsorjning; 1 600 430 80 10
avloppsrening; sanering,
efterbehandling av jord och
vatten samt annan verksamhet
for féroreningsbekampning
(e36-37,39)
Total ton 929 760 848 070

I Sveriges officiella avfallsstatistik har allt avfall som uppkommer inom tjansteproduktion
(naringsgrenarna g45-t99) rédknats ihop. I det har arbetet delades avfallsméngderna frén
tjansteproduktionen upp per nédringsgren, vilket mdjliggjorde en konsekvensbeddémning senare
(bilagor 1 och 2). Tjansteproduktionen granskades i alla berdkningar med en noggrannhet pa 38
olika naringsgrenar.

I materialet som erholls som utgéngsinformation for studien fanns ndrmare uppgifter fér Géteborg
om de insamlade avfallsméngderna frén olika typer av verksamhet (tabell 2). I tabellen s&g man
andelen avfall fr&n de viktigaste naringsgrenarna av den totala avfallsmangden fran alla grenar
inom tjansteproduktion. Inom &vriga typer av tjansteproduktion antogs att det uppkom avfall i
proportion till antalet anstélida inom alla typer av tjansteproduktion. P8 s& satt fick man fram det
kommunala avfallet som &r foremal for forandringen med en noggrannhet av 51 olika
ndringsgrenar.

Tabell 2. Noggrannare fordelning av kommunalt avfall fr&n tjdnsteproduktion férdelad pé olika niringsgrenar
(modifierad frdn Goteborgs avfallsstatistik, 2019).

Naringsgren Andel av avfallet
Restaurang 32 %
Aldreboende 8 %
Skola 9 %
Forskola 6 %
Hotell 5%
Gruppboende 3 %
Matbutik 1%
Fartyg 1%
Andra servicenaringar 34 %

D& det kommunala avfall som &r féremal for forandringen kunde beskrivas per naringsgren,
uppskattades avfallets geografiska fordelning per lan p& NUTS 3-niva (figur 1 och bilaga 2). NUTS
(Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques) ar EU:s hierarkiska regionindelning. Det
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definieras i Europaparlamentets och rédets férordning 1059/2003. I Sverige NUTS 3 av lan. De
totala avfallsmangderna per naringsgren delades upp regionalt enligt top-down-metoden, dar
uppgifterna sammanstalldes fr&n nationella uppgifter genom att uppgifterna delades in i mindre
grupper och man gick uppifrén nedat till noggrannare omrédesindelningar. P& det har sattet
fordelades de totala avfallsmé&ngderna mellan de olika lanen i proportion till antalet anstéllda.
Antalet anstéllda per naringsgren i de olika lanen erhélls frén statistiken Statistiska centralbyr@n
Foretagens ekonomi. (Statistiska centralbyrén, 2020a & Statistiska centralbyrén, 2020b.)

NUTS &r den regionala indelning som anvénds
inom EU f&r statistikredovisning. | Sverige
utgérs NUTS 1 av tre landsdelar, NUTS 2 av
riksomraden och NUTS 3 av lan.

Koden fér NUTS 3 bestar av § positioner:
den inleds med bokstavsférkortning for
landet, darefter foljer en position fér varje niva.

NUTS 2 NUTS 3 Lén Avfall

SEN
Stockholm SE110  Stockholms 29%
(")SE1 SE121  Uppsala 3%
SV::I"'E SE12 SE122 Sodermaniands 2%
9 Sstra SE123 O 4%
SE124  Orebro 3%
SE125  Vastmanlands 2%
SE211  Jonkopings 3%
SE21 SE212  Kronobergs 2%
Smaland med 6arna  SE213  Kalmar 3%
SE2 SE214  Gotlands 1%
Sédra SE22 SE221  Blekinge 1%
Sverige Sydsverige SE224 Skéne 15%
SE23 SE231 Hallands 3%
Vastsverige SE232 _ Vastra Gotalands 17 %
SE31 SE311  Varmlands 2%
Norra Mellansverige ~ SE312 Dalarnas 2%
SE3 SE313  Gavleborgs 2%
Norra SE32 SE321 Vasternorriands 2%
Sverige  MellerstaNorrland ~ SE322 Jamtlands 1%
. SE33 SE331 Vasterbottens 2%
Ovre Norrland SE_332 Norrbottens 2%

Kalla: SCB RWREN, 2008
Www.sch se

~SE21
sE212 5952‘

SE2

Figur 1. Studiens omrédesindelning och andelen kommunalt avfall (matavfall och restavfall) som éir foremal for
andringen (%) av den totala mangden (929 760 ton).
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KONSEKVENSBEDOMNING

3.1 Avfallsstrommar och -mangder samt hanteringssatt
Hanteringen av kommunalt avfall bestdr av tre nivder: insamling, vidaretransport och behandling.
Den undersékta férandringen av avfallslagstiftningen paverkar alla dessa delomr&den.

3.1.1 Insamling

I Sverige samlar fér narvarande privata avfallshanteringsféretag in rest- och matavfallet i 66 % av
kommunerna (Avfall Sverige, 2020a). 30 % av kommunerna skéter insamlingen med egna fordon
och 4 % av kommunerna skéter insamlingen genom en kombination av egen regi och entreprendr
(Avfall Sverige, 2020a). For narvarande kan rutterna for foretagsavfall och avfall frén privathushall
ldggas upp pa8 samma témningsrutter. De olika avfallsfraktionerna samlas huvudsakligen p& sina
egna runden.

Efter den foreslagna &ndringen av avfallslagstiftningen 6verfors avfallet fran foretagsverksamhet
pé& en del av omrddena till egna rutter, d& insamlingen och &tervinningen av avfall blir
marknadsméssig verksamhet. Andringen av insamlingssystemet pdverkar alla olika parter i
hanteringen av kommunalt avfall. I princip kan insamlingsrutterna for privathushall bli effektivare,
da rutterna kan optimeras om och avfallet fran foretagsverksamhet lamnas utanfor de effektiva
rutterna. I logistiken for avfall fran foretagsverksamhet 6kar transportavstanden ndgot, da rutterna
inte kan kompletteras med rutterna for privathushallen.

Baserat pa Rambolls tidigare logistikmodeller (Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen m.fl. 2010a &
Hokkanen m.fl. 2010b) var det kant som gjorts forutsdtter insamlingen av matavfall och
restavfall/blandat/brénnbart med de fordon som nu anvénds i genomsnitt cirka 1 800 lass per dag
uppskattat pa8 hela Sveriges nivd. Efter en eventuell andring av avfallslagstiftningen kommer
avfallsméngderna och tdmningspunkterna p& kort sikt forblir ungefar desamma, men insamlingen
av avfallet delas delvis upp pa olika rutter. Utgdende frén avfallsmangderna forutsatter insamlingen
av avfall frdn foretagsverksamhet med helt egna rutter cirka 600 lass per dag och avfallet fran
hushdllen cirka 1200 lass per dag. Genom att anvidnda genomsnittiga antaganden om
insamlingsrutternas verkliga situationer i Finland kunde man i modelleringen uppskatta att
logistikens totalprestation p& hela Sveriges niva sjunker med cirka 1 %, varvid hushéllens rutter
effektiveras med 9 % och transportavstadnden pa féretagsverksamhetens rutter kar med cirka 14
%. I modelleringen beaktades dock inte att allt avfall fr&n foretagsverksamhet inte kommer att
overforas till egna rutter utan endast den del av féretagsverksamhetens hushallsavfall som blir
marknadsmassigt konkurrenskraftig jamfért med nuvarande system. Om man antar att hélften av
foretagsverksamhetens rutter Gverfors till egna rutter och hélften fortsatter p& samma rutter som
privathushdllen, skulle den totala logistikens transportavstdnden minska med cirka 3 % p& hela
Sveriges niva.

I Finland ligger avfall som genereras i kommersiell verksamhet framst utanfér den kommunala
avfallshanteringen, s& foretagen maste sjalva ordna avfallshantering. Avfallshanteringstjansten bor
i forsta hand erhdllas fr8n en privat tjansteleverantér. Om foretaget inte tar emot
avfallshanteringstjanster frn de foretag som tillhandahdller dem ordnas avfallshanteringen av
kommunen. Innan kommunen kan ordna foretagets avfallshantering maste foretaget forst soka
efter en marknadsbaserad avfallshanteringstjénst for sitt avfall med hjalp av
informationsplattformen Materialitori.fi (Motiva, 2020). Om en avfallshanteringstjénst behovs foér
mindre &n 2 000 euro per &r kan foretaget begéara avfallshanteringstjansten direkt frén den
kommunala avfallsanldggningen. Féretaget kan ocks& anvénda kommunens tjanst i en situation pd
grund av oforutsedd brddska (Motiva, 2020). Enligt lagen maste kommunen ordna foretagets
avfallshantering om foretaget begér det p& grund av brist p& annan service och avfallet ar av en
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kvalitet och kvantitet som ar lamplig for transport eller behandling i det kommunala
avfallshanteringssystemet. Om foretaget till exempel ligger i bostadshus i stadsomrdden kan
avfallshantering ordnas tillsammans med bostadsfastigheten. (MDB, 2020.)

1 Sverige kommer foretag att kunna ordna sin egen avfallshantering om de s& énskar, eller s& kan
de fortsdtta i det kommunala systemet, enligt det tankta forslaget. Jdmfort med Finland blir
férandringen ldngsammare och volymen av éverfort avfall blir mindre i bérjan, eftersom i Finland
ar foretag i princip skyldiga att organisera sin avfallshantering utanfér det kommunala systemet.

3.1.2 Vidaretransport

Vidaretransporten bestar av transport av det insamlade avfallet till den egentliga behandlingen, om
behandlingsplatsen ligger geografiskt langre bort fr&n det egentliga insamlingsomr&det. Behovet av
vidaretransport beror pd var och hur det insamlade avfallet ska behandlas och utnyttjas. D3
foretagsverksamhetens avfall dverfors till fri konkurrens, kommer avfallet troligen pd kort sikt att
utnyttjas pa redan befintliga platser och vidaretransporten foréndras inte sarskilt mycket. Aven pa
1&ng sikt kommer forandringarna till folid av avfallslagstiftningen att bli tdmligen smé i sjélva
vidaretransporterna, eftersom det inte bedoms uppkomma ny betydande behandlingskapacitet for
traditionell avfallsférbranning och energiutvinning. N&r det galler bioavfall kommer de I&nga
transportavstdnden att forbruka den ekonomiska och miljoméassiga nyttan av biologisk behandling,
vilket innebar att inte heller bioavfall kommer att omlastas for 18nga stréckor. (Hokkanen m.fl.
2008, Hokkanen m.fl. 2010a & Hokkanen m.fl. 2010b.)

3.1.3 Behandling

Sverige har 290 kommuner, varav 40 % behandlar av kommunerna det kommunala avfallet sjélva
och resterande 60 % av kommunerna ordnar avfallsbehandlingen via ndgon utomstdende
entreprendr, t.ex. tillsammans med ndgon annan kommun, ett kommunalt avfallshanteringsbolag
eller ndgot privat féretag. (Naturvardsverket, 2020a). Det finns skillnader i behandlingssétt mellan
olika kommuner (figur 2).

I alla lan gdr storsta delen av det kommunala avfallet till energiutvinning i ndgon av Sveriges 35
forbranningsanlaggningar for kommunalt avfall. Avfallsférbranningsanlédggningarnas sammanlagda
forbranningskapacitet &r stérre an mangden kommunalt avfall som uppkommer. Ar 2019
behandlades totalt 14 % av det kommunala avfallet biologiskt. Stérsta delen av detta var separat
insamlat matavfall och det behandlades i biogasanlédggningar for att producera biogas. I Sverige
fanns det totalt 34 biogasanlaggningar 2019. Ar 2019 slutdeponerades endast 1 % av det
kommunala avfallet p& deponier.
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Figur 2. Metoder fér behandling av kommunalt avfall linsvis. Innehdller behandlade méngder hushéllsavfall frdn
2019. Innehadller inte farligt avfall. Data for Norrbottens ldn fanns inte pd samma noggrannhetsniva. (Modifierad
fran statisk Avfall Sverige, 2020b.)

Prisindex fér avfallshantering per l&n sammanstalldes frén de lansspecifika prisuppgifterna i
rapporten Hush8llsavfall i siffror - Kommun- och lansstatistik 2019 publicerad av Avfall Sverige
(2020b). I prisindexet a@r det genomsnittliga kostnaden for avfallshantering i Sverige som helhet
100, varefter lansspecifika uppgifter om avfallshantering beskrivs i forhallande till genomsnittspriset
for avfallshantering i Sverige. Till exempel far priser 7 % under det svenska genomsnittet ett
indexvarde pa 93 och priser 8 % hdgre kommer att ha ett indexvérde pa 108.

Efter en eventuell &ndring av avfallslagstiftningen kommer behandlingsplatserna pa kort sikt att
forbli desamma, men avfallsmangderna som styrs till olika anldggningar kommer att &ndras i ndgon
man. I princip kan man i fréga om behandlingen anta att materialdtervinning och mellanhantering
av avfall kan 6ka, da foretagsavfallet 6vergar till fri konkurrens. Det har stods ocksa av skillnaderna
mellan den offentliga och den privata sektorns behandlingsmetoder i Finland (figur 3). P& langre
sikt kommer behandlingsmetodernas tyngdpunkt att férskjutas fr@n utvinning av energiinneh8llet
till att utnyttja materialet. Sveriges samt EU:s lagstiftning stoder ocks8 materialdtervinning enligt
avfallshierarkin fére avfallsférbrénning.

I Finland gors returbrénsle mera av privata aktérer an offentliga aktérer. Det kommunala avfallet
behandlas mekaniskt genom krossning och separering av atervinnbara och brannbara fraktioner
frdn varandra. Returbranslet branns i samférbranningsanlaggningar som i Finland har stérre
kapacitet an mangden brénsle som tillverkas (Kojo m.fl., 2016). Det har har erbjudit en méjlighet
att utveckla atervinningsmetoderna for kommunalt avfall speciellt inom den privata sektorn. I
Sverige finns en storre beredskap for avfallsforbrénningskapacitet &n i Finland, vilket kan bromsa
upp utvecklingen av atervinningsinnovationer. Den &kade energiutvinningen ur avfall har enligt
utredningar p8verkat hanteringen av avfallsstrommar, vilket forsvarar utvecklingen av
materialutvinning ur avfall (KKV, 2016 & Nordiska konkurrensmyndigheter, 2016).
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Figur 2. Satt att behandl rest-/blandat-/brannbart avfall inom den offentliga och den privata
sektorn i Finland 2018 (YLVA, 2020).

Ar 2019 kom 22,3 % av brénslet i fjarrvarmeanldggningarna i Sverige fr&n avfall (Energiféretagen
Sverige, 2020). Forbrant avfall bestar av kallorna i figur 4 (Avfall Sverige, 2019). Férandringen &r
inte av stor betydelse for fjarrvarmeproduktionen. Avfallet kommer att racka till for
avfallsférbranningsanlaggningarna trots lagéndringen. Sverige har ocks& kapacitet att branna
hushéllsavfall frén andra delar av Europa i sina anlaggningar. Avfall har importerats till Sverige i
allt storre mangder frén bl.a. Norge och Storbritannien sedan 2008. Ar 2018 bréndes 88 % av de
cirka 3 miljoner ton avfall som importerades (Naturvdrdsverket, 2020b). Inverkan p&
fjarrvarmebolagen &r liten pd bade kort och 18ng sikt.

Ovriga

2%

Hushallsavfall
36%

Verksamhetsavfall
41%

Figur 3. Andel avfallsbrinsle fran olika marknad till ka anlaggningar (Avfall Sverige, 2019).

Betraffande behandlingen kommer allt avfall frn foretagsverksamhet inte att éverga till privata
foéretag for behandling, eftersom avfallsméngderna p8 en del av omrédena blir s& sma att det inte
uppkommer konkurrenskraftig verksamhet pd marknadsvillkor for dem. Enligt olika studier i Finland
tar privata foretag emot olika mangder kommunalt avfall. Kojos m.fl. (2016) undersdkning 2015,
mottog foretag totalt 24% (636 000 ton) avfall, genom kommunens sekunddra ansvar och
marknadsbaserade aktiviteter, 19% (503 500 ton) avfall mottogs av kommunerna och de
dterstdende 57% (1 510 500 ton) avfallet var kommunens ansvar. Enligt en studie av Ramboll
(2016) fick kommunerna cirka 20% -30% (340 000-500 000 ton) genom marknadsbaserat och

12/36

397

Bilaga 6



Bilaga 6

SOU 2021:24

sekundart ansvar. I Sverige kommer kommuner att fortsatta kunna erbjuda sina
avfallshanteringstjanster till foretag. I Finland ar detta begrénsat. Som ett resultat forvantas
forandringar i Sverige bli I&ngsammare &n i Finland och kommer att vara sarskilt synliga p& kort
sikt. P& 18ng sikt (10-20 &r) med cirka 60-80% (Kojo m.fl., 2016 & Ramboll, 2016) férvéntas
avfallshanteringen foréndras fran den nuvarande. I praktiken inneb&r detta antingen att privata
foretag tar hand om hela avfallshanteringen eller att det kommunala féretaget maste svara p& den
forandrade marknadssituationen genom att prissatta sina tjanster. Antagandet stods ocks& av
regionala avfallsméngder (tabell 4). Glesbefolkade omréden med mindre mangder avfall genererar
inte nya marknadsbaserade affarer.

I Finland fokuserar privata avfallshanteringsforetag som hanterar kommunalt avfall lokalt pd sédra
Finland och pd annars tatbefolkade befolkningskoncentrationer (figur 5). Kartuppgifterna &ar
baserade pd uppgifterna om rest-/blandat-/brannbart avfall som rapporterats till YLVA 2018 och de
som behandlar det. I norra Finland och andra glesbefolkade omr8den hanterar kommunala
operatérer kommunalt avfall fran foretag. Liksom Finland kan man anta att situationen &r liknande
i Sverige, detta antagande stods ocks& av resultaten frdn Danmark (McKinnon, 2020). Det &r
I6nsamt for foretag att verka i tatbefolkade omrdden och Iamna kommunen att ta hand om
kommunalt avfall i glesbygd.
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Figur 5. Geografiskt ldge fér offentliga och privata avfallshanteringsforetag pa kartan (YLVA, 2020).
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Andringen av avfallslagstiftningen kan majliggéra en snabbare utveckling av materialdtervinningen
an nu, eftersom det pa 18ng sikt skapar béattre forutsattningar att effektivera kallsorteringen, minska
mangden restavfall och framja materialdtervinning. P& kort sikt pdverkar &ndringen inte mangden
produkter som tillverkas eller deras art och inte heller lokaliseringen av industri eller annan
verksamhet. (Ramboll, 2016, Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen m.fl. 2010a & Hokkanen m.fl.
2010b.)

P8 18ng sikt mojliggér sammansattningen och méngden nar det géller avfall frén
féretagsverksamhet ocksd anvandning av innovativa mellanbehandlingsmetoder fér avfall eller att
behandlingsanlaggningar kan inrattas och de kan bli ekonomiskt I6nsamma pa stora orter (Ramboll,
2016.) De andringar som granskas i den har studien leder dock inte som sddana till betydande
nyinvesteringar, och framtida investeringar kommer sannolikt att i stérre utstrdckning bygga pa
utvecklingsriktningar baserade p cirkuldr ekonomi som definieras pa EU-niva. Det ar dock svart
att uppskatta vilka ekonomiska konsekvenser det har kommer att f3, eftersom det i dagens lage
inte finns n&gon information om pé vilket satt material i framtiden kommer att utnyttjas och med
vilken teknologi.

P8 1&8ng sikt kan man anta att avfallsbehandlingen kommer att utvecklas p8 ungefar samma séatt
som i Finland, dar avfallsférbranningsanlédggningarna huvudsakligen &gs av den offentliga sektorn.
Den privata sektorn utnyttjar vid behov kommunernas avfallsférbranningskapacitet genom att ingd
avtal via kommunala bolag, vilket dock ar beroende av respektive foretag. Foretagen har inte
mojlighet att alltid direkt utnyttja avfallsforbranningskapaciteten, for kommunerna anvander den i
forsta hand for sina egna behov (Lilja, 2020a). Darfor har den privata sektorn i Finland satsat mera
pd alternativa avfallsbehandlingsmetoder, att de inte skulle vara sd beroende av kommunala
tjanster och kunna erbjuda andra alternativ till férbrénning. De norska resultaten visar ocks8 att
dtervinningsgraden kan 6ka avsevart i vissa branscher nar foretagen &r fria att besluta om sin
avfallshantering (Hanssen, 2020). Privata aktdorer behandlar kommunalt avfall betydligt mera i
avfallsbehandlingsanlaggningar fér tillverkning av returbransle &n den offentliga sektorn. I
anlaggningarna gors det kommunala avfallet till returbransle och samtidigt efterstravas atervinning
av blandat kommunalt avfall exempelvis med hjélp av optiska sorterare eller mekaniska
arbetsmaskiner for att avskilja fraktioner som eventuellt duger fér nyttoanvandning. Utvecklingen
av behandlingsmetoder inom den privata sektorn syns ocksd i de slutliga behandlingsmetoderna
(figur 6).

MSW treatment (2015)

o i
Private sector treatment i
Municipalities F

0% 20% 40% 60% 80% 100 %

Other Landfill disposal M Energy recovery M Recycled

Figur 6. Den offentliga och den privata sektorns avfallsbehandlingsmetoder i Finland 2015 (Lilja, 2020b).
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Inom den privata sektorn gdr stérsta delen av avfallet &ndd till slut till energiutvinning via
tillverkning av returbransle, dar returbransle anvands jamsides med jungfruligt brénsle i
samforbranningsanldggningar. En fordel med samfdrbranning ar battre verkningsgrad i
elproduktionen jamfort med obehandlat avfall (Tsupari m.fl., 2008). Fér narvarande &r prisnivan pa
returbranslen dock mycket 1&g jamfort med jungfruliga branslen, vilket minskar deras Ionsamhet.
Det kravs ocksd mycket energi for att tillverka returbrénsle, vilket bor beaktas vid bedomning av
mellanbehandlingens I6nsamhet.

3.2 Ekonomin

Som det tidigare har ndmnts best8r hanteringen av kommunalt avfall av verksamhetsomréden pa
generell nivd: insamling, vidaretransport och behandling. Erfarenheter frén Finland visar att de olika
verksamhetsomradenas andel av de totala kostnaderna i hanteringen av kommunalt avfall blir i
enlighet med tabell 3, beroende pd det aktuella omradet, behandlingsmetoderna samt mangden
avfall som uppkommer p& omradet:

Tabell 3. Delfaktorer i kostnaderna for avfallshanteringen (Hokkanen m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2018,
Hokkanen m.fl. 2017a & Hokkanen m.fl. 2017b).

Avfallshanteringens Andel av det totala
verksamhet priset

Insamling 33-48 %
Vidaretransport 3-5%
Behandling 45 - 61 %

De ekonomiska konsekvenserna uppskattades fr&n olika synpunkter, som konsekvenser for de
avfallsproducenter som forandringen berér, avfallshanteringsbolagen p& den fria marknaden,
kommunbolagen och privathushallen.

For insamlingen faststalldes gransvardet for I6nsamheten till 3 000 ton insamlad avfallsfraktion for
att verksamheten ska kunna bedrivas pd marknadsvillkor. P& motsvarande satt faststélldes
gransvarden for lonsam behandling: for matavfall 10 000 ton och restavfall/ blandat/ brannbart
10 000 ton. Gransvardena &r baserade pa det senaste statistikmaterialet samt specifika uppgifter
om avfallsbehandlingsanlédggningarna i Finland. Om avfallsm&ngden underskred gransvérdet,
transporterades avfallet till befintliga behandlingsplatser enligt deras kapacitet och miljotillstand. I
studien har det dessutom antagits att kommunalt avfall p& kort sikt kommer att fortsattningsvis
utnyttjas p& samma eller motsvarande platser via konkurrensutsattning. Antagandena om
utnyttjandet av avfall beaktar inte heller méjligheten att kombinera avfallsinsamlingen inom tva
eller flera l&ns omraden. (Hokkanen m.fl. 2019b & Hokkanen m.fl. 2016.)

I frAga om potentiell behandling férdelas avfallsmangderna enligt tabell 4 inom de olika l&nen. I
tabellen anges med gront de lan och avfallsfraktioner som ar tillrackligt stora for att
marknadsmaéssig verksamhet ska kunna uppsta.
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Tabell 4. Avfallsmingder frén foretagsverksamhet per avfallsfraktion och 1in samt méjlighet till marknadsmaéssigt
Ionsam foretagsverksamhet i olika lan.

Restavfall/
blandat/
Matavfall bréannbart
(ton) (ton) Totalt ton
SE110 Stockholms lén 89 200 179 676 268 876
SE121 Uppsala lan 7 808 16 922 24 730
SE122 Sédermanlands lén 11 026 11 663 22 689
SE123 Ostergétlands I&n 18 179 21 655 39 834
SE124 Orebro 1an 10 656 12 739 23 395
SE125 Vastmanlands lén 6 075 12 520 18 595
SE211 J6nkdépings lén 12 084 14 871 26 954
SE212 Kronobergs lén 5 526 8 780 14 306
SE213 Kalmars lén 13 544 10 068 23612
SE214 Gotlands lan 3591 3 367 6 958
SE221 Blekinge lan 6 863 5 530 12 392
SE224 Skéne lén 68 592 66 481 135 073
SE231 Hallands lan 15 189 14 923 30112
SE232 Véstra Goétalands lén 68 586 87 427 156 013
SE311 Vérmlands lan 9 145 11 187 20 332
SE312 Dalarnas lan 10 132 12 380 22 513
SE313 Gavleborgs lén 6 816 12 092 18 908
SE321 Vasternorrlands 1&n 6217 9774 15991
SE322 Jamtlands lén 4 366 6216 10 583
SE331 Vasterbottens lén 8 350 10 589 18 940
SE332 Norrbottens lén 8 236 10 717 18 953

3.2.1 Effekter pd avfallsproducenter som foridndringen berér

De avfallsproducenter som berdrs av férandringen anvander enligt de senaste uppgifterna om
insats-avkastning i Sverige cirka 74 miljarder kronor p& avfallshantering. Den avfallshantering som
kan jamstéllas med hushdllsavfall utgér en andel av foretagens anvéndning av insatsférbrukning
motsvarande cirka 13,5 miljarder kronor. Det har motsvarar cirka 0,16 % av féretagens omsattning.
Enligt den senaste statistiken fanns det 8r 2018 i Sverige 1 186 382 verksamhetsstillen, av vilka
244 501 var inom primarproduktionen, 170 873 inom industrin och 771 008 inom servicenaringar.

Grovt sett &r 96,0% av svenska foretag mikroféretag (anstéllda 0-10), smaféretag 3,3% (anstéllda
11-50), medelstora féretag 0,6% (anstéllda 51-250) och stora féretag 0,2% (anstédllda éver 250).
Statistik som var helt Iamplig fér att underséka foretagens storleksklass fanns inte redan, vilket
ledde till en uppskattning av foretagens férdelning enligt féljande: mikroféretag 0-9 anstallda,
smaforetag 10-49 anstallda, medelstora féretag 50-199 anstallda och stora foretag mer &n 200
anstéllda. Medelstora och stora foretag str for totalt cirka 0,8% av alla foretag. (Tabell 5.)
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Tabell 5. Foretag efter storleksklass, anstillda &r 2020 och % av alla féretag (Statistiska centralbyrdn, 2020c).

Foretags Anstidllda | % av alla
storleksklass 2020 foretag
0 anstéllda 951 394 97,98
1-4 anstéllda 214 555
5-9 anstéllda 44 709
10-19 anstallda 25770 1,27
20-49 anstéllda 15 647
50-99 anstéllda 4 865 0,57
100-199 anstéllda 2 201
200-499 anstéllda 1211 0,18
500+ anstéllda 1021

Till foljd av den studerade forandringen kommer féretagens logistikkostnader att stiga i ndgon man
(5-14 %), men samtidigt sjunker sannolikt behandlingskostnaderna med cirka 2-10 %.
Foérandringarnas storlek paverkas av vilket lan det géller, arten av avfall som uppkommer i
foretagsverksamheten och avfallets mangd samt behandlingssatt. Det vantas inte bli négra
betydande andringar i priserna for vidaretransport. Uppskattningarna av prisféoréndringarna bygger
pé erfarenheter fran Finland. Den ekonomiska inverkan pa de avfallsproducenter som férandringen
berér framgar av tabell 6. (Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen m.fl. 2013, Hokkanen m.fl. 2019a,
Hokkanen m.fl. 2017a & Hokkanen m.fl. 2017b.)

Tabell 6. Ekonomisk inverkan pa de avfallsproducenter som férdndringen beror.

Delomrade Forandringens storlek
Insamling Kostnaderna 6kar med 223 - 909 miljoner kronor
Vidaretransport Kostnaderna forblir pd samma niva
Behandling Kostnaderna sjunker med 122 - 826 miljoner kronor
Totalt De totala kostnaderna varierar mellan -4 % och +6 %

P8 18ng sikt kan behandlingskostnaderna och avfallshanteringsfoéretagens tackningsbidrag for
verksamheten pd en del av omrddena sjunka jamfort med nu. Det pris som foéretagen betalar for
avfallshanteringen kan ocks8 sjunka pa en del av omrddena, om avfallet tas emot pd en ndrmare
belégen plats, om priset for mottagning av avfallet &r lagre an med nuvarande alternativ eller om
man far synergifordelar i avfallshanteringen av att samla in annat kommunalt avfall, s&som
producentansvarsfraktioner. P& motsvarande satt kan de marknadsméssiga priserna pa en del av
omrédena stiga, d& prissattningen gors enligt kostnaderna och avfallsavgifterna for producenter av
olika typer av avfall (bl.a. privathushall och andra foretag) inte jamnas ut, vilket man i allmanhet
gor i kommunalt ordnad avfallshantering. Avfallshanteringens prisséattning som helhet andras s att
den blir marknadsmassig. P& 18ng sikt véljs behandlingsplatsen p& ekonomisk grund med beaktande
av transportstrackor och mottagningsavgifter. I princip kommer det inte att ske n8gra stora
forandringar i priserna for transport och behandling, utan de stdrsta féréndringarna sker i
forvaltnings- och servicekostnaderna samt i téckningsbidraget. Dessa kan antas minska i ndgon
man.

Né&r det géller inverkan p& de avfallsproducenter som fordndringen berér kan man bedéma att
kostnader for avfallshanteringen pa kort sikt troligen forblir p& samma niva eller kommer att som
helhet sjunka med nagra procent. Regionala skillnader uppkommer dock och de stérsta
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sankningarna av kostnadsnivdn kommer att vara koncentrerade speciellt till lanen SE110
Stockholms 1&n, SE224 Skane lan och SE232 Vastra Gétalands 1an. Man kan ocksd anta att
avfallshanteringen i stor skala kommer att skétas ungefar som nu, om det inte gar att komma fram
till ett konkurrenskraftigt pris pd marknadsvillkor for att skéta hanteringen av féretagens
kommunala avfall. Det har géller bade kortsiktig och 18ngsiktig inverkan.

P8 18ng sikt kommer féretagens kostnader fér avfallshanteringen att sjunka med 2-4 %. Den har
minskningen av kostnaderna for avfallshanteringen med 2-4 % fodrbéattrar féretagens resultat eller
kostnadsminskningen kan ocksd dverforas till priset pd produkterna och tjénsterna. Om sankningen
av kostnaderna for avfallshanteringen i sin helhet 6verfors till konsumentpriserna, sjunker priserna
pa produkter och tjanster med i genomsnitt 0,006 % i primarproduktionen, 0,007 % i industrin och
0,262 % i tjanstebranscherna. Foretagens l|onsamhet forbattras i samma proportion, om
konsumentpriserna inte sanks. Det har har darfér ingen stor betydelse for foretagens |Idnsamhet.

3.2.2 Effekter pd avfallshanteringsbolagen p& den fria marknaden

De direkta ekonomiska effekterna for avfallshanteringsbolagen pa den fria marknaden bestar av ny
efterfrdgan samt potential for affarsverksamhet, som frigors fran kommunala aktérer. P8 kort sikt
ar effekterna huvudsakligen motsatta jamfort med hur det blir fér kommunernas
avfallsanlaggningar. Till féljd av lagandringen kommer maximalt 929 760 ton kommunalt avfall
frigéras fr&n kommunernas ansvar till den fria marknaden. Kvantiteten & maximalt och baseras p8
de tonnage som erhallits fran tabell 1. I verkligheten & méngden avfall som frigérs pa grund av
Frival lagre, eftersom en del av avfallet redan ar foretagens ansvar. Avfallet fordelas 6ver de olika
lanens omraden och i olika avfallsfraktioner, vilket beskrevs tidigare i tabell 4. Om man beaktar
avfallsméngderna och fraktionerna per I&n, beddms som helhet p8 18ng sikt (10-20 8r) cirka 75 %
av avfallet vicka marknadsmassigt intresse och cirka 25 % av avfallet kvarstdr p& kommunernas
ansvar. Andelen kommer att bli mindre om de kommunala bolagen bérjar fornya sin prissattning.

For nérvarande samlar privata avfallshanteringsféretag i Sverige in 66 % av avfallet, 30 % av
kommunerna skoéter insamlingen med egna fordon och 4 % av kommunerna skéter insamlingen
genom en kombination av egen regi och entreprenor (Avfall Sverige, 2020a). Det &r allts8 hogst 34
% som utgdr ny moéjlig omséattning for privata avfallshanteringsforetag. I verkligheten ar andelen
lagre eftersom Frival endast riktar sig mot foretagsavfall och glesbefolkade omraden &r inte av
intresse for foretagsverksamhet. En del av transporterna redan har lagts ut p& entreprenad till
privata avfallstransportbolag, &ven om faktureringen sker via kommunen.

Enligt observationer i Finland kommer avfallshanteringen pa kort sikt inte att fordndras namnvart,
och det avfall som ar foremdl for forandringen transporteras fortsattningsvis till samma
behandlingsplatser, varvid behandlingsanldggningarna kommer att f8 samma mottagningsavgifter
som nu. De storsta forandringarna gdller administrativa kostnader samt foretagens
tackningsbidrag. Genom att sénka dem kan privata foretag konkurrera om marknadsmassigt avfall.
N&r det géller frigjord konkurrens kan man anta att kostnaderna sjunker med ndgra procent pa de
omréden dar avfallsmangderna mojliggér marknadsméssig verksamhet. Det avfall som &r foremal
for forandringen styrs via privata avfallshanteringsforetags avtal till behandling, varvid det kan
antas bli en liten féréandring i avfallsmangderna som styrs till behandlingsanldggningarna och i
férdelningen.

P8 13ng sikt kommer bioavfallet troligen att behandlas i sin helhet i bioraffinaderier till den del som
det &r mojligt for den aktuella avfallsmangden (se tabell 4). I praktiken innebér det att bioavfallet
i SE110 Stockholms lan, SE122 Sédermanlands lan, SE123 Ostergétlands 1an, SE124 Orebro lan,
SE211 J6nkopings l&n, SE213 Kalmars 1an, SE224 Skane lan, SE231 Hallands |&n, SE232 Véstra
Gotalands lan, SE312 Dalarnas lan kommer att utnyttjas i redan befintliga bioraffinaderier eller
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ocksd byggs nya biogasanlaggningar i lanen. P& de 6vriga omraddena kommer man troligen att samla
in bioavfallet delvis tillsammans med privathushallens avfall. I frdga om brannbart avfall kommer
mellanbehandling p& I18ng sikt att bli vanligare och avfallet kommer att styras via tillverkning av
returbrénsle till samférbranning.

Jamfért med nuldget, dar de avfallsproducenter som féréndringen galler inte kan konkurrensutsatta
sin anskaffning av avfallshantering, leder féréndringen sannolikt till att det uppkommer konkurrens
i serviceutbudet mellan olika féretag. I nuldget &r smd regionala avfallstransportféretags
verksamhetsforutsattningar beroende av transportentreprenadavtal, men efter forandringen kan de
erbjuda sina tjanster ocks3 till de avfallsinnehavare som férandringen géller. P& vissa omrdden har
kommunbolagens konkurrensutsdttning dock oppnat de stadsdelar och kommuner som en
organisation forfogar over till de féretag som har vunnit entreprenaderna. Forandringen kommer
att mojliggéra utveckling av foretagens affarsverksamhet. Volymerna, som férdelas over hela
Sverige och &ver flera foretag, ar dock inte s8 stora att det skulle uppkomma ett betydande antal
nya foretag, utan effekterna kommer i férsta hand berdra de privata avfallshanteringsforetag som
redan finns p& marknaden.

De som vill utnyttja frivalet behdver sjélva ordna avfallstjansterna. Féretag maste sjélv ordna sin
avfallshantering, vilket 6kar deras arbetsbelastning n8got. Upphandlingen sker i cykler, orsakar inte
stor arbetsbelastning och &r bara tillféllig. I bérjan kan arbetsbelastningen vara hégre eftersom
foretaget behdver bekanta sig med de féretag som tillhandah8ller avfallshanteringstjanster i
omradet, begéra in anbud och utarbeta kontrakt for avfallshantering. Anbud &r en del av féretagens
normala administrativa och marknadsféringsarbete som redan gérs med befintliga kunder. Den
totala kostnaden for detta ar liten. Anbud for avfallshantering kan vara ldnsamt eftersom férdelarna
kan vara betydande, till exempel genom ett lagre pris eller en 6kning av atervinningsgraden.
Tjanster som tillhandahélls av konkurrerande féretag kan vara mer flexibla fér avfallsproducenten
och battre mojliggora tjanster som &r skraddarsydda for avfallshdllarens specifika behov.

3.2.3 Effekter p& kommunbolagen

Det uppskattas att den mangd kommunalt avfall som éverférs frdn kommunansvar blir 929 760
ton, som férdelas éver de olika lanens omréden och i olika avfallsfraktioner, vilket beskrevs tidigare
i tabell 4. Den har mangden 6verfors frdn kommunernas avfallsanlaggningar till att bli foremal for
fri konkurrens, men det antas att marknadsmassig verksamhet i tillrdcklig omfattning inte
uppkommer pa alla omréden utan verksamheten kommer att fortsatta ungefar som nu. Om man
beaktar avfallsmangderna och -fraktionerna per lan, bedéms p& 18ng sikt (10-20 &r) cirka 75 % av
avfallet vacka marknadsmaéssigt intresse och cirka 25 % av avfallet kvarstdr pd& kommunernas
ansvar. Andelen kommer att bli mindre om de kommunala bolagen bérjar férnya sin prissattning.

P& kort sikt kommer den kommunala avfallshanteringen dock att behandla det avfall som nu &r
foremal for forandringen nastan pd8 samma sdtt som nu, eftersom behandlingsplatserna
huvudsakligen antas forbli desamma som nu. Bland annat insamling och vidaretransport férsvinner
da frén de kommunala aktoérernas verksamhet, men den egentliga behandlingen forblir ungefar
likadan som nu. Inkomsterna av behandlingen faktureras av privata avfallshanteringsforetag, inte
direkt av avfallsproducenterna. Enligt gjord modelling minskningen av omséttningen till féljd av
behandlingen och vidaretransporten bedéms bli hégst cirka 1 242 - 1 829 miljoner kronor (se bilaga
3). Detta belopp gar delvis till privata avfallshanteringsforetag och delvis blir det kvar pd
kommunernas ansvar. Aktérerna inom kommunal avfallshantering kan dock erbjuda sina tjanster
p& marknadsvillkor dven i fortsattningen.

Enligt erfarenheter fr&n Finland kan avfallsleveranserna p8 18ng sikt g till ndgon annan plats an
nu, varvid de kommunala avfallshanteringsaktérernas inkomster minskar. Det har 6kar behovet av
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att hoja priserna for de aterstdende avfallsstrommarna (avfall som samlas in fran privathushallen)
pa kort sikt. P& 1&ng sikt kommer priserna att plana ut. P8 l8ng sikt kommer en betydande mangd
materialstrommar att g8 speciellt till material8tervinning, biologisk behandling samt tillverkning av
returbrénslen. Det ekonomiska vérdet av de avfallsstrommar som &verférs uppskattas bli cirka
3 654 - 4 953 miljoner kronor inom hela Sverige (se bilaga 3).

3.2.4 Effekter pd privathushdllen

Den féreslagna férandringen har ingen direkt inverkan p8 privathushdllen, deras ekonomiska
stallning eller tjansternas kvalitet. Indirekt inverkan kan uppkomma, om foretagens
avfallsinsamling flyttas bort frdn rutterna for insamling av privathushdllens avfall eller om
behandlingen av det avfall som 6verférs kommer att ske p& en annan plats an den nuvarande. N&r
det géller insamlingen kommer privathushallens rutter att effektiviseras med cirka 9 %, om allt
foretagsavfall tas bort fran deras rutter. Insamlingen av avfall frén andra &n bostadsfastigheter &r
typiskt I&ngsammare pd grund av mera krdvande och mera varierande lastningsforhéllanden.
Karlens vikt p8 de har stallena ar ocksd hogre &n vid bostadsfastigheterna. D& insamlingsrutten for
det avfall som forandringen géller flyttas bort frén bostadsfastigheternas rutter till foretagsrutter,
innebar det ocks8 att vissa bostadsfastigheters rutter maste organiseras om. Rutterna optimeras
om och &ndringen beror helt p& omr@det. Om priséndringen till féljd av effektiveringen éverfors helt
pd konsumentpriserna, sjunker priset for privathushéllens avfallshantering med i genomsnitt 3-4
% pd hela Sveriges nivd. Erfarenheterna frdn Finland visar dock att allt avfall frén
foretagsverksamhet inte kommer att flyttas over till egna rutter, och de inbesparade kostnaderna
fran effektiveringen dverfors da inte till fullt belopp p8 konsumentpriserna, utan kostnaderna for
privathushallen forblir i genomsnitt nastan desamma som nu.

Till foljd av den bedémda forandringen kommer kommunbolagen ocksa att f& mindre avfall att
behandla. D& uppstér ett behov av att hdja avfallsavgifterna fér behandlingen nar det galler
avfallshanteringen for kommunalt avfall frén boende beroende pé avfallsanlaggningarnas formaga
att anpassa sin verksamhet, bl.a. personal och andra administrativa kostnader, till den féréndrade
situationen. Anpassningsformagan kan variera inom olika omréden. Om ingen anpassning gors,
innebédr  minskningen av  avfallsméngden att kostnaderna fér de kommunala
avfallshanteringsorganisationerna (bl.a. administration och servicerddgivning) ska férdelas p3 ett
mindre antal kunder. Darfor kan det uppstd ett behov av att héja priserna for behandlingen av
avfallet fr&n privathushall.

Eventuella &ndringar i transport- och behandlingspriserna kan ta ut varandra och de totala
ekonomiska effekterna for privathushallen blir sma. Deras betydelse i nuvarande form &r tdmligen
liten. Detta stods ocksd av data fr&n Norge (Hanssen, 2020).

3.3 Myndigheternas verksamhet

Andringen av avfallslagen mgjliggér en 6verforing av hanteringen av kommunalt avfall fr@n
foretagsverksamhet fr&n kommunens ansvar till den fria marknaden. Om omradet har ett tillréckligt
utbud av tjénster inom den privata sektorn pd skaliga villkor, évergdr méjligheten att ordna
avfallshantering dtminstone delvis till privata avfallshanteringsféretag. Om det inte finns ett utbud
av tjanster pd skaliga villkor, ordnas avfallshanteringen av kommunen liksom nu.

Forslaget till lagdndring pdverkar inte de nuvarande slutdeponeringsomradena och ger inte upphov
till nya slutdeponeringsomrdden, foér under &r 2018 slutdeponerades endast cirka 1 % av det
kommunala avfallet pd deponier (Avfall Sverige, 2020a), och mangden antas inte férandras i
framtiden. I framtiden kommer avfallsférbranningskapaciteten att oka p& grund av
avfallsférbranningsanlaggningar som redan ar planerade och under uppbyggnad (Avfall Sverige,
2019). De kvantiteter avfall som kommer att andras genom avfallslagen kommer darfor inte att
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péverka befintlig eller planerad avfallsférbranningskapacitet pd kort sikt. Betraffande bioavfall och
anlaggningsmassig behandling kan det uppkomma ny kapacitet (kompostering, biogas eller
bioetanolanldggning). Det har paverkar dock nastan inte alls myndigheternas verksamhet pd 1&ng
sikt. Avfallsbehandlingsplatserna &r verksamhet som kraver tillstdnd.

Avfallshanteringens, miljé- och hélsoskyddsmyndigheternas uppgifter férblir oféréndrade, men det
avfall som &vergar till fri konkurrens hér i fortsattningen endast i begransad omfattning till det som
kommunens avfallshanteringsmyndigheter maste fatta beslut om. N3gra betydande férandringar i
myndighetens arbetsmangd sker dock inte. De stérsta okningarna i arbetsmdngden hos
myndigheterna beror p8 att ett avfallshanteringsregister ska uppratthallas och féljas upp och
statistik ska foras, d8 statistikforingen férdelas pd flera privata foretag som har olika system for
styrning av verksamheten och olika bokféringssystem. Den 6kade arbetsmangden &r i alla fall
mattlig och enligt erfarenheterna fran Finland orsakar forandringen inte heller ndgon betydande
inverkan for myndigheternas personalmangd och de administrativa kostnaderna har inte heller
patagligt forandrats.

P3 s& satt kan lagstiftningsandringen 6ka den administrativa bordan i synnerhet i borjan, men for
myndigheterna blir konsekvenserna av lagéndringen som helhet dock sannolikt sma.

3.4 Miljon

Forandringen medfor inga direkta konsekvenser for miljon, eftersom nivan pa8 miljéskyddet och
avfallshanteringen inte bedéms bli samre. All avfallsbehandling &r ocks& sddan verksamhet som
kraver miljotillstdnd, varvid behandlingen sker enligt ramvillkoren i tillstdndet. Forslaget kan
mojliggdra en snabbare utveckling av materialatervinningen an nu, eftersom det p& 18ng sikt skapar
battre forutsattningar att effektivera kallsorteringen, minska maéangden restavfall och framja
materialdtervinning. P& kort sikt paverkar &ndringen inte mangden produkter som tillverkas eller
deras art och inte heller lokaliseringen av industri eller annan verksamhet.

P& kort sikt kommer férbranning att samexistera med &tervinning t.ex. pa grund av 1&nga kontrakt
med avfallsforbranningsanlaggningar. A andra sidan, om EU: s &tervinningsgrad for kommunalt
avfall ska 6kas, maste det sorteras mer effektivt istéllet for att forbrannas. P& 18ng sikt kommer
kommunalt avfall att atervinnas effektivare med ekonomiska incitament, lagstadgade skyldigheter
och nya behandlingsmetoder. Detta kommer ocksd att fora oss narmare EU: s mal for
materialdtervinning.

Insamlingen totala trafikprestanda (kilometer) berdknades minska med cirka 1 - 3 % p8 Sverige-
niv8, vilket ocks8 direkt pdverkar den totala trafikprestanda (kilometer) och trafikutslapp (CO2-
ekv.). Trafikprestanda for avfallshantering berdknas vara av samma storlek i Finland och Sverige i
forhallande till den totala trafikprestandan, som ar cirka 0,1-0,2%. Som ett resultat beréknas den
totala trafikprestandan och utsldppen minska med cirka 0,001% till 0,006% och har det inte ndgon
verklig effekt.

Ur miljésynpunkt kommer miljébrott, olaglig avfallshantering och andra brott relaterade till
avfallshantering alltid upp i diskussioner d& och d&. Studien fann dock ingen indikation pd att en

eventuell férandring av avfallslagstiftningen skulle pdverka dessa aspekter. Erfarenheterna i Finland
stéder ocks8 detta antagande.
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SLUTSATSER

I studien bedémdes de ekonomiska konsekvenserna av lagandringen for olika aktorer inom
avfallshanteringen. Som helhet kommer konsekvenserna att bli tamligen sm&. Den studerade
andringen av avfallsslagen orsakar férandringar i verksamheten mellan dem som anordnar
avfallshanteringstjanster och serviceproducenterna (transport och hantering). Serviceanordnaren
&ndras och samtidigt ocks8 delvis avfallsstrommarnas rutter och avfallsmangder. I princip forblir
hanteringsplatserna i stort sett desamma som tidigare, men férhallandet mellan de mangder som
tas emot dar kan foréndras.

De storsta ekonomiska konsekvenserna &r att penningstrommarna flyttas fran den offentliga
sektorn till den privata sektorn. Avfallshanteringens andel av féretagens omsattning utgér dock
endast cirka 0,16 %, s& den beddémda &ndringen har ingen avsevérd inverkan p8 féretagens
I6nsamhet. Till féljd av den studerade foréandringen kommer féretagens logistikkostnader att stiga
i ndgon man (5-14 %), men samtidigt sjunker sannolikt behandlingskostnaderna med cirka 2-10
%. Forandringarnas storlek pdverkas av vilket lan det galler, arten av avfall som uppkommer i
foretagsverksamheten och avfallets mdangd samt behandlingssatt. Avfallshanteringens prissattning
som helhet &ndras s& att den blir marknadsmassig. P& 1&ng sikt véljs behandlingsplatsen pa
ekonomisk grund med beaktande av transportstrackor och mottagningsavgifter. I princip kommer
det inte att ske n&gra stora forandringar i priserna for transport och behandling och de tar delvis ut
varandra. De storsta forédndringarna sker i forvaltnings- och servicekostnaderna samt i
tackningsbidraget. Dessa kan antas minska i ndgon man.

Konsekvenserna for kommunala avfallsanldggningar och privata avfallshanteringsforetag blir pa
kort sikt huvudsakligen motsatta. De storsta fordndringarna géller administrativa kostnader samt
foretagens tdckningsbidrag. Genom att sdnka dem kan privata foretag konkurrera om
marknadsmadssigt avfall. Nar det galler frigjord konkurrens kan man anta att kostnaderna sjunker
med ndgra procent pa8 de omraden dar avfallsmangderna majliggor marknadsmassig verksamhet.

Den foreslagna forandringen har ingen direkt inverkan pa hushallen, deras ekonomiska stéllning
eller tjdnsternas kvalitet. Indirekt inverkan kan uppkomma, om féretagens avfallsinsamling flyttas
bort frén rutterna for insamling av hushéllens avfall eller om behandlingen av det avfall som Gverfors
kommer att ske p& en annan plats &n den nuvarande. N&r det galler insamlingen kommer hushallens
rutter som helhet att effektiviseras med cirka 9 %, om allt foretagsavfall tas bort frén deras rutter.
Insamlingen av avfall frén andra &n bostadsfastigheter &r typiskt ldngsammare pa grund av mera
kravande och mera varierande lastningsforhallanden. Rutterna optimeras om och &ndringen beror
helt pd omradet. Till foljd av den bedémda férandringen kommer kommunbolagen ocksd att f§
mindre avfall att behandla. D8 uppstar ett behov av att héja avfallsavgifterna for behandlingen nar
det géller avfallshanteringen fér kommunalt avfall fr@n bostader beroende pd
avfallsanldggningarnas férmdga att anpassa sin verksamhet, bl.a. personal och andra
administrativa kostnader, till den fordndrade situationen. Anpassningsférmagan kan variera inom
olika omr@den. Om ingen anpassning gors, innebar minskningen av avfallsmangden att kostnaderna
for de kommunala avfallshanteringsorganisationerna (bl.a. administration och servicerddgivning)
ska fordelas pa ett mindre antal kunder. Eventuella &ndringar i transport- och behandlingspriserna
kan ta ut varandra och de totala ekonomiska effekterna fér privathushallen blir sma.

Den féreslagna andringen av avfallslagstiftningen har p& kort sikt endast liten inverkan p& nya
investeringar. De &ndringar som granskas i den hér studien leder dock inte till betydande
nyinvesteringar, och framtida investeringar kommer sannolikt att i stérre utstrackning bygga pa
utvecklingsriktningar baserade pa cirkular ekonomi som definieras p& EU-niv8. Det ar dock svart
att uppskatta vilka ekonomiska konsekvenser det har kommer att fa, eftersom det i dagens lage
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inte finns ndgon information om p& vilket satt material i framtiden kommer att utnyttjas och med
vilken teknologi.

Avfallshanteringens, miljo- och hélsoskyddets myndighetsuppgifter forblir oféréndrade, men det
avfall som 6vergar till fri konkurrens hor i fortsattningen endast i begransad omfattning till det som
kommunens avfallshanteringsmyndigheter fattar beslut om. N&gra betydande férandringar i
myndighetens arbetsmangd sker dock inte. De storsta okningarna i arbetsméngden hos
myndigheterna beror p8 att ett avfallshanteringsregister ska uppratthallas och féljas upp och
statistik ska foras, d8 statistikforingen férdelas pd flera privata foretag som har olika system for
styrning av verksamheten och olika bokféringssystem. Den ékade arbetsmangden blir dock mattlig.

Foérandringen medfor inga direkta konsekvenser for miljon, eftersom nivan pd miljoskyddet och
avfallshanteringen inte bedéms bli sémre. All avfallsbehandling &r ocks8 s&dan verksamhet som
kraver miljctillstdnd, varvid behandlingen sker enligt tillstdndets ramvillkor. Forslaget kan
méjliggéra en snabbare utveckling av materialdtervinningen &n nu, eftersom det pa 18ng sikt skapar
battre forutsattningar att effektivera sorteringen, minska mangden restavfall och framja
materialdtervinning. Det material som undersoktes under utredningen avslgjade inga vasentliga
aspekter eller problem med avseende pd miljébrott eller olaglig avfallshantering. Att ta reda p3 de
mojliga effekterna kraver mer forskning.
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BILAGA 1

Néringsgrensindelning

01-03 foretag inom jordbruk, skogsbruk och fiske
05-09 gruvor och mineralutvinningsindustri

10-12 livsmedels-, dryckesvaru- och tobaksindustri
13-15 textil-, bekladnads-, lader- och ladervaruindustri

16-18 industri for tré och varor av tré, kork och rotting o.d. utom mébler samt massa-, pappers- och
pappersvaruindustri; grafisk och annan reproduktionsindustri

19-22 kemisk industri, petroleumprodukter och ldkemedelsindustri; gummi- och plastvaruindustri
23 industri for andra icke-metalliska mineraliska produkter
24-25 stdl- och metallverk; industri fér metallvaror utom maskiner och apparater

26-30 industri for datorer, elektronikvaror, optik och elapparatur; évrig maskinindustri;
transportmedelsindustri

31-33 mobelindustri; annan tillverkningsindustri; reparationsverkstader och installationsféretag for maskiner
och apparater

35 el-, gas- och varmeverk

36-39 vatten- och reningsverk; anlaggningar for avfallshantering, atervinning och sanering
41-43 byggentreprenérer

45-96 Tjansteproducenter

Tjansteproducenter (45-96) i mer detalj

45 handel med och serviceverkstader for motorfordon och motorcyklar

46 parti - och provisionshandel utom med motorfordon

47 detaljhandel utom med motorfordon och motorcyklar

49-51 land-, sj6- och lufttransport

52 magasin och serviceféretag till transport

53 post- och kurirféretag

55 hotell, semesterbostader, vandrarhem, campingplatser m.m.

56 restauranger, cateringforetag, barer och pubar

58 forlag

59 film-, video- och tv-programféretag, ljudinspelningsstudior och fonogramutgivare
60 radio- och tv-bolag

61 telekommunikationsbolag

62 programvaruproducenter, datakonsulter o.d.

63 informationstjénstforetag

68 fastighetsbolag och fastighetsférvaltare

69 juridiska och ekonomiska konsultbyrger

70 huvudkontor; konsultbyrder inom pr och kommunikation samt foretagsorganisation
71-72 arkitekter, teknisk provnings- och konsultverksamhet samt vetenskaplig forskning
73 reklam- och marknadsforingsbyrder; marknadsundersékningsbyraer o.d.

74 andra foretag inom juridik, ekonomi, vetenskap och teknik

75 veterinarkliniker

77 uthyrningsfirmor

78 arbetsformedlingar, rekryteringsféretag, personaluthyrningsféretag o.d.

79 resebyrder och researrangérer; turistbyraer

80 foretag for bevakning och sékerhetstjanst, detektivbyrger

81 foretag for fastighetsservice samt skétsel och underh8ll av gronytor

82 kontors- och andra foretagstjénstforetag

85 utbildningsvésendet

86 enheter for halso- och sjukvérd
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87 vrdhem och bostader med omsorg

88 sociala 6ppenvardsenheter, socialkontor

90 enheter for konstnérlig och kulturell verksamhet samt underh&liningsverksamhet
91 bibliotek, arkiv och museer m.m.

92 spel- och vadhallningsforetag

93 sport-, fritids- och néjesanlaggningar

94 intresseorganisationer och religitsa samfund

95 reparationsverkstader for datorer, hushallsartiklar och personliga artiklar

96 andra konsumenttjanstforetag
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BILAGA 2
Avfallsméngder per naringsgren, omrade och avfallsfraktion

Tabellbilaga 1 Matavfall, ton
Tabellbilaga 2 Restavfall blandat brannbart, ton
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BILAGA 3
Sensitivity of evaluation

Main steps of the analysis

Quantities of the waste

1. The most recent total waste volumes in Sweden were looked from Statistics Sweden.

2. Waste volumes were examined by waste fraction (mixed waste, biowaste, paper waste, cardboard waste,
plastic waste). Mixed and food waste were selected for the analysis.

3. Quantities of waste classified by households and different industries and services were examined (table 1).

4. The review was conducted through 51 industries and service sectors where the industry classification based
on the EU's classification of economic activities, NACE Rev.2, prescribed in the EC Regulation (EC)
no1893/2006.

5. The waste from the industry were obtained directly from the statistics (table 1). Waste from the service
sectors (45-96) were further subdivided using measured data from Gothenburg (table 2) and the number of
employees on different the service sectors.

6. The waste streams by sectors was divided regionally using the EU’s official NUTS classification (Nomenclature
of Territorial Units for Statistics).

7. Amount of the waste by counties was estimated by simple location quotient (SLQ) using employee data from
Statistics Sweden.

8. As a result, we got the information, how much waste is generated in different counties (figure 1).

9. The results were same size as the qualitative experiences from Finland and supported the conclusions of the

analysis.

Economic impacts

1. Official Statistics Swedish provided the latest economic data. Companies spend around SEK 74 billion a year
on waste management.

2. Based on the waste volumes, the share of municipal waste management through 51 industry and service
levels was estimated at around SEK 13.5 billion (out of SEK 74 billion).

3. The result obtained was divided into, collection, transfer transport and treatment (table 3) based on actual
experience and data gained in Finland.

4. The result was the overall costs of the waste management divided to collection, transfer transport and
treatment.

Logistics

1. Atthe moment all the wastes are collected on same routes from households and companies. After the change
of Waste Act (Frival) some of waste transport routes need to be re-routed and waste from households and
companies will be collected on different routes.

2. Change in logistics was modeled based on quantities of waste from households and companies and
assumptions and real-life experience from Finland.

3. The capacity of the collection equipment was used as a assumption.

4. The result shown how many routes are run daily for households and companies.

5. When the change in routes was known, the price change for households and companies was modeled.

6. As described earlier, we knew which part of waste management costs are from logistics. The statistics from
Sweden also provided information on how much the municipalities carry out the logistics themselves and
how much is the share of the companies’ subcontracts. Combining the data, it provided information on
potential new business for companies in logistics and collection point of view.

7. In addition, no change was observed for transport because waste will be treated mainly at the same sites

or different sites at similar distances and the waste transports are already mainly operated by companies.
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Treatment

1. The total amount of waste treated in Sweden by counties was known. Also, the waste treatment methods

by counties were known from Statistics Sweden (figure 2).

2. Limit values were set to market-based treatment methods when it creates new business.

3. Areas where there is no market-based business were excluded.

4. Result was the maximum amount of waste that Frival applies to.

5. Based on treatment methods of private and public sector and average costs of the treatment methods,

it was estimated how much the treatment prices would change based on waste volumes considered.
Short-term estimates were made qualitatively, assuming a shift will be continuous progress towards

long-term estimates.

Main possible sources of the error in the evaluation is considered in the tables below:

Assumption

Source

Reliability

The study is based partly on
assumptions that have been made
the experiences gained from
Finland and similar earlier made
expert studies.

Real-life experiences and statistical
data from Finland and Sweden (e.g.
population density, industry and
production structure, population,
area, waste volumes).

The assumptions from Finland
partly differ from Sweden. The
conditions, the operating
environment and experiences
gained in both countries are very
similar, so the generalization can
be relevant in this study.

Limit values for profitability:
e 3000 t/collection
e« 10 000 t/treatment

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

Real experiences gained from
Finland.

If Finland and Sweden are similar
(previous assumption), the results
are valid for Sweden.

In the long term (10-20 years),
about 60-80% of waste
management is expected to change
from the current level.

Kojo m.fl. 2016.

Ramboll, 2016.

The lower limit is based on Kojo's
study and the upper limit from
Ramboll's study. Reality is
something in between.

The assumption is based on
studies/ estimates made in Finland.
The limit values and regional waste
volumes support the assumption.

Assumption on the background:
e Food waste 5 ton/emptying
route
¢ Mixed waste 8 ton/
emptying route

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

The modeling was based on
modeling performed in Finland.
Data is based on known
information: same type of vehicles,
same capacity and same type of
waste in both countries.

Logistics performance:

e The kilometer performance
of household’s collection
routes will be intensity by
9%.

e The kilometer performance
of companies’ collection
routes will increase by
14%.

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

The modeling of the logistics
performance was based on
modeling performed in Finland. The
modeling results have been
generalized to Sweden.
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Assumption

Source

Reliability

The service sectors (45-96) were
further subdivided using data from
Gothenburg. Assumptions were
generalized throughout Sweden.

Table 2: Service industries were
used from the original table and the
industry was excluded.

The data was evaluated
qualitatively from the material
received from Gothenburg, based
on discussions and e-mails.

Gothenburg is likely to generate
more household waste than other
Swedish cities. As the city has
significant tourism, restaurant,
hotel and event industries. The
actual amount of municipal waste
collected from companies is likely
to be lower in Sweden. However,
the Gothenburg statistics give an
idea of which sectors generate
waste and in what amounts.

The price of treatment in private
sector is 2-10% lower compared to
public sector.

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

If Finland and Sweden are similar
(previous assumption), the results
are valid for Sweden.

New innovations and changes in
legislation will affect.

Share of total price by waste
management sector:
e Collection 33-48 %
e Transfer transport 3-5 %
e Treatment 45-61 %

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

If Finland and Sweden are similar
(previous assumption), the results
are valid for Sweden.

New innovations and changes in
legislation will affect.

The share of waste management
traffic performance in Finland and
Sweden in relation to total traffic
performance, approximately 0.1-
0.2%.

Hokkanen m.fl. 2008, Hokkanen
m.fl. 2010a, Hokkanen m.fl. 2010b,
Hokkanen m.fl. 2016, Hokkanen
m.fl. 2017a, Hokkanen m.fl. 2017b,
Hokkanen m.fl. 2018, Hokkanen
m.fl. 2019a, Hokkanen m.fl. 2019b,
Ramboll, 2016

Traffic volumes are the same in
Finland and Sweden. The changes
are marginal and don't affect the
results.

Data

Source

Reliability of data

Waste data

Statistics Sweden: Environment

Based on further processing of
official statistics. The industries and
services combined by county
correspond to Statistics Sweden.

Economic data

Statistics Sweden: National
accounts

Based on further processing of
official statistics. The industries and
services combined by county
correspond to Statistics Sweden.

Employment data

Statistics Sweden: Business
activities in Sweden

Based on further processing of
official statistics. The industries and
services combined by county
correspond to Statistics Sweden.

Sensitivity of the sources: The best available information was used in the evaluation. Several different sources were
used as material and the results were compared to data from different sources. The study primarily used Swedish
data and sources and secondarily, assumptions from Finland. Primarily quantitative data was used and secondarily
qualitative data.
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Samrad

Som en viktig del 1 utredningen har ingdtt att inhimta synpunkter
fran olika aktdrer som kan komma att bli berérda av férslagen, en
uppgift som ocksd betonats i vira utredningsdirektiv. Milen med
vdra samrdd har varit att:

1. 14 hjilp att identifiera problem och hitta l6sningar

2. ge aktorerna/intressenterna mojlighet att limna synpunkter pd
forslag om dispens och frival

3. fi stod 1 arbetet med att beskriva sivil ekonomiska, samhills-
ekonomiska som miljomaissiga konsekvenser.

Redan som ett forsta skede 1 utredningen startades samriden for att pd
sd vis samla in underlag till virt arbete. I samband med planeringen av
samrdden gick vi igenom de remissvar som inkommit vid remit-
teringen 2019 av promemorian "Genomférande av reviderade EU-
direktiv pd avfallsomrddet” dir regeringens férslag till frival presen-
terades (Diarienummer: M2019/01776/R). De som d& limnade
remissynpunkter om férslaget till frival ar listade 1 tabell a.

Samradsméten har hillits i f6ljande fyra grupperingar, dels inled-
ningsvis 1 september, dels nir vi hade ett utkast till f6rslag att presen-
tera 1 februari:

1. Privata avfallsaktorer.
2. Kommunala avfallsaktorer.
3. Lokala, regionala och centrala myndigheter.

4. Ovriga organisationer och intressegrupper.
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Enskilda méten, som digitala méten eller telefonsamtal, har héllits
med en rad aktorer. Nedan redovisas nigra av de synpunkter som
framkommit 1 remissen och i vira samrad.

Synpunkter frin remissinstanserna p3 2019 rs promemoria i
friga om frival

Nigra av de remissinstanser som var positiva till forslaget om férslag

om frival hade dock vissa invindningar. Synpunkter som framkom

var:

— frival borde kunna ske med en eller flera fraktioner,

— frigan om till vem ansékan ska goras bér utredas vidare. Verk-
samheten borde kunna anmila till en nationell instans. Kommu-

nernas behov av information bér kunna tillgodoses genom &ver-
féring frn nationell instans till berérda kommuner,

— regler om frival bor framgs 1 lagtext, inte vara hinvisad till kom-
munernas foreskrifter. Det finns ett behov av enhetliga regler 1
landet,

— frival bor kopplas till avfallsproducenten inte fastighetsigarna,
— tidpunkt f6r anmilan 1 mars behéver vara mer flexibel,

— anmilan om frival ska inte innebira nigon bedémning eller fatta
ndgot beslut. Det bor framg i lagtexten att kommunerna inte ska
gora nigon bedémning, utdver att sikerstilla att anmilningarna
ir kompletta.

De som var negativa till forslaget om frival eller framférde andra
synpunkter om frival framforde sirskilt:

— nuvarande dispensmojlighet for eget omhindertagande av hus-
hillsavfall (kommunalt avfall) ir tllrickligt for att tillgodose
verksamhetsutdvares 6nskemdl om eget omhindertagande,

— konsekvensanalysen ir bristfillig,

— det finns inte ndgon beskrivning om varfér frival skulle innebira
okad miljo- och hilsoskyddsnytta,
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— okad belastning fér tillstdnds- och tillsynsmyndigheterna, varfor
det behdvs mer resurser till tillsyn,

— frivalet kan medféra 6kade transporter,

— mindre férutsigbarhet infér investeringar som exempelvis biogas-
eller sorteringsanliggningar,

— glesbygdskommuner och kommuner med en stor andel avfall frin
turismverksamheter kan f3 hoga kostnader for avfallshimtning
om ménga anliggningar anmiler frival. Med frivalet kommer firre
foretag och kommunernas invanare att {8 bira stérre andel av de
fasta gemensamma kostnaderna. Frivalet kan innebira ligre priser
f6r ndgra men samtidigt hdgre f6r andra inklusive mindre f6retag

och hushill

— kommunerna miste hilla beredskap f6ér en viss dverkapacitet i
hindelse att frivalskunder” dndrar sina beslut eller om dennes
entreprendr inte kan fullfélja sitt uppdrag,

— det blir svdrare att fora statistik 6ver mingden kommunalt avfall
frin verksamheter vid ett frival till skillnad frin nir det finns en
huvudman, kommunen, fér allt kommunalt avfall.

Exempel pd andra synpunkter som framkommit i samrdden

Synpunkterna som framférdes 1 remissen har i stora delar dterkom-
mit 1 vira samrdd med olika aktorer. Nigra exempel pd andra syn-
punkter som framkommit dirutéver ir:

— frival drivs av kortsiktiga ekonomiska intressen, inte cirkulir
ekonomi,

— foretagen vill plocka russinen ur kakan, ta hand om de fraktioner
de kan tjina pengar pd, medan kommunerna férvintas ta hand om
det ovriga,

— oro for oseritsa aktdrer och 6kad dumpning,
— foretagen borde {3 ritt att bestimma over sitt eget avfall,

— det kommunala monopolet hindrar nya affirsmodeller om fore-
tag vill ta tillbaka egna produkter nir de blivit avfall,

— kommunernas hantering ir oflexibelt och ldngsamt,
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det gdr inte att f3 ut statistik frn kommunerna éver hur mycket
avfall som genereras. I virt foretag arbetar vi med avfallsfore-
byggande, behdver kunna mita for att motivera personalen,

niringslivet tar ofta beslut pd nationell niva. Beslut pd kommunal
nivi 4r hindrande,

det finns inga incitament i dag att sortera ut exempelvis forpack-
ningsavfall frdn restsoporna. Det kan finnas 40 procent férpack-
ningar 1 restsoporna och bara hilften av plastférpackningarna
sorteras ut,

sparbarhet ir ett visentligt verktyg for att bevaka efterlevnad,

rapportering borde kunna ske till centralt register, kan effek-
tivisera tillsynen,

frivalsanmailan behover innehélla bdde information om transport

och behandling,
det behdvs utokad tillsynsvigledning och tydligare stod,

det finns ett stort informationsbehov inom avfallsomridet.

drygt 180 personer som vi haft kontakt med 1 utredningen fram-

gdr i tabellen b nedan.
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Tabell a

Remissinstanser som lamnat synpunkter pa forslaget om frival

i regeringens promemoria "genomfdrande av reviderade EU-direktiv
pa avfallsomradet” 2019

Positiv eller tillstyrker frival

Negativ eller avstyrker frival

Annat, bland annat:
ser risker eller
behov av ytterligare
konsekvensutredning

Avesta och Norbergs kommuner
Byggherrarna

Byggmaterialhandlarna
Fastighetsdgarna Sverige

IKEM Innovations- och
kemiindustrierna

IVL Svenska miljdinstitutet
Jernkontoret
Karlskrona kommun

Rikshyggen

Sméforetagarnas Riksforbund
Stena Recycling AB

Svensk Dagligvaruhandel
Svensk Handel

Svenskt Naringsliv

Sveriges lantbruksuniversitet SLU
Sveriges Akeriforetag
Teknikforetagen

Visita
If\tervinningsindustrierna
Ostersunds kommun

Avfall Sverige
Aneby kommun

Bollnds kommun
Energiforetagen Sverige
HSB

Harjedalens kommun
Kristinehamns kommun
Sysav

Sveriges kommuner och
regioner

VafabMiljo Kommunalférbund
Vilhelmina kommun

Energigas Sverige

Lansstyrelsen
Dalarnas lan

Lansstyrelsen
Hallands I&n

Lénsstyrelsen i
QOrebro Iédn

Lansstyrelsen
Véstra Gotalands lan

Malmé stad
Naturvérdsverket
Néringslivets
regelndmnd
Pited kommun

Regelradet
Stockholms stad

Kélla: www.regeringen.se.
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Tabell b Kontaktpersoner vid samrad

Namn Organisation!
Agnes Willén Naturvardsverket
Agneta Jaktland BWH Hotel Group

Agneta Lantto-Forsgren
Alexander Brobéck Nyrén

Amanda Carlberg
Anders Karlsson
Anders Ljungberg
Anders Strandsten
Andrea Hjarne

Ann Christiansson
Ann Tindberg

Anna Artman

Anna Denell

Anna Hansson
Anna Lock

Anna Marcusson
Anna Sandborg
Annelie Johansson
Ann-Louise Eliasson
Anonym pga hotbild
Anonym pga hotbild
Anonym pga hotbild
Anonym pga hotbild
Bjorn Cederlind
Bjorn Larsson

Brill varsson
Camilla Enell-Ost
Camilla Nilsson
Camilla Sjoberg
Camilla Sonnenteil
Carin Broryd

Carl Ceder

Carl Hagberg

Carl Lundqvist
Cecilia Holmblad
Charlotta Broman

Skellefted kommun

Tekniska Verken, Kiruna

SORAB

Norrkdping Vatten och Avfall AB
Trafikanalys

Delfi Marknadspartner AB

Avfall Sverige

Svensk Handel

Delfi Marknadspartner AB

Locum

Vasakronan

Goteborg Stad, Vatten och Kretslopp
Energimyndigheten

Sveriges Kommuner och Regioner
Visita

Lansstyrelsen i Skane

Goteborg Stad, Kretslopp och Vatten AB
Polisen NOA

Polisen NOA

Polisen Orebro

Eslovs kommun

Suez

Ecoretur fd. Envir

Svensk Handel

Vaasaregionens avfall, Finland
Avfall Sverige

Visita

Ragn-Sells

Parks and Resorts

Lidl

Stena Metall

TMR

Nordvéstra Skanes Renhallnings AB (NSR)
Miljddepartementet

! Organisationer markerade med T bestir av medlemmar i Sveriges Kommuner och Regioners

miljéchefsnitverk, som vi hade ett digitalt méte med den 3 december 2020.

428



SOU 2021:24

Bilaga 7

Namn

Organisation'

Christina Anderzén
Christina Jonsson
Curt Monfelt

David McKinnon
Dragica Novacic
Elin Andersen
Elisabeth Due
Ellen Einebrant
Erik Dotzauer

Erik Killie

Essi Kortelainen
Eva Svensson Myrin
Evalena Blomqvist
Evelina Liljeberg
Fanny Sturén
Felicia Reutersward
Fredrik Berlin
Fredrik Béck
Fredrik Rister
Frida Sjodin

Frida Anghede
Gunnar Fredriksson
Goran Ostberg
Hanna Salmenpera
Hannah Borjesson
Heikki Savikko
Henrik Nerell
Henrik Nilsson
Henrik Sandstrom
Hilda Kraamer
Hilda Sandberg
Hakan Bjorklund
Hakan Gustafsson
Jan Johansson

Jan Mattsson
Jan-Olov Sundgqvist
Jenny Sahlin

Jenny Svard

Jenny Westin
Jessica Lind Petrén

Naturvardsverket
Naturvardsverket

Region Varmland

PlanMiljg ApS, Danmark

Gréna Lund

Naturvardsverket

ICA-handlarnas Férbund
Atervinningsforetagen

Stockholm Exergi

Choise Hotels

Ramboll, Finland

Miljo- och avfallsbyrén

RISE

Veolia

Svenska Brasserier

HM

Mélndals Stad, Miljoforvaltningen
Sveriges Kommuner och Regioner
ICA Maxi Lindhagen, Stockholm
MAX

Hall Sverige Rent

Gunnar Fredrikssons Miljéutredningar
Vaasaregionens utveckling, Finland
Ymparisti/Syke, Finland

Green Key

Ramboll, Finland

McDonalds

FTI

Naturvéardsverket

Goteborg Stad, Kretslopp och Vatten AB
SIS

Axfood

Tekniska forvaltningen, Orebro
Axfood

Kristinehamns kommun

IVL

Profu

Svenskt Naringsliv
Avfall Sverige
Lind Petrén Sustainabilty Affairs
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Namn

Organisation’

Jimmy Persson
Joachim Kéllsholm
Johan Harrysson
Johan Karlsvérd
Johan Lausing
Johanna Thyrén
Johannes Eskilsson
Jonas Dahllof
Joonas Hokkanen
Juha Kaila

Julia Renstrom
Jorgen Leander
Jorgen Akerlund
Jorgen P Lindberg
Kari-Anne Lyng
Karin Eberle
Katariina Parker
Katarina Sundberg
Katja Dvalic
Kerstin Blom Bokliden
Kerstin Lindvall
Kirsi Merilehto
Kjerstin Ekvall
Klas Gustafsson
Lars Persson

Lars Viklund
Lars-Fredrik Alingfeldt
Leif Stordkers
Lena Holmestig
Lena Lausevic
Linn Akesson
Linus Klackenberg
Lisheth Dahllof
Lisbeth Martinsson
Liselott Myrbraten
Louise Sérme
Mads Werge
Magnus Ljungberg
Magnus Thysell
Maja Hogvik
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Kolmarden

Securitas
Energimyndigheten
Renhallningen Kristianstad
Sysav

SCB

Jordbruksverket

Stockholm Vatten och Avfall AB
Ramboll, Finland

Kasui, Finland

Profu

Miljo- och avfallsbyran
Veolia

Rklagarmyndigheten
Norsus, Norge

Liselott Loof-bolagen

Naturvardsverket

Avfall Sverige

Profu

Sveriges Kommuner och Regioner
ICA

Syke, Finland

Sysav

Linkdping Tekniska Verken
Kommunalférbundet AGS, Skévde
Naturvardsverket

VA-Syd

Stormossen, Finland

ICA

Stockholm Stad, Miljéforvaltningen
Miljédepartementet

Energigas

IVL

Dala Vatten och Avfall AB
Linkdping Tekniska Verken

SCB

PlanMiljg ApS

Scandic Hotels

Sysav

Sveriges Kommuner och Regioner
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Namn Organisation'

Malin Sernland Norsus, Norge

Marie Wedin coop

Martin Andersson Svensk Dagligvaruhandel
Mathias Lindsjo Sysav

Max Torok MAX

Melissa Goicoechea Feldtmann IVL

Mia Hagghom Fabege

Michael Ohlund Sveriges Kommuner och Regioner
Mikael Skdldmark Panini

Millad Matin IKEA

Marten Widlund Suez

Ole Jgrgen Hanssen
Par Bygdesson
Peter Johansson
Peter Mansson
Raimo Lilja
Raziyeh Khodayari
Rebecca Wennerberg
Richard Tromp
Rickard Jansson
Rikard Silverfur
Robin Loo

Sahimaa Olli

Sara Bergman
Sirje Sten

Sofia Krigsman
Solveig Ahlbin Berg
Stefan Héllberg
Stefan Jonsson
Stina Delden
Sunita Kharel Chhetri
Sven Lundgren
Therese Tillman
Tom Blomqvist
Tomas Gardstrom
Tony Clark

Tova Andersson

UIf Gustafsson
Viveke Ihd

Asa Bengtzelius

Norsus, Norge
Livsmedelshandlarna

Svensk Avfallsradgivning AB
Lunds Renhallningsverk

Ecolabel AB, Finland
Energiféretagen

IKEM

MAX Al, Nederldnderna

Svensk Plastétervinning
Fastighetsdgarna

Vatten- och miljéresurs AB, Hérjedalen
Aalto University, Finland

Svanen

Ymparisto, Finland

Essity

Angelholms kommun, Miljoenheten
Hall Sverige Rent
Konkurrensverket
Kemikalieinspektionen

Scandic Hotels

Avfall Sverige

Angelholm, Miljsenheten

Goteborg Stad, Kretslopp och Vatten AB
Néringsdepartementet

Avfall Sverige

IVL

Suez

f\tervinningsfdretagen

Axfood
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Namn Organisation’
Asa Degerman Essity
Rsa Domeij Axfood

Norrhélsinge miljokontor T
Kristianstads kommun T
Vadstena kommun T
Véxjo kommun T
Helsingborgs kommun T
Miljssamverkan Ostra Skaraborg T
Sollentuna kommun T
Nykdpings kommun T
Uppsala kommun T
Stockholms stad T
Orebro kommun T

Luled kommun T
Katrineholm kommun T
Orsa kommun T
Eskilstuna Kommun T
Umea kommun T
Falkenberg kommun T
Malmg Stad T

Boras Miljoforvaltning T
Sodertélje kommun T
Sundsvalls kommun T
Ostersundskommun T
Linképings kommun T
Goteborgs Stad T
Vasteras kommun T

Sammanfattande reflektioner om vira samrid

Frigan om att verksamheterna ska {4 ta storre ansvar for sitt kom-
munala avfall har diskuterats under ling tid (se historik 1 avsnitt 7.1).
Utredningen har tagit sig an uppgiften om dialog och férdjupad
analys av konsekvenserna f6r olika aktérer med en hog ambitions-
niv4, vilket har medfort att vi har pratat med drygt 180 personer, ofta
flera gdnger med samma person. Det har varit viktigt for oss att
forsoka forstd de underliggande motiven till de skilda synpunkterna,
liksom att férséka hitta gemensamma utgingspunkter mellan olika
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intressenter under detta dryga halvdr som vi arbetat 1 utredningen.
Tyvirr har det inte varit mojligt att hitta ndgon bred samsyn mellan
de olika grupperna av medverkandena inom ramen f6r vdra samrdd.
Diremot tror vi att vdra samtal har kunnat férdjupa frigestill-
ningarna och att det har férbittrat forslagen till 16sningar. Det finns
ocksd vissa frigor dir man ir Sverens, dven om de olika aktdrerna
kan ha olika syn pa vilka medel som behévs for att nd mélen. Exem-
pelvis verkar alla vara 6verens om att mer behéver goras for att nd
cirkulir ekonomi. Det 4r mdnga som patalar den diliga utsorteringen
av férpackningar i restavfallet. Ofta dterkommer frigor som behovet
av 6kad tillsyn och bittre spirbarhet. Minga vill se samordning och
16sningar som kan géras pa central niv4, t.ex. 1 friga om uppgiftslim-
nande. Okade informationsinsatser har ocks4 efterfrigats.

Vivill slutligen tacka alla som deltagit i vira intressanta samtal och
delat med sig av virdefulla underlag och synpunkter till utredningen.
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Kronologisk férteckning

1

1

—_

. Siker och kostnadseffektiv it-drift
— rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. I.

2. Krav pd kunskaper i svenska och

samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. Ju.

. Skolbibliotek f6r bildning och
utbildning. U.

4. Informationséverfdéring inom vird
och omsorg. S.

W

w

. Ett forbdttrat system for arbetskrafts-
invandring. Ju.

6. God och nira vdrd. Ritt stod till

psykisk hilsa. S.

7. Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. Ju.

fee)

. Nir behovet fir styra
— ett tandvardssystem for en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). S.

9. Vem kan man lita pd? Enkel och
indaméilsenlig anvindning av
betrodda tjinster i den offentliga
férvaltningen. L.

0. Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. M.

—

. Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. U.

12. Andra chans f6r krisande féretag

1

1

1

—En ny lag om féretagsrekonstruktion.
Ju.
3. En teknikneutral grundlags-
bestimmelse for regeringsbeslut. Ju.
4. Boende pi (o)lika villkor
— merkostnader i bostad med sirskild
service for vuxna enligt LSS. S.

w

. Féreningsfrihet och terrorist-
organisationer. Ju.

16.

En vil fungerande ordning fér val
och beslutsfattande i kommuner
och regioner. Fi.

17. Ett moderniserat konsumentskydd. Fi.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

Bolags rorlighet 6ver grinserna.
Volym 1 & 2. Ju.

En stirkt forsérjningsberedskap for
hilso- och sjukvarden. Del 1 och 2. S.
Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte
av brottméalsdomar mot tredjelands-
medborgare. Ju.

En klimatanpassad miljobalk for
samtiden och framtiden. M.

Hardare regler f6r nya nikotin-
produkter. S.

Stirkt planering f6r en hillbar
utveckling. Fi.

Aga avfall

—en del av den cirkulira ekonomin. M.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet

En vil fungerande ordning fér val och
beslutsfattande i kommuner och
regioner. [16]

Ett moderniserat konsumentskydd. [17]

Stirkt planering for en hillbar utveckling.
(23]

Infrastrukturdepartementet
Siker och kostnadseffektiv it-drift

rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. [1]

Vem kan man lita pd? Enkel och dindamails-
enlig anvindning av betrodda tjinster
i den offentliga férvaltningen. [9]

Justitiedepartementet

Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap fér svenskt
medborgarskap. [2]

Ett férbittrat system fér arbetskrafts-
invandring. [5]

Forstirkt skydd for viljarna vid rést-
mottagningen. [7]

Andra chans fér krisande féretag
- En ny lag om féretagsrekonstruktion.
(12]

En teknikneutral grundlagsbestimmelse
for regeringsbeslut. [13]

Foreningsfrihet och terroristorganisationer.

[15]
Bolags rorlighet éver grinserna.
Volym 1 & 2. [18]
Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte av
brottmélsdomar mot tredjelandsmed-
borgare. [20]

Miljodepartementet

Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. [10]

En klimatanpassad miljobalk for samtiden
och framtiden. [21]

Agaavfall
—en del av den cirkulira ekonomin. [24]

Socialdepartementet

Informationséverforing inom vird och
omsorg. [4]

God och nira vird. Ritt stod till psykisk
hilsa. [6]

Nir behovet far styra
—ett tandvardssystem fér en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). [8]

Boende p3 (o)lika villkor — merkostnader
i bostad med sirskild service for vuxna
enligt LSS. [14]

En stirkt forsérjningsberedskap fér hilso-
och sjukvirden. Del 1 och 2. [19]

Hardare regler f6r nya nikotinprodukter.
(22]

Utbildningsdepartementet

Skolbibliotek fér bildning och utbildning.
(3]

Bittre mojligheter f6r elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. [11]
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