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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorers granskning av producentansvarets betydelse i avfalls-
hanteringen har genomforts efter forslag fran jordbruksutskottet. Riksdagen
beslutade 1994 att bemyndiga regeringen att infora producentansvar for olika
produkter. Producentansvar géller i dag for returpapper, déck, bilar och for-
packningar. Revisorerna har avgrinsat granskningen till producentansvaret
for forpackningar.

Genom att producenterna fick ansvar for att samla in, forsla bort och om-
hénderta forpackningsavfallet forviantades det forpackningsavfall som gar till
deponi minska, atervinningen Oka samt forpackningarna utformas pa ett
sadant sitt att belastningen pa miljon minskade.

Kommunernas tidigare monopol att omhénderta hushallsavfallet kom i och
med riksdagsbeslutet att delas med producenterna. Det dr regeringen som
beslutar om de atervinningsmal som producenterna skall uppna. Naturvards-
verket, ldnsstyrelsen och kommunen har ansvar for tillsynen inom omradet.
Hushallen och andra forbrukare av forpackningar har en skyldighet att sor-
tera ut forpackningsavfallet fran Gvrigt hushéllsavfall.

Fragor som revisorerna behandlat &r om producenterna tar sitt ansvar att
omhinderta produkterna, om de nationella tervinningsmalen nds, om till-
synsmyndigheterna skoter sina uppgifter samt om regelsystemet i ovrigt kan
anses Andamélsenligt. Aven kostnaderna for hanteringen och hur olika akto-
rer paverkats har studerats.

Revisorernas Overvdganden och forslag har redovisats i rapporten
(1998/99:11), Producentansvarets betydelse i avfallshanteringen som har
fogats till denna skrivelse som bilaga 1.

Rapporten har pd sedvanligt sétt remitterats till myndigheter och organisat-
ioner for synpunkter. Yttranden har inkommit fran expeditionschefen i Mil-
jodepartementet, expeditionschefen i Néaringsdepartementet, Naturvardsver-
ket, Konsumentverket, Konkurrensverket, Forskningsradsndmnden, Lanssty-
relsen i Sodermanlands 14n, Svenska Kommunforbundet, Kommunférbundet
i Jonkopings ldn, Gislaveds komun, Harnésands kommun, Stockholms stad,
Osthammars kommun, Industrifsrbundet, Féretagarnas Riksorganisation,
Renhéllningsverksforeningen, Sveriges Fastighetsdgareforbund, Hyresgés-
ternas Riksforbund, SABO, RagnSells AB och Forpackningsinsamlingen AB
vars yttrande dven representerar Plastkretsen AB, RWA Returwell AB,



Svensk Kartong- atervinning AB och Svenska metallkretsen AB. Forutom
dessa remissinstanser har yttranden &ven inkommit fran Krokoms kommun
och IL Recykling Returpapper AB.

En sammanstillning av remissyttrandena aterfinns i bilaga 2.

2 Revisorernas dverviganden

Producentansvar for forpackningar har nu funnits i ndrmare sex ar. Nagon
samlad uppfoljning av hur verksamheten utfallit har inte gjorts de senaste
aren. Aterrapporteringen frin Naturvardsverket har huvudsakligen gillt
frigan om producenterna uppnér de nationella atervinningsmal som rege-
ringen bestimt.

Det nuvarande regelsystemet ger producenterna en forhallandevis stor fri-
het att sjélva bestimma hur insamlingen ska g4 till och hur tervinningsma-
len ska uppnés. Naturvardsverket, ldnsstyrelserna och kommunerna har olika
roller nér det géller tillsynen Over producenterna. Det giller inte bara om
producenterna nar atervinningsmalen utan dven om producenterna tillhanda-
héller ett lampligt insamlingssystem och om producenterna i dvrigt tar sitt
ansvar.

For att uppfylla producentansvaret for forpackningar har producenterna
gétt samman och bildat fem materialbolag som administrerar insamlingen
och atervinningen. Materialbolagens verksamhet finansieras genom forpack-
ningsavgifter som betalas till ett dotterbolag Reparegistret AB (REPA).
Forpackningsavgiften baseras pa forpackningarnas vikt och tas ut av de
foretag som fyller forpackningar, importerar fyllda forpackningar eller till-
verkar serviceforpackningar (bérkassar, pizzakartonger, omslagspapper,
m.m). Producenter som inte &r anslutna till REPA maéste sjédlva organisera ett
insamlingssystem for atervinning av sina forpackningar. De producenter som
star utanfor materialbolagen har uppskattats till ca 10 %.

Revisorerna konstaterar i granskningen att producenterna lagger ned ett
ambitiost arbete pa att fa till ett fungerande insamlingssystem men pekar
samtidigt pa flera problem som behover 16sas.

I granskningen konstaterades vidare att producenterna nar regeringens
atervinningsmal med undantag for aluminiumforpackningar och materialut-
nyttjandet av PET-flaskor. Nya mal har bestdmts till & 2001. Revisorerna
anser inte att miljoeffekterna av producentansvaret for forpackningar belysts
tillréckligt och foreslér darfor att regeringen tar initiativ till utdkad forskning
inom omradet. Enligt revisorerna behdver underlaget breddas infor stéll-
ningstaganden om nya atervinningsmél och inférande av producentansvar for
andra produkter.

Inférandet av producentansvar dr en stor omstéillning i avfallshanteringen
som tar tid att genomfora. Detta har ocksa hittills préglat statsmakternas syn
pd behovet av mer omfattande fordndringar av systemet. Revisorernas
granskning och remissutfallet stirker dock revisorerna i uppfattningen att det
nu behdvs en ingdende utvirdering av effekterna av det inforda systemet.
Revisorerna foreslar dérfor att en samhéllsekonomisk analys av producentan-
svaret for forpackningar genomfors. Revisorerna foreslar dértill ett antal
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atgérder som bor genomforas utan att resultatet fran den samhillsekonomiska
analysen invéntas.

2.1 Insamlingssystemet

Rapporten

I forordningen (1997:185) om producentansvar for forpackningar anges att
producenterna ska tillhandahélla lampliga insamlingssystem for att underlétta
for hushallen och andra att sortera ut forpackningsavfallet. Producenterna ska
ocksd samrdda med kommunen om insamlingssystemen och informera hus-
héllen om sortering, insamling och bortransport av forpackningarna.

Producenterna har valt ett insamlingssystem som innebér att hushéllen ska
lamna forpackningar vid utplacerade atervinningsstationer. Andra forbrukare
fér ldmna sina forpackningar vid ndgon bestimd station i kommunen, van-
ligtvis samma centrala 4tervinningsstation dir man dven fore producentan-
svaret lamnade sina produkter. Producenternas maélséttning dr att det ska
finnas en atervinningsstation per 1000-1300 invénare.

Revisorerna har pekat pé flera problem med det valda systemet bl.a. att an-
talet atervinningsstationer och placeringen av dem inte alltid ger den service
som anvéndarna efterfragar. Stidning och tdmning av stationerna skots inte
alltid pé ett tillfredsstillande sétt och informationen till anvdndarna behdver
forbattras. Det obligatoriska samrddet mellan producenter och kommuner
fungerar i flera kommuner illa.

Revisorerna bedomer att flera olika atgédrder behdver Gvervégas for att man
ska komma tillrdtta med problemen. Regelverket bor skérpas, bl.a. kan det
obligatoriska samradet behova lagregleras, materiabolagen ges juridisk status
och Naturvardsverket, i egenskap av tillsynsvégledare, arbeta for en enhetlig
tillimpning av regelverket. Naturvardsverket bor utnyttja sin méjlighet att ge
ut tillimpningsforeskrifter till forpackningsférordningen.

Remissinstanserna

Revisorernas iakttagelser om hur insamlingssystemet fungerar delas i stort
sett av samtliga remissinstanser. Férpackningsinsamlingen AB har ddremot
en annan syn och menar att revisorerna inte har fést tillricklig uppmérksam-
het pa den utveckling av insamlingen som sker med nya entreprendrslos-
ningar m.m. Bolaget framhaller ocksa att slutsatserna i viktiga fragor bygger
pa relativt subjektiva omddmen hos ”parter i malet”.

Naturvardsverket instimmer i att manga detaljer och foreteelser inom ra-
men for befintligt system kan forbéattras. Naturvardsverket instimmer ocksa i
revisorernas forslag under forutséttning att de inte leder till merarbete och
merkostnader for myndigheter, producenter eller konsumenter och endast
genererar nytta som &r tillimplig for forpackningar.

Nedskridpningen vid stationerna framhaller flera remissinstanser som sir-
skilt angeldget att komma till ratta med.

Svenska Kommunforbundet menar att producenterna maste ta sitt ansvar
fullt ut och bygga insamlingssystem dver hela landet.
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Férpackningsinsamlingen anser att de viktbaserade taxor och 14-dagars
hidmtning av hushéllsavfallet som manga kommuner infort kan leda till ned-
skrdpning vid atervinningsstationerna.

Sveriges Fastighetsdgareforbund, Hyresgdsternas Riksforbund och SABO
menar att problemet dr att stationerna ar alltfor fa och att mdjligheterna till
mera fastighetsnira insamling bor forbéttras. Fastighetsdgareforbundet anser
att atervinningsstationerna pa sikt maste bli fler och méjligheterna till fastig-
hetsndra insamling forbéttras. Forbundet anser att det nuvarande systemet dér
forpackningar ldmnas vid atervinningsstationer, Ovrigt hushallsavfall pa
annan plats och grovsopor pé en tredje plats dr bade besvérligt och ologiskt.
Aven Konsumentverket forordar mer fastighetsnira insamlingssystem och
anfor att det ar positivt att Forpackningsinsamlingen 1 sitt sk 20-
punktsprogram vill ge forbdttrade mojligheter till fastighetsnéra insamling.

Huvuddelen av remissinstanserna delar forslaget att lagreglera samridet
men endast ett fital har kommenterat forslaget.

Miljodepartementet hor till dem som inte direkt kommenterat forslaget om
ett lagreglerat samrdd men instimmer i revisorernas syn pé vikten av en bra
kommunikation mellan producenter och kommuner for att fa till stand ett vél
fungerande insamlingssystem. Departementet pekar pa att samradet dr obli-
gatoriskt fr.o.m. den 1 januari 1997 och att miljdministern under varen och
hosten 1999 tagit initiativ till mdten med representanter for producenterna
och andra aktorer for att diskutera bl.a. problemen med nedskrdpning och
information.

Hyresgdsternas Riksforbund anser att ett lagreglerat samrad skulle kunna
vara ett sitt att ge kommunerna okat stod i forhandlingssituationer. Forbun-
det ifragasitter dock om ett lagreglerat samrad ér tillrdckligt, kanske behovs
det dven en markering i lagtexten om vilket ansvar som avilar producen-
ter/materialbolag respektive kommunen.

Industriforbundet avstyrker en sadan 16sning. Forbundet menar att samra-
det bor kunna ske utan onddig lagreglering da det ligger i bada parters in-
tresse att dialogen fungerar.

Revisorerna

Nedskrépningen vid atervinningsstationerna ar inget nytt problem utan kon-
staterades redan ndr Naturvardsverket genomforde sin hittills enda tillsyn-
uppfoljning av systemet (Naturvardsverkets rapport 4518, Producentansvaret
— det forsta steget) ar 1996. Aven bristerna i kommunikationen mellan pro-
ducenter och kommuner samt den déliga informationen till allmédnheten
uppmérksammades vid det tillfdllet. I revisorernas granskning konstaterades
att problemen till stora delar kvarstar. Remissutfallet bekréftar revisorernas
iakttagelser.

Sarskilt allvarligt ser revisorerna pa den kritik som ménga kommuner
framfort mot systemet. Kommunikationen med materialbolagen, den ndd-
vandiga informationen till hushallen och driften av atervinningsstationerna
framhaller mdnga kommuner som problemomraden.

Kommunerna har svarigheter att fa kontakt med ansvariga producenter och
att f4 gehor for de krav som de framfor till producenterna. Problemen é&r
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sérskilt framtrddande i sma kommuner och kommuner i glesbygd. Flera
kommuner har ansett det nddvandigt att sjalva genomfora och bekosta stid-
ning och snordjning vid atervinningsstationerna samt svara for informationen
till hushéllen. Detta géller generellt och inte bara i de smd kommunerna.

Revisorerna ifragasétter nu om de uppmérksammade problemen kan 16sas
utan en skdrpning av regelsystemet. Styrmedlen diskuterades nér producent-
ansvaret infordes, och en detaljreglering av systemet ansags da inte lamplig.
Aktorerna skulle finna formerna for insamlingen sjélva.

En bra kommunikation mellan producenter och kommuner ar nddvandig
for en fortsatt utveckling av producentansvaret. Samradet i forordningen
(1997:185) om producentansvar for forpackningar mellan producenter och
kommuner infordes just i syfte att forbittra kommunikationen mellan parter-
na. Samrad har enligt revisorernas enkédt genomforts i 83 % av kommunerna,
men att samrdd har genomforts betyder inte att parterna behdver vara dver-
rens. Endast tva tredjedelar av samrdden har enligt samma enkit resulterat i
avtal eller annan dverenskommelse.

Vid revisorernas kommunbesok framkom ocksd att det finns samarbets-
och kontaktproblem som inte har 16sts genom att samradet inforts i férord-
ningen. Av enkiten framgér vidare att sm& kommuner och glesbygdskom-
muner haft svarare att uppna avtal eller verenskommelse dn storre kommu-
ner och tétorter.

Revisorerna anser mot bakgrund av iakttagelserna i granskningen och den
vikt som flera remissinstanser lagt vid en god kommunikation mellan produ-
center och kommuner att regeringen bor dverviga att lagreglera samradet. De
nidrmare formerna for hur samradet ska genomforas kan hirefter anges i
forordningarna eller genom att Naturvardsverket ger ut tillimpningsforeskrif-
ter. Syftet dr bl.a. att ge sma kommuner och glesbygdskommuner forbattrade
mdojligheter att nd dverenskommelser med producenterna. Genom att ytterli-
gare betona vikten av samradet markerar statsmakterna att det dr genom
Overenskommelser som parterna ska finna formerna for insamlingen pa det
lokala planet.

I avsnitt 2.4, Tillsyn och uppf6ljning, nedan tar revisorerna upp fragan om
huruvida materialbolagen bor ges juridisk status.

e Revisorerna foreslar att regeringen provar mdjligheten att lagreglera
samrddet mellan producenter och kommuner. P4 sa sétt markeras be-
tydelsen av en god kommunikation mellan parterna. De nérmare for-
merna for hur samradet ska genomforas bor sedan anges 1 forordning-
en (1997:185) om producentansvar for forpackningar eller genom att
Naturvardsverket ger ut tillimpningsforeskrifter till foérordningen.
Detta bor ges regeringen till kénna.
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2.2 De nationella atervinningsmalen

Rapporten

Revisorerna har konstaterat att producenterna natt de mal som giller for
atervinning och teranvéndning for samtliga forpackningsavfall till ar 1997
forutom &tervinningsmalet for aluminiumforpackningar och materialutnytt-
jandet av PET-flaskor. De nya mal som beslutats till & 2001 innebér hdjda
nivder for flera férpackningsslag. Revisorerna anser att regeringen bor ha ett
bittre underlag nir nya mél beslutas. Ytterligare forskning behovs for att
belysa miljoeffekterna av kéllsorteringen. Resultatuppfoljningen och statisti-
ken behover ocksé utvecklas. Regeringen bor dértill dverviga att bryta ned
de nationella mélen till regional eller lokal nivd for att 6ka flexibiliteten och
for att anpassa insamlingen till de lokala forutsédttningarna pa ett battre sétt
anidag.

Remissinstanserna

Flera remissinstanser héller med om att det behdvs ett béttre underlag infor
beslut om nya atervinningsmal och ett utokat producentansvar.

Konkurrensverket understryker det angeldgna i att det gors en ingdende ut-
virdering av bestimmelserna i syfte att erhalla ett adekvat underlag infor
beslut om nya étervinningsmal och &vervidganden om utdkat producentan-
svar.

Industriforbundet anser det vara djupt otillfredsstédllande att konsekvenser-
na av malen inte analyserats innan de beslutats och finner det anmérknings-
virt att revisorerna inte faster storre avseende vid detta forhallande. Forbun-
det konstaterar att revisorerna inte ndrmare kommenterat det faktum att ma-
len for atertagning i Sverige dr avsevért hogre &n for EU i Ovrigt enligt for-
packningsdirektivet. Stravan bor enligt Industriférbundets uppfattning vara
att harmonisera malen.

Férpackningsinsamlingen AB och materialbolagen framhaller att malniva-
erna som ska nés till ar 2001 ar kraftiga hdjningar som beslutats utan nagon
som helst analys av det miljoméssiga och det i dvrigt rimliga i de nya nivéer-
na.

Négra remissinstanser forordar att lokala mal infors da den nuvarande ord-
ningen med nationella mal kan leda till att producenterna inte behover ta sitt
ansvar 1 hela landet.

Stromsunds kommun konstaterar i sitt remissyttrande att insamlingen frén
tatbefolkade regioner récker till for att nd de nationella mélen. Det innebér att
det inte blir lika angeldget att samla in férpackningar frén glesbygden. Néar
producenterna nitt mélen kan man mer eller mindre strunta i de avligsna
platserna som fordyrar insamlingen.

Samma synpunkter framfor Krokoms kommun som menar att producenter-
nas ansvar maste fordndras till att omfatta insamlingsmal i varje kommun.
Annars kommer servicegraden fran producenterna inte att forbattras i gles-
bygd.
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RAGNSELLS AB tillstyrker att regeringen studerar mdjligheterna och nyt-
tan av att bryta ner de nationella malen till regional och lokal niva. Med den
nuvarande ordningen finns enligt bolaget klara risker for att gora suboptime-
ringar i insamlingsledet.

Aven Renhdllningsverksforeningen ser fordelar med regionala eller lokala
mal men konstaterar samtidigt svarigheterna med att faststilla sidana mal.
Fragan bor enligt foreningen utredas ndrmare innan beslut tas om att infora
sddana mal.

Férpackningsinsamlingen AB anser att en fortsatt diskussion om eventu-
ella lokala méal méste bygga pa en mycket djupare analys. Forpackningsin-
samlingen fOrutser att man vid en sddan analys kommer att finna att kostna-
derna blir hoga for att méta atervinningen i relation till den lokala tillforseln.

Miljédepartementet anfor att det obligatoriska samrddet bl.a. syftar till att
f4 en lokal anpassning av insamlingssystemen.

Revisorernas slutsats att det behdvs mer forskning kring miljoeffekterna
tycks ocksa delas av de flesta remissinstanserna trots att endast ett fital di-
rekt har kommenterat fragan.

Naturvdrdsverket anfor att insamlingen av forpackningsavfallet har en re-
lativt méttlig miljopaverkan men att forpackningar kommit att bli en viktig
symbol i miljdarbetet. Verket instimmer i forslaget att stimulera forsknings-
atgérder for att belysa miljoeffekterna men endast om forskningen far ett
bredare tillimpningsomréde 4n enbart for forpackningar.

Svenska Renhdllningsverksféreningen delar revisorernas uppfattning om
behovet av oOkade forskningsinsatser pa avfallsomradet. Foreningen vill
sérskilt understryka behovet av att utveckla metoder for att utvirdera inte
enbart miljonyttan av forpackningsatervinning utan dven kostnaderna for
denna nytta. Mélen for atervinning maste faststillas pa vetenskapliga grunder
och utifran en analys av milj6- och samhéllsekonomiska effekter.

Kommunforbundet i Jonkdpings ldn anser det 6nskvirt med en miljokon-
sekvensbeskrivning av producentansvaret.

Revisorerna

Revisorerna konstaterade i granskningen att atervinningsmalen for de olika
forpackningsfraktionerna har hojts till ar 2001. Materialbolagen har inte fatt
tillfalle att ge sin syn pa mojligheten att uppna de nya malen eller svara pa
vilka uppoffringar som behovs for att nd de nya malnivéerna. Forskningsun-
derlaget inom omradet dr begrinsat och ger regeringen en dalig vigledning i
fraga om den optimala nyttan av héjda insamlings- och atervinningsmal.

I december 1999 aterrapporterade Naturvardsverket ett regeringsuppdrag
om miljoeffekterna av producentansvaret. Enligt revisorerna ger Naturvérds-
verket i rapporten en mer positiv bild av miljoeffekterna &n den bild reviso-
rerna far av det begrinsade forskningsunderlaget som verket refererar till i
sin rapport.

Uppenbarligen dr det i dag svart att folja upp forpackningsavfallets miljo-
paverkan. Detta avfall utgdr endast en liten del av det totala avfallsflodet i
landet. Savél uppfoljningen av hur forpackningsavfallet bidrar till positiva
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miljoeffekter som det statistiska underlaget behdver darfor enligt revisorerna
utvecklas.

Regeringen bor ta initiativ till en 6kad forskning inom omradet. Enligt re-
visorerna hade det varit virdefullt om regeringen anvint sig av remissforfa-
randet nér regeringen tog del av Naturvardsverkets senaste rapport om milj6-
effekterna. Det kunde ha gett en mer allsidig belysning av omradet och
kanske ocksé stimulerat till en 6kad forskning. Revisorerna anser att rege-
ringen i 6kad utstrickning bor utnyttja dven andra kéllor &n Naturvardsverket
vid uppfdljningen av producentansvaret och miljoeffekterna i syfte att bredda
beslutsunderlaget infor nya atervinningsmal.

Revisorerna anser vidare att regeringen bor 6verviga mojligheten att bryta
ned de nationella atervinningsmaélen till regional eller lokal nivd. Med lokala
maél kunde insamlingen battre anpassas efter de lokala forutséttningarna att ta
hand om olika forpackningsfraktioner.

I revisorernas kommunenkit och vid kommunbesoken framkom att flera
kommuner, framfor allt glesbygdskommuner, uppfattade det som att produ-
centerna inte tycktes intresserade av att samla in férpackningar i kommunen.
I remissvaret fran ett par av kommunerna framfors dterigen den synpunkten.
Med de nationella méalen finns det uppenbarligen en risk att insamlingen
koncentreras till titorter och storre stider. Nér insamlingsmalen natts kan en
fortsatt insamling bli fordyrande for producenterna. Remissvaret fran For-
packningsinsamlingen AB antyder dock att lokala mal knappast kan inforas
utan hoga kostnader. Sddana argument far enligt revisorerna inte hindra att
fragan om en nedbrytning av malen noga utreds. En nedbrytning av malen
skulle ocksa forbéttra mojligheten till en dndamélsenlig resultataterforing till
hushallen och andra anvindare. Det dr tveksamt om det pa ldngre sikt &r
tillrackligt att konstatera att de nationella mélen nas for att ge hushallen
fortsatta incitament att medverka i insamlingen.

e Revisorerna foreslar att regeringen utreder om de nationella étervin-
ningsmalen kan brytas ned till regionala eller lokala mél. Regeringen
bor ta initiativ till ytterligare forskning inom omradet for att studera
miljoeffekterna av insamlingen och for att bredda beslutsunderlaget
ndr nya atervinningsmal Gvervigs. For att fa ett allsidigt beslutsun-
derlag bor regeringen i 6kad utstrackning inhdmta information fran
flera olika myndigheter, universitet och hoskolor. Detta bor ges rege-
ringen till kénna.

2.3 Kostnaderna

Rapporten

Granskningen har visat att kommunernas kostnader inte tycks ha minskat pé
det sdtt som forviantades ndr producentansvaret infordes bl.a. pa grund av att
hushéllsavfallets midngd okat de senaste aren. I stéllet har manga kommuner
fatt nya kostnader for administration, tillsyn och ofta dven for stddning och
sndrdjning vid atervinningsstationerna. I Stockholms ldn uppskattades de
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arliga kostnader som kommunerna tagit pa sig utan att fi ersittning fran
materialbolagen till mellan 20 000 kr och 500 000 kr.

Konsumenterna dr de som i huvudsak betalar kéllsorteringen. Férutom det
egna arbetet far konsumenterna dven betala forpackningsavgiften som tas ut
pa varorna, utrustning for kéllsorteringen och transport till dtervinningsstat-
ionerna. Dessutom tillkommer kostnader for den allt vanligare fastighetsnéra
insamlingen som hushéllen pafors genom héjda hyror, extra avgifter eller
hojda renhéllningstaxor/kommunalskatt.

Materialbolagens ekonomi &r mycket god och uppvisar vinster genom
aren. Forpackningsavgifterna uppgar till 500 miljoner kronor per ar.

Revisorerna anser att regeringen noga ska folja kostnadsutvecklingen och
foreslar att regeringen tar initiativ till en samhillsekonomisk analys av pro-
ducentansvaret for forpackningar.

Remissinstanserna

Forpackningsinsamlingen anger att de forpackningsavgifter som producen-
terna betalar inte kommer att hojas.

Linsstyrelsen i Sodermanlands ldn framhéller att om principen att forore-
naren ska betala dr véigledande for svensk miljopolitik ska inte kommunerna
behova bekosta stidning och snordjning vid stationerna.

Svenska kommunforbundet anser att forhallandet att insamlingssystemen
inte ar utbyggda i alla kommuner och att stddning, snordjning och sandning
ofta far utféras pd kommunernas egen bekostnad strider mot principerna
bakom producentansvaret. Enligt forbundet kommer producenternas in-
samling och dtervinning i framtiden att bli mer 16nsam i och med att alterna-
tiven forbranning och deponering blir visentligt dyrare bl.a. genom inforande
av avfallsskatt, EG:s deponeringsdirektiv, EG:s skérpta krav pd avfallsfor-
branning och nationella mél pé avfallsomradet.

Hiéirnésands kommun anser att det borde finnas en insamlingsniva dar det
blir ekonomiskt 16nsamt for storforbrukare och foretag att hamta det utsorte-
rade materialet utan extra kostnad.

Sveriges Fastighetsdgareforbund anser att dagens finansieringssystem med
forpackningsavgifter inte ger tydliga styrsignaler och att de styrsignaler som
ges styr at fel hall. Forbundet anser att finansieringssystemets styreffekter
maste analyseras ndrmare.

Aven Konsumentverket ir tveksamt till om det nuvarande systemet verkli-
gen Okar producenternas incitament att utveckla bade produkter och étervin-
ningssystem. Verket stéller fraigan om radande kostnadsfordelning framjar de
overgripande malen nér en stor del av kostnaderna for systemet kan viltras
over pa hushéllen och kommunerna.

Forpackningsinsamlingen AB anfor att man tillhandahéller ett bassystem
for att kunna nd de uppstillda malen. Man har funnit det orédttvist och sam-
héllsekonomiskt ineffektivt att 14ta varje dnskemal om tilldggstjanster finan-
sieras via forpackningsavgifter. Genom att de som Onskar en fastighetsnéra
insamling sjdlva betalar for den undviks oréttvisor mellan en som inte kan fa
en sddan och en som har den mojligheten.
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Det rader en samstdmmighet bland remissinstanserna om behovet av en
samhéllsekonomisk analys av producentansvaret for forpackningar.

Naturvardsverket anser dock att analysen bor goras bredare och inte bara
omfatta producentansvaret for forpackningar. Verket menar att det ar svart
att overfora resultatet fran forpackningar till miljéarbete med andra varu-
grupper.

Konkurrensverket vill i likhet med revisorerna understryka det angeldgna i
att det gors en ingdende utvirdering av bestimmelserna om producentansvar
for forpackningsavfall i syfte att erhélla ett adekvat underlag infor stdllnings-
taganden om nya atervinningsmal och 6verviganden om utdkat producentan-
svar. En sédan analys bor enligt verket dven inkludera en beddmning av hur
forandringar av regelverket pdverkar konkurrensforhdllandena pa berdrda
marknader, varvid sma och medelstora foretags situation bor uppmérksam-
mas.

Konsumentverket vialkomnar revisorernas forslag om att ndrmare folja
kostnadsutvecklingen. I en storre samhéllsekonomisk analys bor bdde hus-
hallens och resten av systemets transportkostnader ingd, anser verket.

Ej heller Forpackningsinsamlingen AB har nagot emot att det nu gors dju-
pare analyser av de samhillsekonomiska konsekvenserna. Systemet borjar nu
enligt Forpackningsinsamlingen AB finna sina former, och det finns alltsd
bittre underlag att utgd ifran 4n nér lagstiftningen beslutades for drygt fem &r
sedan. Det kan dérfor vara lampligt att i ett objektivt och sakligt samman-
hang gora en sddan analys.

Industriforbundet tillstyrker forslaget om en samhéllsekonomisk analys av
atertagningssystemet for uttjanta forpackningar och vill i det ssmmanhanget
peka pa att berdrda organisationer och foretag inom industrin kan bidra med
kunskaper till en sadan studie.

Revisorerna

Kostnaderna for producentansvaret for forpackningar har blivit stora och de
drabbar savil producenter som hushéllen. Aven kommunerna har kostnader
foranledda av producentansvaret vilket inte forutsags ndr producentansvaret
infordes. Kommunerna har bl.a. fatt kostnader for administration och atgéar-
der i anslutning till producenternas &tervinningsstationer. Flera kommuner
bekostar sjdlva stddning och snoérdjning vid stationerna samt informerar om
insamlingssystemet utan att fa tillracklig ersittning fran producenterna.

Kommunernas uppgift som operativ tillsynsmyndighet krdver i dag resur-
ser men ytterligare resurser torde behdvas om kommunerna genomforde
tillsynen i enlighet med regelverket. Revisorernas granskning har visat att
kommunerna inte prioriterar denna uppgift i dag. Infors producentansvar for
ytterligare produkter, vilket dvervdgs av regeringen, kommer tillsynen att
behdva forstarkas och mer resurser tillforas verksamheten.

Kommunernas renhallningstaxor har uppenbarligen inte kunnat sinkas pa
det sdtt som forutsdgs nér ansvaret for omhandertagande av hushallsavfalllet
kom att delas med producenterna.

Inte heller de kostnader som hushéllen fatt redovisades pa ett tydligt sétt
nér producentansvaret infordes. De forpackningsavgifter som producenterna
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betalar har genom olika paslag i distributionsledet kommit att bli hogre nar
konsumenten betalar varan i butiken. Utdver forpackningsavgiften har hus-
héllen dven kostnader for kéllsorteringsutrustningen i hemmet som diskbank-
sinredning, sopkédrl m.m. Transporterna till atervinningsstationerna och vat-
tenforbrukning dr andra kostnader som tillkommer liksom virderingen av
den tid som hushallen ldgger ned pa kéllsorteringen.

Revisorernas granskning visar att kostnaderna for hushallen tenderar att
ytterligare 6ka bl.a. genom den fastighetsnira insamling som allt oftare efter-
fragas. En sddan insamling ingér inte i det bassystem som producenterna valt
som malséttning for insamlingen. De som Onskar erhalla en sadan ut6kad”
service betalar densamma genom hdjd hyra, extra avgifter eller hojda
taxor/kommunalskatt.

Hushéllen har i dag en positiv instéllning till kéllsorteringen. Detta visar
flera undersokningar. Hushéllens engagemang &r ocksa helt avgoérande for att
insamlingen ska bli framgangsrik. Om kostnaderna for hushéllens medverkan
1 hanteringen blir kénd eller ytterligare okar, vilket mycket tyder p4, finns en
risk att denna positiva instdllning kan &ndras. Svérigheten att f6lja upp och
tydliggora miljoeffekterna av insamlingsverksamheten kan ocksa bidra till
detta. En forbéttrad aterforing av resultatet av insamlingen dr dérfér som
revisorerna framhoéll i foregdende avsnitt viktig for tilltron till systemet. For
att en sadan ska bli mdjlig behdvs bl.a. ytterligare forskning inom omradet.

De forhallandevis stora kostnader som dr forenade med insamlingen och
oklarheten om miljovinsterna motiverar enligt revisorerna att en samhéllse-
konomisk analys av producentansvaret for forpackningar nu genomfors.
Kostnaderna for kommunerna och hushallen har utvecklats pa ett sitt som
inte forutsags nir producentansvaret for forpackningar beslutades. Natur-
vardsverkets forslag i remissyttrandet att en samhéllsekonomisk analys be-
hover breddas for att kunna ge svar pa nyttan av att inféra producentansvar
for andra varor behdver inte sta i motsattning till revisorernas forslag om en
sérskild analys som behandlar forpackningsavfallet. De ndrmare formerna for
genomfOrandet av analysen bor ankomma pa regeringen att besluta om.
Revisorerna vill dock framhalla betydelsen av att analysen inte bara ska syfta
till 6vervdganden om producentansvar for andra varor utan ocksd ge un-
derlag for beddmningen om och i sé fall hur det nuvarande producentansva-
ret for forpackningar behover utvecklas. I analysen kan som Naturvéardsver-
ket framhaller olika alternativa system jamforas t.ex. det nuvarande insam-
lingssystemet av s.k. bringtyp med ett fastighetsnira system. Enligt reviso-
rerna kan ocksa nuvarande insamling jamforas med ett system dér férre for-
packningsfraktioner &n i dag samlas in.

Remissinstansernas yttranden stirker sdledes revisorerna i uppfattningen
att producentansvaret for forpackningar nu behdver analyseras grundligt. De
problem som revisorerna patalat med det nuvarande insamlingssystemet bor
dock atgdrdas snarast genom en skérpning av regelverket pa det sitt som
revisorerna foreslagit ovan. Den samhéllsekonomiska analysen fér sedan
utvisa om de nuvarande administrativa styrmedlen &r den rétta vigen att na
mélen med lagstiftningen, dvs. att styra mot mer miljoanpassade forpack-
ningar och minska den méngd forpackningsavfall som deponeras.
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e Revisorerna foresldr att regeringen tar initiativ till en samhéllsekono-
misk analys av producentansvaret for forpackningsavfall. Detta bor ges
regeringen till kinna.

2.4 Tillsynen och uppfdljningen

Rapporten

Granskningen har visat pa oklarheter i roll- och ansvarsfordelningen mellan
kommunerna, ldnsstyrelserna och Naturvardsverket nér det géller tillsynen
inom omradet. Kommunernas ansvarsomrade som operativ tillsynsmyndig-
het &r sérskilt oklar. Kommunen har tillsynsverktygen men har svart att defi-
niera sin motpart. Endast en kommun i landet har anvént sig av tillsynsverk-
tygen trots att flera kommuner har uppenbara problem med insamlingssyste-
met. Revisorerna foreslar att bestimmelserna klarldggs och att regeringen i
det sammanhanget overvdger om materialbolagen, som foretrddare for en
stor del av producenterna, bor ges juridisk status.

Regeringen bor inte endast forlita sig pa en aterredovisning frén Natur-
vardsverket utan dven inhdmta information fran andra myndigheter, hogsko-
lor och universitet for att fa ett allsidigt underlag om utvecklingen inom
omradet. Det stora antalet regeringsuppdrag till Naturvardsverket riskerar
dven att myndighetens l6pande tillsynsverksamhet far nedprioriteras.

Remissinstanserna

Huvuddelen av remissinstanserna delar revisorernas iakttagelse och slutsats
att roll- och ansvarsfordelningen inom tillsynsomradet behover klarldggas.

Revisorernas forslag att regeringen bor overvidga om materialbolagen skall
ges juridisk status kommenteras av nagra remissinstanser. Meningarna gar
dock isdr om lampligheten med en sddan fordndring. De som tillstyrker for-
slaget menar att det behovs konkreta atgérder for att komma till ritta med de
nuvarande problemen och att kommunerna idag har smd mojligheter att
forma producenterna att vidta nddvandiga atgérder for att fa insamlingssy-
stemet att fungera dven pa det lokala planet.

Renhdllningsverksforeningen framhaller att det i flera andra europeiska
lander finns regler som innebir att producenter kan forflytta sitt ansvar till ett
producentkollektiv/materialbolag. Foreningen vidhéller att materialbolagen
bor ges juridisk status vilket formodligen skulle underlétta samrad, uppfolj-
ning och tillsyn av producentansvaret.

Hyresgdsternas Riksforbund anser det vara av stor betydelse att regeringen
klarldgger kommunernas tillsynsansvar och i detta sammanhang ocksa tillser
att materialbolagen ges juridisk status.

Aven Svenska Kommunforbundet anser att materialbolagen bor ges mer
juridiskt ansvar.
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De remissinstanser som avstyrker forslaget menar att en sadan ordning
skulle permanenta producenternas nuvarande organisation och ddrmed for-
hindra utvecklingen mot mer flexibla 16sningar.

RAGNSELLS AB anser att en sadan 16sning skulle leda till att materialbo-
lagen permanentas, vilket skulle vara olyckligt for utvecklingen. Producent-
grupperingarna kan i morgon ” komma att se annorlunda ut n i dag, och
forslaget kan ddrmed forhindra en 6nskvérd och nédvéndig flexibilitet.

Férpackningsinsamlingen AB anser inte att en juridisk stdllning for deras
del skulle medfora nagon fordndring i deras sétt att arbeta och har svart att
forsta en sadan fordndring. De genomf6r och har genomfort samrad med
kommunerna i stor omfattning. Det kan enligt bolaget inte bli tal om att
kommunerna skulle f4 besluta om insamlingssystem och liknande och fore-
ligga bolagen fordndringar s& linge det foreligger ett producentansvar i
verksamheten.

Industriforbundet anser att ansvaret dven fortsittningsvis bor gélla varje
producent for sig med hénsyn till att oklarheterna om ansvaret uppenbarligen
annars skulle 6ka, inte minska. Enligt forbundet skulle ocksd mdjligheterna
att upprétthalla konkurrensen inom omradet i ett sadant ldge avsevirt forsva-
ras.

Revisorerna

Remissinstansernas olika synpunkter bekriftar den oklarhet som i dag rider
nér det géller tillsynen inom omradet. Naturvardsverket har i sin rapport P4
vig mot ett producentansvar (rapport 4519) ar 1996 anfort att kommunerna
inte skall kunna stélla krav pa utformningen av atervinningsstationerna, antal
stationer m.m. Enligt verket &r detta generella och nationsdvergripande 16s-
ningar som de enskilda kommunerna inte bér ha inflytande 6ver. Flera kom-
muner menar & andra sidan att det hér dr viktiga fragor dir kommunen maste
ha ett storre inflytande 4n i dag. En oklarhet rdder sdledes om huruvida
kommunernas tillsyn dven ska omfatta bedomningen vad som kan anses
utgdra ett lampligt insamlingssystem.

Hur tillsynen ska bedrivas av “fripassagerarna”, dvs. de som inte tar sitt
ansvar att samla in ”sina” forpackningar och aterredovisa resultatet till Na-
turvardsverket dr en annan fraga som maste klarlaggas.

Svenska Kommunférbundet anser inte att det &r kommunens ansvar att
jaga “fripassagerarna”. Det har de varken resurser eller anledning till. Rege-
ringen har i sin proposition 1997/98: 45 framfort att uppsikten Gver att en-
skilda producenter tar sitt ansvar avilar kommunerna. Det ar enligt regering-
en viktigt att kommunen far en helhetsbild av hur producentansvaret upp-
fylls. Forpackningsinsamlingen AB anser att det behovs en avsevird for-
stirkning av tillsynen i just denna del.

Naturvardsverket konstaterar i remissvaret att trots att det sannolikt finns
manga producenter som star utanfor det gemensamma atervinningssystemet
utgor detta inte nagot stort problem. En del stdrre producenter har egna in-
samlingssystem. Enligt revisorerna dr inte problemet hur ménga producenter
som star utanfor det generella systemet utan hur kommunerna skoéter tillsy-
nen over saddana producenter i kommunen som &ver huvud taget inte tar sitt
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ansvar att samla in forpackningar och aterrapportera resultatet till Natur-
vardsverket. Som revisorerna ovan ndmnt dr det viktigt att tillsynen bedrivs
enligt regelverket och att det &r en enhetlig tillimpning av bestimmelserna.

Enligt Forpackningsinsamlingen AB &r det i dag ca 10 % som inte &r an-
slutna till REPA: Hur stor del av dessa s.k. fripassagerare som inte uppfyller
sitt ansvar som producent dr oklart men enligt revisorerna bor det inga i
kommunernas ansvar som operativ tillsynsmyndighet att folja upp detta.

Revisorerna konstaterar att kommunerna inte har nagon végledning for hur
de ska folja upp producenter som inte tar sitt ansvar. Revisorerna har ocksa i
granskningen framfort att kommunerna har begrinsade mojligheter att an-
vinda de tillsynsverktyg som de getts. Framfor allt beror detta pa att kom-
munerna inte kan definiera motparten. Materialbolagen har som tidigare
nidmnts ingen juridisk status och att definiera och rikta foreldiggande mot en
enskild producent av forpackningar dr forenat med svérigheter. Flertalet
producenter dr ocksd anslutna till REPA och det generella systemet vilket gér
att de anser att det 4r materialbolagen som tagit dver ansvaret.

Om insamlingssystemet byggs ut langsamt eller om samrédet inte genom-
fors kan och far inte kommunen sjélv erbjuda sina kommuninnevénare in-
samling av forpackningsavfallet. Om problemet &r ostiddade stationer eller
dalig information har tillsynsmyndigheten svért att finna vilken producent
eller entreprendr man ska rikta sig emot. Lansstyrelsen eller Naturvérdsver-
kets mojligheter i dessa situationer dr dnnu mer begransade d& de inte har
tillgang till kommunens tillsynsverktyg. Naturvdrdsverket har i sin tillsyns-
rapport 1996 foreslagit att Naturvardsverket oc h lansstyrelserna ocksa skulle
ges tillgang till tillsynsverktygen, dvs. ritt till upplysningar och tilltride samt
ratt att meddela foreldggande, men regeringen f6ljde inte forslaget. Daremot
har regeringen klargjort att det ankommer pa Naturvardsverket att kontrollera
att de nationella mélen betriffande insamlingsgrad och ateranvidndnings-
eller atervinningsgrad nas (prop. 1997/98:45).

Revisorerna anser det otillfredsstéllande fran effektivitets- och réttsséker-
hetssynpunkt att tillsynen inom omrédet &nnu inte klarlagts. Nagon ritts-
fallspraxis torde inte heller kunna utvecklas inom 6verskéadlig tid, d& kom-
munerna dr osdkra pa vad som ingar i deras tillsyn och hur tillsynsverktygen
kan anvindas. Verksamheten riskerar att dven i fortsdttningen nedprioriteras
av kommunerna.

Regeringen har ansett det vara for tidigt att genomfora nagra storre forand-
ringar i det nuvarande systemet. Inférande av producentansvar i avfallshante-
ringen &r en stor omstédllning som tar tid att genomfora. Revisorerna delar
den uppfattningen men menar samtidigt att erfarenheterna nu &r tillrickliga
for att motivera en ingdende analys av producentansvaret for forpackningar.
Naturvardsverket har i sitt remissvar redovisat det synsétt som préglat ver-
kets arbete med uppfoljningen av forpackningsforordningen. Verket har
genom aren tagit fa initiativ till utredningar rérande producentansvaret for
forpackningar men i hdg grad varit styrt av regeringsuppdrag och internat-
ionella krav.

Trots att det inte gjorts ndgon mer ingdende uppfoljning av producentan-
svaret de senaste aren bor Naturvardsverket d&nda ha ként till problemen nér
det géller tillsynen. Miljodepartementet konstaterar i sitt remissvar att Natur-
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vardsverket nyligen har uppmérksammat regeringen pa bristerna inom till-
synsomradet och att verket avser att se dver tillsynen inom ramen for ett
tidigare regeringsuppdrag som ska aterrapporteras senast den 1 juni &r 2000.

Det ar enligt revisorerna otillfredsstillande att tillsynsmyndigheterna under
en sadan lang tid varit oklara pa roll- och ansvarsfordelningen. Dessvérre
kommer myndigheterna att behdva vinta ytterligare nagra ar innan dessa
fragor blir klarlagda. Avgrénsningen av myndigheternas tillsynsomrade bor
enligt revisorerna vara en prioriterad fragestéllning for regeringen. Om det
finns ett regelsystem maste det enligt revisorerna tillimpas och myndigheter-
na sé langt mojligt formas tillimpa bestimmelserna pa ett enhetligt sitt.

Hiér har Naturvardsverket en viktig roll och uppgift som tillsynsvégledare.
Verket bor enligt revisorerna vara mer aktivt i denna roll nér det géller pro-
ducentansvaret for forpackningar. Verksamheten bor inte endast styras av
regeringsuppdrag, utan uppfoljningen av hur de regionala och lokala myn-
digheterna tar sitt ansvar bor vara en angelédgen uppgift for verket.

Revisorerna anser ocksé att regeringen inte endast behdver forlita sig pa en
aterredovisning frén Naturvardsverket. Revisorerna har i flera granskningar
pekat pa vikten av att regeringen inhdmtar information inte bara fran den
egna myndigheten utan dven frdn andra myndigheter, universitet och ho gsko-
lor, for att fa ett allsidigt underlag. Detta géller inte bara infor nya étervin-
ningsmaél utan dven vid uppfoljningen av hur systemet generellt fungerar.

Nar det géller sporsmalet om huruvida materialbolagen bor ges juridisk
status anser revisorerna att det dr en sddan principiell friga som lampligen
bor Overvigas efter det att den av revisorerna foreslagna samhéllsekono-
miska analysen av producentansvaret for forpackningar har genomforts. De
ovriga oklarheter i tillsynen som revisorerna pekat pa ovan bor ddremot
kunna klaras ut efter det att Naturvardsverket inldmnat sin regeringsrapport
den 1 juni ar 2000.

e Regeringen bor verka for att Naturvardsverket tar fler egna initiativ nér
det géller tillsynen och uppf6ljningen av hur producentansvaret for forpack-
ningar tillimpas och hur olika aktorer paverkas. Ett led i detta kan vara att
verket i okad utstrdckning ger ut tillimpningsforeskrifter till forordningen
om producentansvar for forpackningar. Regeringen bor inhdmta information
fran flera myndigheter, universitet och hogskolor for att fa ett allsidigt un-
derlag for sin uppfoljning och infor stdllningstaganden om behovet av regel-
andringar och de atgirder i 6vrigt som behovs for att effektivisera verksam-
heten. Detta bor ges regeringen till kénna.

3 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.1 om insamlingssystemet,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.2 om de nationella atervinningsmélen,
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3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kidnna vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.3 om kostnaderna som dr forenade med producentansvar for
forpackningar,

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.4 om tillsynen och uppfdljningen.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg
(s), Ann-Marie Fagerstrom (s) och Marie Engstrom (v).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stalfors och revisionsdirektéren
Mats Midsander (foredragande).

Stockholm den 4 november 1999

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Mats Midsander
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Forord

Riksdagens revisorer har granskat effekterna av producentansvaret i avfalls-
hanteringen. Forslaget till granskning kommer frén jordbruksutskottet.

Revisorernas granskning har huvudsakligen inriktats mot att granska pro-
ducentansvaret for forpackningsavfall. Roll- och ansvarsfordelning mellan
producenter och de dvriga inblandade, bl.a. tillsynsmyndigheterna, kommu-
nerna och konsumenterna har sérskilt studerats. Aven kostnaderna for produ-
centansvaret har belysts. Genom intervjuer med foretrddare frén Regerings-
kansliet, Naturvardsverket, enskilda kommuner och Kommunférbundet samt
andra organisationer har revisorerna inhdmtat erfarenheter och synpunkter pa
regelverket och hur det tillimpas. Hérutover har revisorerna genomfort en
enkdt till landets kommuner.

Revisorernas rapport har utarbetats i revisorernas andra avdelning av In-
gemar Josefsson (s), ordférande, Karl-Gosta Svenson, f.d. riksdagsledamot
(m), vice ordforande, Ann-Marie Fagerstrom (s), Marie Engstrom (v), Ingvar
Eriksson (m), Gunilla Tjernberg (kd), Ulla Wester (s), och Ronny Korsberg,
f.d. riksdagsledamot (mp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektér Mats Midsander haft ansva-
ret for granskningen. Aven kanslichefen Ake Dahlberg, utredningschefen
Margaretha Stélfors och fil. kand. Jan Andersson har deltagit i gransknings-
arbetet.
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Sammanfattning

Revisorerna har granskat effekterna av det producentansvar for forpackning-
ar som infordes ar 1994. Kommunernas tidigare monopol att omhénderta allt
hushallsavfall kom didrmed att delas med producenter. Producentansvaret
innebdr att det dr producenterna som skall svara for insamling, bortforsling
och omhéndertagande av forpackningsavfallet. Producenterna har bdde det
fysiska och det ekonomiska ansvaret for hanteringen. Konsumenterna har en
skyldighet att kéllsortera forpackningarna. I forordningen (1997:185) om
producentansvar for forpackningar anger regeringen de nationella étervin-
ningsmal som producenterna skall uppna. Naturvardsverket ar tillsynsmyn-
dighet pa central niva, lansstyrelsen pa regional nivd och kommunerna pa
den lokala nivan.

Uppnds mdlen och har produkterna blivit miljévinligare?

Revisorerna konstaterar i granskningen att producenterna uppnétt de nation-
ella mal som regeringen beslutat for atervinning och éateranvéndning for ar
1997. Undantaget &r mélnivaerna for aluminiumforpackningar och material-
utnyttjandet av PET-flaskor. Till &r 2001 har malnivéerna hdjts for samtliga
forpackningsslag.

Det finns flera problem idag nér det géller att berdkna atervinningsnivaer-
na men revisorerna anser att osdkerheten i berdkningsunderlaget inte har
nagon avgodrande betydelse for att uppskatta maluppfyllelsen pé nationell
niva. Uppfoljningen pa lokal niva behdver dock enligt revisorerna forbittras.
Kommunerna efterfragar ocksd sadana uppgifter. Tva tredjedelar av de
kommuner som besvarat den kommunenkét revisorerna genomfort ansdg att
maélen skulle brytas ned pd lokal niva. Det skulle enligt ndgra kommuner
kunna ge ett mer flexibelt system och tillvarata de lokala forutséttningarna pa
ett béttre sétt.

De producenter som stiller sig utanfor systemet, ca 10 %, skapar problem
for uppskattningen av uppfyllda mélnivéer men ocksa bl.a. for tilltron till
insamlingssystemet som sddant. Revisorerna anser det viktigt att kommuner-
na skérper tillsynen dver dessa producenter.

Det ir enligt revisorerna ndgot oklart vilket underlag regeringen har vid
beslut om nya insamlingsmél. Det undersdkningsmaterial som regeringen har
att tillgd i friga om miljéeffekter och olika omhéindertagandealternativ &r
begransat. Av den tillgédngliga statistiken och forskningen gér det inte att dra
nagra langtgdende slutsatser hur forpackningsférordningen bidragit till mer
miljovénliga produkter. Ej heller gar det att utldsa om forpackningsavfallet
vid véra deponier minskat som en foljd av kéllsorteringen. Revisorerna anser
att sdval forskningen pa omradet som statistikuppfoljningen behdver utveck-
las.

Problemen med det nuvarande insamlingssystemet

Genom det s.k. “bringsystemet” skall konsumenterna lamna férpackningsav-
fallet i utplacerade dtervinningsstationer. Manga hushéll har langt till station-
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erna och efterfragar darfor en mer fastighetsnira insamling. For sadana till-
dggstjanster betalar kunden, hyresgéster och fastighetségare, en extra avgift.
Producenterna har som malséttning att uppfora ca 7 000 atervinningsstationer
i landet vilket betyder en atervinningsstation per 1 000—1 200 invénare.

Revisorernas granskning har visat att det fortfarande finns problem med
nedskrdpning vid atervinningsstationerna, bristande tillgédnglighet och bris-
tande information. Problemen uppmirksammades redan &r 1995 av Natur-
véardsverket och ar 1997 av Kommunforbundet.

Det obligatoriska samradet mellan producenter och kommuner for att bl.a.
klara ut sddana fragor behdver forbéttras.

Revisorerna anser det otillfredsstdllande att kommunerna manga génger
behover genomfora och bekosta uppgifter som egentligen bér ankomma pd
producenterna.

For foretagen och storforbrukarna tycks utbyggnaden av kostnadsfria ater-
vinningsstationer ha fungerat déligt. Det dr enligt revisorerna mindre till-
fredsstdllande att foretagen i s& stor utstrdckning skall behdva anvédnda de
centrala dtervinningsstationerna pa samma sétt som gjordes innan producent-
ansvaret och kéllsorteringen infordes.

De fastighetsndra insamlingssystem som blir allt vanligare kan enligt revi-
sorerna tyda pa att producenterna inte tillhandahaller ett tillrickligt l4ttill-
gingligt insamlingssystem for hushéllen och 6vriga konsumenter.

Tillsynsmyndigheterna och regeringens uppfoljning

Kommunerna har fortfarande en central roll i avfallshanteringen. Genom
producentansvaret har kommunen ocksé fétt en ny roll som tillsynsmyndig-
het over producenternas verksamhet. Granskningen visar att det rdder en
utbredd oklarhet bland kommunerna om dels avgransningen av tillsynsomra-
det, dels mgjligheten att anvéinda tillsynsverktygen i miljobalken. Revisorer-
na anser att kommunernas tillsynsroll maste klarlaggas. Oklarheten ror bl.a.
frigan om vem som dr motpart ndr kommunen vill komma till rdtta med
missforhallanden eller ndr producenterna pa nagot annat sitt inte tar sitt
ansvar. Med den funktion som materialbolagen har i systemet, som foretra-
dare for producentkedjan, foreslar revisorerna att regeringen anyo overvéger
fragan att ge materialbolagen juridisk status.

Enligt revisorerna bor Naturvardsverket utnyttja méjligheten att ge ut till-
lampningsforeskrifter till forordningen i hogre utstrickning. Bade producen-
ter och kommunerna har efterfragat detta.

Naturvérdsverket har samtidigt producerat en hel del uppf6ljningsrapporter
som utgjort ett vardefullt underlag for regeringens stillningsstaganden och
aterrapporteringen till riksdagen. Enligt revisorerna riskerar dock antalet
regeringsuppdrag till myndigheten i alltfor stor utstrdckning att ta resurser
fran myndighetens 16pande tillsynsverksamhet inom omradet.

Vad kostar producentansvaret och vem betalar?

De forpackningsavgifter som materialbolagen tar ut av producenter finansie-
rar insamlingssystemet. Totalt uppgar forpackningsavgifterna till ca 500
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miljoner kronor per ar. Forpackningsavgifterna tas sedan ut genom hdjda
priser pa varorna. Det pris som konsumenten betalar blir efter olika paslag i
producentansvarskedjan hogre dn den ursprungliga forpackningsavgiften.

Revisorerna har funnit att materialbolagen har haft en mycket god eko-
nomi under aren, vilket vicker fragan om forpackningsavgifterna satts for
hogt. Bolagens intdkter kommer i allt vdsentligt fran forpackningsavgifterna.
Det har inte utvecklats ndgon avfallsmarknad, med undantag for glas, som
g0Or att producenterna kan finansiera systemet med intékter fran forséljning
av avfallet. Entreprendrerna kan dock i vissa fall sdlja avfallet i egen regi.
Revisorerna har inga uppgifter om entreprendrernas inkomster fran eventuell
vidareforsiljning av det insamlade materialet.

Kommunernas hanteringskostnader har inte minskat pé det sétt som forut-
sdgs ndr producentansvaret infordes. I stéllet har ménga kommuner fitt nya
kostnader for administration, tillsyn och stidning vid &tervinningsstationerna.
Den nya deponiskatt som infors fran den 1 januari 1999 kommer att innebira
en betydande hojning av renhdllningstaxans deponiavgifter.

Konsumenterna har fétt 6kade kostnader i och med producentansvaret och
kostnaderna kommer att 6ka de nidrmaste aren. Utdver forpackningsavgiften
som konsumenterna betalar genom prishdjningar pa varor har hushéllen dven
kostnader for t.ex. transporter och vattenforbrukning. En grov uppskattning
for ett normalhushall ligger pa 400—1 000 kronor per &r. I kostnadsunderlaget
ingdr inte ndgon vérdering av hushdllens merarbete vid killsorteringen.
Dessutom tillkommer engéngskostnader for sorteringutrustning i hemmet.

Kostnader for den fastighetsndra insamlingen genom hdjda hyror, extra
avgifter eller hojd renhéllningstaxa/kommunalskatt blir allt vanligare. Flera
kommuner har infort differentierade renhéllningstaxor som kan ge den som
kéllsorterar minskade avgifter. Revisorerna har noterat att flera kommuner
samtidigt hojt den fasta avgiften i renhallningstaxan.

Revisorerna framhaller i rapporten vikten av att allménhetens positiva in-
stéllning till kédllsorteringen vdrnas och att hushéllen ges incitament for en
fortsatt kéllsortering.

De miljovinster som uppkommer behdver foljas upp béttre. Av revisorer-
nas granskning framgér att kostnaderna for kéllsorteringen av forpackningar
ar stora. Revisorerna foresldr i rapporten att regeringen tar initiativ till en
ingdende samhillsekonomisk analys for att prova de effekter forpacknings-
forordningen gett for miljon och stélla dessa mot de kostnader som dr fore-
nade med hanteringen.
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1 Bakgrund och inriktning

Riksdagen beslutade &r 1994 att infora producentansvar for vissa avfallsslag.
Producentansvaret innebdr att det dr producenterna sjélva som skall ansvara
for att omhénderta de produkter som de sldpper ut pa marknaden. Det over-
gripande syftet med bestimmelserna 4r att producenterna skall ta fram mer
miljéanpassade produkter. Kommunernas tidigare monopol pé att omhédn-
derta hushallsavfallet 4r nu delat mellan producenterna och kommunerna.

Jordbruksutskottet har foreslagit att Riksdagens revisorer foljer upp riks-
dagens beslut om producentansvaret. Enligt utskottet bor bl.a. undersdkas
hur beslutet paverkat avfallets midngd och sammansittning, kommunernas
tillimpning, materialbolagens funktion samt for- och nackdelar for konsu-
menterna. Revisorerna beslét den 17 december 1998 att genomftra en
granskning av producentansvaret i avfallshanteringen.

Revisorerna har inriktat granskningen mot att belysa roll- och ansvarsfor-
delningen samt vilka kostnader som dr férenade med producentansvaret. Av
sarskilt intresse har varit att se vilka effekter bestimmelserna fatt i olika
kommuner och hur det delade ansvaret for avfallshanteringen fungerar. Hér
har revisorernas enkit till samtliga kommuner i landet utgjort ett viktigt
underlag samtidigt som det varit nddvandigt att folja upp enkéten med kom-
munbesok i tio kommuner. Resultatet av enkéten redovisas i avsnitt 6.

Hur Naturvéardsverket genomfor den dvergripande tillsynen och vilket be-
slutsunderlag som regeringen fir frdn verket har ocksé studerats. Harutover
har bestimmelsernas effekter for konsumenter och andra aktdrer som ateran-
véindare och entreprendrer ingatt i granskningen. De miljomaéssiga effekterna
av reglerna redovisas utifrdn de forskarrapporter och utredningar som i dag
finns inom omrédet.

Revisorerna har valt att avgrdnsa granskningen till att omfatta producent-
ansvaret for forpackningar. Producentansvaret for dvriga produkter, retur-
papper, déick och bilar omnédmns endast i de inledande kapitlen i syfte att ge
en dversikt over forfattningsregleringen.

Utover ovan ndmnda kommunenkét och kommunbesdk har kansliet inter-
vjuat ett stort antal foretrddare for olika myndigheter och organisationer.
Intervjuade personer redovisas i bilaga till rapporten.
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2 Avfallshanteringen — en oversikt

2.1 Overgripande mal

Ett sedan linge antaget miljomal ar att gora Sverige till ett ekologiskt hall-
bart samhille. I 1997 ars regeringsforklaring anges att Sverige internationellt
skall vara en padrivande kraft och ett foregédngsland for ekologiskt héllbar
utveckling.! Dagens svenska miljdpolitik siktar pd att forvandla ett forbru-
kande och pa miljon belastande samhdlle till ett kretsloppssamhélle med en
cyklisk materialhantering. Kretsloppssamhaéllet syftar till 6kad resurssnélhet,
minskad miljobelastning och bevarande av den biologiska méangfalden. Vad
som utvinns ur naturen skall pa ett uthélligt sétt kunna anvéndas, ateranvin-
das, atervinnas eller slutligt omhéndertas med minsta mdjliga resursforbruk-
ning och utan att naturen skadas (kretsloppsprincipen).?

I propositionen Svenska miljémal — miljopolitik for ett hallbart Sverige
(prop. 1997/98:145) har regeringen fOreslagit femton miljokvalitetsmal.
Under miljomalen anger regeringen en rad delmal varav for avfallshantering-
en bl.a. anges foljande:

—  Samtliga avfallsdeponier bér senast ar 2008 ha uppndtt en enhetlig
standard och uppfylla hégt stillda miljokrav.

—  Den totala mingden avfall och avfallets farligheter minskar.

—  Avfall och restprodukter sorteras sda att de kan behandlas efier sina
egenskaper och dterforas i kretsloppet i ett balanserat samspel mellan
staden och dess omgivning.

I propositionen anges dven foljande riktlinjer for resurseffektivisering i ett
kretsloppssamhille:

—  Material och energi skall anvindas sa effektivt som mdjligt med héinsyn
tagen till alla resurstillgangar.

—  Anvdndningen av fossila brdnslen bor hdllas pa en ldg nivd, det sam-
lade biomasseuttaget far inte utarma den biologiska mdngfalden.

—  Flertalet varor skall vara materialsndla och energieffektiva, uppgrade-
ringsbara samt kunna dteranvindas eller dtervinnas med avseende pd
material eller energi.

! Prop. 1997/98:145, Svenska miljomdl, s. 19
2 Prop. 1992/93:180, Om riktlinjer for en kretsloppsanpassad samhdillsutveckling,
s.2,12
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Regeringen konstaterar i propositionen att kretsloppsanpassningen av varu-
sektorn i manga fall varit framgangsrik och att det lagstadgade producent-
ansvaret varit en padrivande faktor.

I regeringens skrivelse En nationell strategi for avfallshanteringen (skr.
1998/99:63) redovisas de olika atgidrder som regeringen genomfort inom
avfallshanteringen. Dir redovisas ocksd de olika delmél som satts upp for
sérskilda avfallsslag som omfattas av producentansvar. I avsnitt 8.4 nedan
aterges de atervinningsmal som regeringen faststéllt for detta avfall. Med
hénvisning till att regeringens skrivelse innehéller en forhallandevis grundlig
sammanstillning av hur avfallet hanteras och ser ut i dag har revisorerna
begransat dessa avsnitt i rapporten.

2.2 Avfallsdefinitionen

Avfall definieras i miljobalken som varje foremal, dmne eller substans som
ingar i en avfallskategori och som innehavaren gor sig av med eller avser
eller &r skyldig att gora sig av med. I en bilaga till renhéllningsférordningen
definieras de olika avfallskategorierna. Hér finns ocksa en forteckning Gver
vad som utgdr avfall. Miljobalkens avfallsdefinition overensstimmer i dag
helt med EG:s avfallsdefinition. Den tidigare svenska praxisen i fraga om
vad som utgdr avfall dr inte ldngre vigledande utan nu géiller EG-domstolens
praxis.

For avfallshanteringen dr den Overgripande malsittningen att minska
méngden avfall och avfallets farlighet samt att behandla avfallet utifrén dess
inneboende egenskaper. Detta forutsdtter med dagens teknik att avfallet
sorteras vid killan. Sverige delar EU:s avfallspolitik att avfall i forsta hand
bor forebyggas och i andra hand dteranvéndas eller atervinnas. I tredje hand
kan avfallet bortskaffas pa ett sékert sétt. Nér det géller avfallshanteringsme-
toder har Sverige teranvindning av material som hogsta prioritet. Dérefter
foljer materialtervinning och energutvinning. Materialdtervinning bor prio-
riteras framfor energiutvinning nir detta &r miljéméssigt motiverat.’

En fradga som diskuterats dr om sddana restprodukter som har ett ekono-
miskt virde skall klassas som avfall. Naturvardsverket aterrapporterade i
december 1998 ett regeringsuppdrag angédende EG:s avfallsdefinition och hur
den kan omarbetas for att passa in i kretsloppsanpassningen. I rapporten
EG:s avfallsdefinition — ett hinder for kretsloppsanpassningen (rapport 4950)
aterges bl.a. rittsfall fran EG-domstolen dér man har behandlat fragan. Man
kom dar fram till att det faktum att en substans eller ett objekt kan atervinnas
och att man dérigenom kan tillgodogéra sig ett ekonomiskt vérde, inte hind-
rar att substansen eller objektet dr att anse som avfall.

I ett sédrskilt mal (C-359/88 Zanetti m.fl. 1990 I ECR 1509) har EG-
domstolen funnit att nationell lagstiftning, som utesluter sidana substanser
och objekt som kan &terutnyttjas ekonomiskt ur definitionen av avfallsbe-
greppet, inte dr forenlig med direktivet i EG-rétten. EG:s avfallsdefinition
bringar den svenska lagstiftningen ndrmare EG-ritten, och den kommer

3 Regeringens skrivelse 1998/99:63, En nationell strategi for avfallshanteringen, s. 7
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ocksa att leda till att mer dn det som med dagens rittspraxis klassas som
avfall kommer att betraktas som avfall. Naturvérdsverket konstaterade i sin
rapport att miljobalkens avfallsdefinition skall tolkas mot bakgrund av EG-
domstolens avgdranden. En av verkets slutsatser i rapporten ar att avfallsbe-
greppet nu skall tolkas sa att man inte kan utesluta material som kan atervin-
nas trots att det har ett ekonomiskt vérde for innehavaren.

2.3 Avfallsmingden

Den i dag tillgéngliga statistiken anger att det totala avfallsflodet i Sverige
uppgaér till ca 87 miljoner ton per ar. Av avfallet utgdrs den storre delen av
produktionsavfall, ca 80 miljoner ton. Den aterstdende delen utgors av s.k.
konsumtionsavfall, ca 7 miljoner ton per ar. Statitistiken kommer fran en
undersdkning som SCB gjorde 1994 och som redovisar avfallsflodet 1993.
Négon senare officiell statistik omfattande det totala avfallsflodet finns inte
att tillgd men skall enligt uppgift frin Regeringskansliet kunna presenteras
under nédsta ar. Utvecklingen de senaste aren presenteras déarfor utifrén de
uppgifter som Renhéllningsverksféreningen tillhandahéllit revisorerna.

Det ér det s.k. produktionsavfallet eller branschspecifika industriavfallet
som inte foljts upp under de senare dren. Daremot &r de senare arens utveckl-
ing av konsumtionsavfallet mojlig att folja.

Med konsumtionsavfall menas det avfall som uppstar vid anvdndning och
forbrukning av konsumtions- och kapitalvaror samt avfall i samband med
tjanster.* Konsumtionsavfallet bestar nistan till hilften av avfall frén hushal-
len. Utdver hushallsavfall bestar konsumtionsavfallet av

— icke branschspecifikt avfall

—  bygg- och rivningsavfall

—  park- och tradgardsavfall

—  slam fran reningsverk och enskilda avlopp

— avfall fran bilskrotning.

4 Tekniska nomenklaturcentralen.
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Figur 2.1 Konsumtionsavfallets fordelning
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Kalla: Regeringens skrivelse 1998/99:63.

Med produktionsavfall menas det fasta och flytande avfall som uppkommer
som en direkt foljd av ett foretags produktion. Av det totala produktionsav-
fallet bidrar avfallet frén gruvor med 43 miljoner ton per ar.

Figur 2.2 Den totala avfallsméiingdens fordelning
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Kalla: Regeringens skrivelse 1998/99:63.

Av figuren framgér att hushéllsavfallet utgdr ca 3 % av den totala avfalls-
méngden. Hushallsavfallet uppgick &r 1994 till ca 3,2 miljoner ton per éar.
Den del av hushallsavfallet som inte ateranvands, atervinns eller forbrianns
gér till deponi, dvs. till de olika avfallsupplagen.

Enligt Renhéllningsverksforeningen finns det dver 500 deponier (avfalls-
upplag/soptippar) i landet varav ca 120 enbart tar emot slam. Det finns i dag
ca 300 deponier i landet som tar emot mer dn 50 ton konsumtionsavfall per
anldggning och ar. De flesta avfallsdeponierna dgs av kommuner eller kom-
munala bolag. Av den totala avfallsmingden &r det endast 10 % som depone-
ras pa de privatigda upplagen. De flesta deponier etablerades under 1970-
talet och utrustningen varierar frdn smi obemannade upplag till stora upplag,
dér kvalificerad utrustning finns for behandling av avfallet.

Den totala méngd som deponerades under ar 1997 var 4,75 miljoner ton
vilket dr en minskning med néra 1 miljon ton fran ar 1994. Enligt de mal som



regeringen beslutat skall, i jamforelse med deponerade miangder &r 1993,
konsumtionsavfall som deponeras ha minskat med 50 % till & 2000 och
70 % till ar 2005. Det infors ocksa ett generellt forbud mot deponering av
organiskt avfall fran ar 2005.

Figur 2.3 Behandlingen av avfallet
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Kalla: Regeringens skrivelse 1998/99:63.

Figuren visar att 39 % av hushéllsavfallet deponerades ar 1994 eller 1,2
miljoner ton. Enligt Renhallningsverksforeningen genererades 3,7 miljoner
ton hushallsavfall ar 1997 varav drygt 1,1 miljon ton deponerades. Med
utgdngspunkt fran Renhallningsverksforeningens uppgifter kan konstateras
att hushallsavfallet 6kat fran 3,2 miljoner ton ar 1994 till 3,7 miljoner ton ar
1997. Samtidigt har det som gick till deponi minskat med 0,1miljon ton. Hér
bor noteras att jamforelsen mellan de tva aren kanske inte ar helt réttvisande
da uppgifterna grundar sig pé tva olika uppgiftsldmnare.

Antalet deponier har varit relativt konstant under aren. Trenden vad géller
deponerade méngder avfall 4r ddremot sjunkande enligt Renhallningsverks-
foreningen. Av tabell 2.1 nedan framgar t.ex. att den totala deponiméngden
sjonk fran 5 340 miljoner ton ar 1995 till 4 750 miljoner ton ar 1997.

Tabell 2.1 Avfallsméngder som gitt till deponi dren 1995-1997, miljoner ton

AVFALLSSLAG 1995 1996 1997
Hushéllsavfall 1200 1110 1150
Park- och tridgardsavfall 60 70 50
Bygg- och rivningsavfall 950 885 700
Avfall fran energiutvinning 680 700 675
Industriavfall 1590 1485 1375
Avfall fran behandling 730 675 665
av avloppsvatten

Avfall fran utvinning av 10 1 2
mineral

Specialavfall 120 130 133
Total deponiméngd 5340 5056 4750

Kiélla: Renhallningsverksforeningen 1998.
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3 Producentansvaret 1 avfallshanteringen

For att mojliggora ett frdn miljo- och resurshushéllningssynpunkt lampligt
omhéndertagande av avfall beslutade riksdagen ar 1990 att savil hushallsav-
fall som industriavfall skulle sorteras fran och med ar 1994.> Som ett ytterli-
gare steg i kretsloppsarbetet beslutade riksdagen &r 1993 att ett lagstadgat
producentansvar skulle inforas.® Producentansvaret innebir att det dr produ-
centerna som skall ta hand om sina produkter nér dessa tjénat ut och se till att
de dteranvénds, atervinns eller materialutnyttjas. Det arbete som industrierna
bedrivit for att kretsloppsanpassa sina verksamheter och produkter skulle pa
sd sitt drivas pa.

Producenterna ar de som har kunskap om de ingadende materialen i varorna
och hur dessa kan atervinnas eller dteranvéndas i nya varor. Regeringen var
samtidigt medveten om att systemet inte fick inverka pa konkurrensneutrali-
teten utan maste hallas Oppet sé att det inte forsvérar for nya eller mindre
aktdrer att etablera sig och verka pa marknaden.

Kommunerna har idag ansvar for det hushallsavfall som inte omfattas av
producentansvar. Den tidigare inriktningen mot att kommunerna skulle fa ett
utvidgat ansvar for avfallshanteringen dndrades i samband med att producen-
tansvaret infordes. I kretsloppspropositionen holls samtidigt mdjligheten
Oppen for att kunna ge kommunerna ett utokat ansvar for avfallshanteringen
om inte producentansvaret ledde till forvéntat resultat.”

3.1 Nuvarande producentansvar

Nér producentansvaret infordes 1994 omfattade det returpapper, forpack-
ningar och dick. Ar 1998 inférdes dven producentansvar for bilar. Producen-
terna har bade ett fysiskt och ett ekonomiskt ansvar for de uttjanta produk-
terna. Det fysiska ansvaret innebér att producenten har hand om insamling,
bortforsling och omhéndertagande. Med ekonomiskt ansvar avses att produ-
centen skall bekosta omhindertagandet av materialet, oavsett om producen-
ten organiserar insamlingen sjélv eller om insamlingen genomf6rs med hjélp
av en entrepenor.

Producentansvaret syftar till att pdskynda utvecklingen mot ett mer resurs-
hushéllande samhélle och en mer miljéanpassad varuproduktion. I Férpack-
ningsutredningens slutbetinkande fran &r 1991 ndmns den s.k. Polluter Pays
Principle (PPP) som ett viktigt motiv bakom ett lagstadgat producentansvar.
Enligt denna princip skall priset pa en vara dterspegla samtliga kostnader for
varan, dvs. dven kostnader i samband med varans slutliga omhéndertagande.
Lagstiftningen klargdr var grinsen for det offentliga atagandet gér samtidigt
som det ger producenterna en frihet att bestimma de ndrmare formerna for
ansvarstagandet.

Den lagstiftningsteknik som anvéndes vid inforandet av producentansvar
var att riksdagen gav regeringen ett bemyndigande att foreskriva om produ-

3 Prop. 1989/90:100, bil.16, bet. 1989/90:JoU16, rskr. 1989/90:241
© Prop. 1992/93:180, bet. 1992/93:JoU14, rskr. 1992/93:344
7 Prop.1992/93:180, s. 93
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centansvar. Producentansvar skall kunna inforas successivt pa omraden dér
det &r miljo- och resurshushéallningsmédssigt motiverat, ekonomiskt rimligt
samt tekniskt mojligt.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela
foreskrifter om skyldighet for producenterna att se till att avfallet av de varor
de tillverkar, importerar eller siljer, forslas bort, dteranvénds, atervinns eller
tas om hand pa ett annat miljomaéssigt godtagbart sétt. Foreskrifterna kan
dven avse skyldighet att mirka en produkt samt ldmna uppgifter om in-
samling, ateranvéndningsgrad, atervinningsgrad eller andra férhallanden. Om
en vara inte dr ldmpad for fysiskt producentansvar kan foreskrivas om enbart
ekonomiskt producentansvar.® Naturvéardsverket har ritt att meddela tillimp-
ningsforeskrifter till forordningen men har dnnu inte utnyttjat den mdjlighet-
en.’

De nuvarande forordningarna om producentansvar &r:
—  Forordning (1994:1205) om producentansvar for returpapper

—  Forordning (1994:1236) om producentansvar for déck

Forordning (1997:185) om producentansvar for forpackningar
—  Forordning (1997:788) om producentansvar for bilar

Aven producentansvar for elektriska och elektroniska produkter planeras.
Regeringen har i propositionen Hantering av uttjdnta varor i ett ekologiskt
hallbart samhdlle — ett ansvar for alla (prop. 1996/97:172, bet.
1997/98:JoU7, rskr. 1997/98:55) redovisat riktlinjer for ett sadant producent-
ansvar. For nérvarande véntar regeringen pa synpunkter frén EG-
kommissionen angdende forslaget. Forordningen dr avsedd att trdda i kraft
den 1 januari 2000. Enligt Regeringskansliet har EG-kommissionen nyligen
behandlat fragan och inte haft erinringar mot forslaget. Svaret har &nnu inte
expedierats.

Ett forslag om producentansvar f6r moébler lamnades ar 1997 till regering-
en av Kretsloppsdelegationen. Regeringen har dock inte for avsikt att infora
ett forfattningsreglerat producentansvar for denna varugrupp, dd man gor
beddmningen att ateranvdndningen och &tervinningen av uttjdnta mobler
ind& kommer att &ka.!® Regeringen tror dven att ateranviindningen och &ter-
vinningen av avfallet kommer att 6ka inom byggsektorn. Regeringen plane-
rar att ge Naturvardsverket i uppdrag att under &r 2000 redovisa hur byggfo-
retagen hanterar avfallet.

En annan produkt som producentansvar overvégts for dr kontorspapper.
Regeringen &r av asikten att en sa stor andel som mojligt av kontorspappers-

8 Prop. 1997/98:45, Miljcébalk

° Bjérn Sodermark och Lena Jacobsson, Naturvardsverket

10 Prop. 1997/98:145, Svenska miljomdl. Anledningen ir riksdagens beslut om be-
myndigande for regeringen att infora forbud mot deponering av organiskt avfall i
kombination med ett eventuellt inforande av en avfallsskatt och den redan i dag fun-
gerande andrahandsmarknaden for mobler.
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avfallet bor materialatervinnas. Innan man tar stéllning till fragan om produ-
centansvar vill man dock invénta resultatet fran returpappersbranschens
frivilliga atagande att samla in och materialétervinna minst 50 % av kontors-
pappersavfallet senast ar 2000."!

Kretsloppsdelegationen foreslar i rapporten Producentansvar for varor
(1997:19) att producentansvaret utvidgas till att omfatta samtliga varor.
Rapporten var ute pa remiss under varen 1998. En majoritet av de remissin-
stanser som svarat dr positiva till grundtanken om ett generellt producent-
ansvar men i stort sett samtliga pekar pa olika svérigheter och problem med
de forslag som har lagts fram.

3.2 Producentansvar for forpackningar

Huvudsyftet med férordningen om producentansvar for forpackningar ar att
styra mot mer miljdanpassade forpackningar och minska den méngd for-
packningsavfall som deponeras. I forordningen anges att forpackningar skall
“utformas, framstéllas och saluforas pé ett sadant sétt att de kan ateranvén-
das, atervinnas eller materialutnyttjas, sd att inverkan pa miljon begrinsas
nédr forpackningsavfallet eller restprodukterna fran hanteringen av forpack-
ningsavfallet bortskaffas”.

Vem dr producent och vad dr en forpackning?

Som producent riknas den som yrkesmaéssigt tillverkar, importerar eller
séljer en forpackning eller en vara som &r innesluten i en sddan férpackning.
Forpackning definieras som en produkt, oavsett material, som framstills for
att innehalla, skydda, hantera, leverera och presentera en vara — fran ra-
material till slutlig produkt och fran producent till anvéndare och konsument.
Alla typer av forpackningar (industri-, transport- och konsumentforpack-
ningar) och flera olika materialslag (papper och kartong, wellpapp, plast,
metall och glas) omfattas av producentansvaret. !>

For att uppfylla producentansvaret for forpackningar har producenterna
gatt samman och bildat materialbolag som administrerar insamlingen och
atervinningen. Materialbolagen dgs av foretag och branschorganisationer och
de drivs utan vinstintresse. Insamlingen av restprodukterna i respektive
kommun skots av kommunala eller privata entreprendrer pa uppdrag av
materialbolagen. I alla kommuner finns en ansvarig entreprendr for respek-
tive materialslag. I vissa kommuner &r det en och samma entreprenér som
har hand om samtliga eller flera av materialslagen. Entreprenéren ansvarar
bl.a. for utplacering, tdmning, renhallning och snordjning av atervinnings-
stationerna.

1 Prop. 1997/98:145, Svenska miljomdl, s. 204
12 Férpackningsinsamlingen AB, Férpackningsinsamling industri och foretag
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For att informera om och samordna insamlingen och atervinningen har
materialbolagen gemensamt bildat dotterbolaget Svenska Forpackningsin-
samlingen AB. Producenternas organisation framgér av figur 3.1 nedan.

Figur 3.1 Schema 6ver producenternas organisation

RWA Svensk Metallkretsen Plastkretsen
Returwell AB Kartong- AB AB
atervinning AB
Svensk Glas- \
atervinning

\
\
\

\ Svenska Forpacknings- ‘ Reparegistret AB

insamlingen AB

Hur finansieras verksamheten?

Materialbolagens verksamhet finansieras genom forpackningsavgifter. Dessa
avgifter baseras pa forpackningsavfallets vikt och tas ut av de foretag som
fyller forpackningar, importerar fyllda forpackningar eller tillverkar service-
forpackningar (bérkassar, pizzakartonger, omslagspapper, m.m.)

Forpackningsavgifterna betalas till Reparegistret AB (REPA). REPA ér ett
dotterbolag till fyra av materialbolagen och namnet r en forkortning av
Register for Producentansvar. Bolaget skoter registrering och uppbérd av
avgifter och drivs utan vinstintresse. Forpackningsavgifter for glas admini-
streras inte via REPA, det skdter Svensk Glasatervinning i egen regi. En
producent som erldgger avgift till Reparegistret fullgér genom denna hand-
ling sitt producentansvar. De foretag som inte dr anslutna till REPA maste
sjdlva organisera ett insamlingssystem for atervinning av sina forpackningar
och rapportera resultatet till Naturvardsverket.

Insamlingen

Producenterna skall, i samrdd med kommunen, tillhandahélla 1dmpliga in-
samlingssystem for de uttjdnta forpackningarna. Producenterna har valt att
genomfOra insamlingen genom ett s.k. bringsystem. Ett antal atervinnings-
stationer utplaceras dit konsumenterna skall forméas ldmna sitt avfall. I ansva-
ret ingdr att dessa stationer skots och att de ar lattillgdangliga och dndamélsen-
liga for anviandarna. Producenterna har genom sina materialbolag faststéllt
malséttningen att en atervinningsstation skall uppforas per 1 000-1 300 inva-
nare. Denna malsittning valdes med utgangspunkt i erfarenheterna frén
insamlingssystemet av glas som hade praktiserats en langre tid fore infoéran-
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det av producentansvar.!? Insamlingen omfattar ocksa foretagen, men som
framgétt av revisorernas kommunenkét tycks insamlingen fortfarande ske vid
de stérre &tervinningscentralerna i kommunerna.!* Nigon utbyggnad av
atervinningsstationer specifikt for foretagen har inte skett i nimnvérd om-
fattning.

Insamlat forpackningsmaterial gar vidare till mellanlagringsstationer dir
ytterligare sortering sker innan storre méngder transporteras till exempelvis
atervinningsindustrierna dar materialet atervinns. Materialet blir sedan nya
produkter, och i de fall det blir nya forpackningar fylls de med nya varor och
gar ut till konsumenten igen.

Figur 3.2 Atervinningscykeln

Insamling av forpackningar Férpackningar fylls
fran foretag och hushall ch anvinds igen

Produktion av t.ex.
Transport

nya forpackningar
Mellanstation med Atervinningsindustri
mottagning, sortering, framstéllning av nytt
lagring och utlastning material

Transport

Det ankommer ocksé pa producenterna att informera hushallen och andra om
sortering, insamling och bortforsling av forpackningsavfall samt om for-
packningsmarkningar. Producenterna skall se till att forpackningar som
ldmnats i1 insamlingssystemen transporteras bort och materialatervinns eller
tas om hand pa annat miljomaéssigt godtagbart sitt. Det dr ocksd producen-
terna som ansvarar for att dtervinnings/ateranvandningsgraden nar upp till de
av regeringen fastslagna nivderna. Producenterna dr som ovan namnts skyl-
diga att lamna uppgifter om insamlingsresultatet till Naturvardsverket som
rapporterar till EU-kommisionen.

Producentansvaret innebér ocksé att forpackningarna skall framstéllas pa
ett saddant sitt att de dr enkla att dtervinna och att sa lite material anvinds
som mojligt.'s

13 Maria Schyllander, Plastkretsen AB
14 Se avsnitt 6 nedan
15 Férordningen (1997:185) om producentansvar for forpackningar
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3.3 Producentansvar for returpapper, diack och bilar

Producenterna av returpapper skall enligt forordning (1994:1205) om produ-
centansvar for returpapper ansvara for att tidningar som konsumeras i Sve-
rige samlas in och materialdtervinns eller tas om hand pé ett annat miljo-
méssigt godtagbart sitt. Senast ar 2000 skall producenterna samla in och ta
om hand minst 75 viktprocent av returpapperet. Som returpapper réknas
tidningar samt tidskrifter, direktreklam, telefonkataloger, postorderkataloger
och liknande. Med producent avses den som i Sverige yrkesmaéssigt tillverkar
eller importerar tidningspapper, trycker eller later trycka tidningar eller im-
porterar tidningar.

Forordningen alagger producenterna att vidta de atgiarder som behovs for
att underldtta for hushallen och andra att 1dmna returpapper for insamling.
Liksom for producentansvaret for forpackningar giller for returpapper att
producenterna ocksa skall informera allmédnheten om verksamheten. Pressre-
tur AB ér ett materialbolag som samordnar verksamheten och ser till att
producentansvaret for returpapper uppfylls.

Betriffande déck foreskriver regeringen i forordning 1994:1236 att den
som yrkesmaéssigt tillverkar, importerar eller séiljer dick pa ett miljomassigt
godtagbart sétt skall ta hand om dédck som tjénat ut. Mélet ar att det av alla
déck som arligen dterldmnas inte skall deponeras mer &n 60 % fr.o.m. den 1
januari 1997 och 80 % fr.o.m. den 1 januari 1999.

Arbetet med insamling och dtervinning av dick administreras av material-
bolaget Svensk Dickatervinning AB. De producenter som &r anslutna till
Svensk Déckétervinning betalar en avgift for varje salt déck for att ticka
kostnaderna for insamlingsverksamheten, information och forskning.

Producentansvar for bilar (personbil, buss och lastbil) infordes den 1 janu-
ari 1998 och innebér att den som i Sverige yrkesmissigt tillverkar eller for in
bilar (producenten) skall ta emot de uttjénta bilarna for skrotning, forutsatt
att bilarna &r registrerade i bilregistret. Producenten ansvarar for att bilarna
omhéndertas for skrotning enligt bilskrotningslagen (1975:343). Nér skrot-
ning sker dr producenten enligt férordning (1997:788) om producentansvar
for bilar skyldig att se till att material och komponenter frén bilarna ateran-
vénds, atervinns eller tas om hand pé ett annat miljomaéssigt godtagbart sétt.
Minst 85 % av bilarna skall atervinnas fr.o.m. ar 2002 och minst 95 %
fr.o.m. ar 2015.
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4 Styrmedlen inom avfallsomridet

Det rader i dag stor enighet om att en varaktigt hallbar utveckling maste
baseras pa en forebyggande miljdstrategi. Regelstyrningen pa miljdomréadet
har kompletterats med styrmedel som skall pdverka det allmdnna miljomed-
vetandet och bidra till att forebygga uppkomsten av avfall och andra restpro-
dukter. Flera olika styrmedel har inforts. Avsikten har bade varit att minska
avfallsméngderna och att styra mot 6kad &tervinning och ateranvéndning.
Genom producentansvarsforordningarna skall marknaden och konsumenter-
na formas att medverka till ett 6kat kretslopp av materialen och en miljovén-
ligare hantering av restprodukterna. Kunskapen om att avfall kan och bor
inga 1 kretslopp skall spridas till foretagen och hushallen. Som systemet ar
utformat bygger det samtidigt pa aktorernas goda vilja att stilla upp. Kom-
munerna har fortfarande en central roll genom sitt tillsynsansvar och nérhet-
en till konsumenterna pa lokal nivd. Konsumenternas deltagande ar helt
avgorande for att insamlingen skall fungera.

4.1 Administrativa styrmedel

Antalet lagar som ér tillimpliga inom avfallsomradet 4r manga och huvudde-
len av dem &r numera samlade i den nya miljobalken. De bestimmelser som
reglerar producentansvaret och avfallshanteringen aterfinns under kapitel 15
i miljobalken.

I miljobalken ldggs producenternas ansvar for omhéandertagandet av for-
packningsavfallet fast. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestdimmer ges ritt att ndrmare foreskriva hur producentansvaret skall ge-
nomforas. Det har regeringen gjort bl.a. genom att i férordningen om produ-
centansvar for forpackningar ange mal for insamlingen och atervinning-
en/dteranviandning. Genom forordningen uppfyller ocksd svensk ritt EG-
direktivet om forpackningar och forpackningsavfall.'s

I forordningen anges hur de olika myndigheterna skall fullgdra sina upp-
gifter 1 frdga om tillsynen. Naturvardsverket har bemyndigats att meddela
tillimpningsforeskrifter till forordningarna. Den operativa tillsynen svarar
kommunen for. Det &r ocksd kommunen som har tillsynsverktygen, dvs.
mojlighet att foreldgga och meddela forbud om bestdimmelserna inte foljs.

For aluminiumburkar och PET-flaskor finns sérskild lagstiftning — lagen
(1982:349) om éatervinning av dryckesforpackningar av aluminium samt
lagen (1991:336) om vissa dryckesforpackningar.

Kommunerna har en skyldighet att uppritta avfallsplaner for alla avfalls-
slag inom kommunen, dvs. dven fér dem som omfattas av producentansvaret.
Planerna syftar till en miljéanpassad avfallshantering genom att minska
avfallets miangd och farlighet. Planerna skall nu ocksé innehalla en redovis-
ning av hur férpackningsavfallet i kommunen tas om hand.

Forbudet mot deponering av utsorterat brinnbart avfall fr.o.m. ar 2002 och
det generella forbudet mot deponering av organiskt avfall fran ar 2005 ar

16 EG:s Férpackningsdirektiv, 94/62/EG, 1994-12-20
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exempel dir regeringen har utnyttjat sin foreskriftsritt inom omradet.!” De
insamlingsmal och dtervinningsmal som regeringen beslutar dr andra sddana
exempel. I syfte att minska forpackningarnas miljopaverkan beslutade rege-
ringen 1997 forordningen (1997:186) om hdgsta tillatna koncentrationer av
vissa tungmetaller i forpackningar.

4.2 Ekonomiska styrmedel

De ekonomiska styrmedlen inom avfallsomradet &r skatter, differentierade
renhéllningstaxor, miljoavgifter samt panter och retursystem. En utgangs-
punkt vid utformandet av de ekonomiska styrmedlen har varit principen att
det &r fororenaren som skall betala, den s.k. Polluter Pays Principle (PPP).

Retursystemen for vissa produkter har varit i gdng lange i Sverige. Det gil-
ler bl.a. tidningar, wellpapp och returglas. Pantsystemen for returglas, PET-
flaskor och aluminiumburkar visar hog insamlingsgrad och bedéms av
manga vara det mest effektiva séttet att samla in restprodukter.

Med en 6kad killsortering av hushallens avfall forvéintades hanterings-
kostnaderna for kommunerna att minska. Hérigenom forutsags dven kost-
nadsminskningar for de konsumenter och hushall som killsorterar. Flera
kommuner har ocksa infort olika typer av differentierade taxor som skall
stimulera konsumenterna till en 6kad killsortering och dédrmed en okad ater-
vinning/4teranvéndning.

Regeringen foreslér i proposition (prop. 1998/99:84) att en skatt infors pd
avfall som deponeras. Skatten foreslds bli 250 kr per ton avfall och inforas
fran arsskiftet. Skatten skall framst styra mot minskat avfall vid deponierna
samtidigt som den skall ge de olika aktdrerna incitament att utveckla nya
metoder att ta hand om avfallet. Riksdagen beslutade i juni i enlighet med
forslagen i propositionen (bet. 1998/99:SkU20).

De medel som avsattes budgetaret 1995/96 till ett femarigt statligt investe-
ringsbidrag for en ekologiskt héllbar samhillsutveckling syftar till att stodja
atgérder som skapar sysselsédttning genom att stimulera investeringar bl.a. i
en kretsloppsanpassning av byggnader och infrastruktur.!® Revisorerna har
noterat att bidragen i nagra fall ocksa gatt till kommunala investeringar som
syftar till att forbéttra mojligheten for konsumenterna att kéllsortera sddant
avfall som omfattas av producentansvaret. Investeringarna géller bl.a. for-
battrad kallsortering vid skolor, integrerade atervinningsbodar och nya éter-
vinningsstationer.!” I nigra fall anger kommunen som motiv for sin ansdkan
att servicegraden fran producenterna &r alltfor dalig for en effektiv kallsorte-
ring.

17 Renh&llningsforordningen 1998:902

18 Forordning (1998:23) om statliga bidrag till lokala investeringsprogram som okar
den ekologiska hallbarheten i samhallet

19 Bl.a. reg.beslut 1998-03-05; Kévlinge kommun, 1998-04-23; Eksjé kommun,
1998-04-02
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4.3 Information &r ett viktigt instrument

En sjélvklarhet 4r att de ekonomiska och administrativa styrmedlen inte kan
fungera om de olika aktérer som &ar involverade i processen inte gors med-
vetna om styrmedlen och deras syfte. Producentansvaret och forpacknings-
forordningen syftar ytterst till att fa olika aktorer att verka mot ett dkat krets-
lopp. Savil informationen till de olika instanser som &r satta att folja utveckl-
ingen och tillse att bestimmelserna efterlevs som informationen till produ-
centansvarskedjan och konsumenterna blir darfor viktig. Genom olika ut-
bildningsinsatser, informationskampanjer och seminarier kan kunskapen om
regelverket spridas.

Kaéllsorteringen och insamlingen bygger pé att hushéllen och foretagen fri-
villigt ”stéller upp” och lamnar forpackningarna vid de olika insamlingsstal-
len som producenterna tillhandahaller. Det &r producenterna som skall in-
formera om sina insamlingssystem, men kommunernas medverkan ar viktig
da de har en skyldighet att informera hushéllen om killsorteringen. Mot
bakgrund av den centrala roll som kommunerna har for informationen sam-
ordnas ocksa ofta kommunernas och producenternas informationsinsatser.
Detta fungerar dock inte alltid friktionsfritt.?

For att inte konsumenternas intresse for kéllsorteringen skall minska be-
hovs dven en fortlopande information och en &terrapportering av hur in-
samlingen utfaller. Vikten av att informationen inte bara omfattar hur in-
samlingen skall gé till utan dven de miljoméssiga fordelar som &r forknip-
pade med att anvénda forpackningar separeras fran Ovrigt avfall och ater-
vinns framholls redan i propositionen 1992/93:180: “Information behovs
ocksd om de miljomdssiga fordelar som dr forknippade med att anvinda
forpackningar separeras frdn évrigt avfall och dtervinns. Det ankommer pa
de berorda foretagen att se till att erforderlig information ges.”

Att styra konsumenternas beteende mot att vélja mer miljovéanliga for-
packningar dr ocksa en metod som tillimpas. Olika former av varumérkning
pa forpackningarna, som exempelvis den nordiska Svan-mérkningen och
Naturskyddsforeningens ”Bra miljoval”, skall forméa konsumenterna att vélja
sddana varor. Annan mérkning &sétts varor som ar sérskilt miljéfarliga och
som bor hanteras pa ett sérskilt sétt.

Regeringen har bemyndigats att meddela foreskrifter att forpackningar och
forpackningsavfall skall vara forsedda med uppgifter om vilka material som
har anvints. 2! En sddan uppgift har ocks4 tagits in i férordningen om produ-
centansvar for forpackningar. Genom bestimmelsen som infoérdes vid ars-
skiftet uppfylls de krav som anges i EG:s forpackningsdirektiv (94/62/EG av
den 20 december 1994). Syftet med denna uppgiftsskyldighet &r framfor allt
att underlitta hanteringen av avfallet av varorna eller férpackningarna.

20 Se avsnitt 5 nedan
21 Miljobalken 15 kap. 7 §
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Revisorernas iakttagelser

Flera olika styrmedel samverkar for att forma producenter och konsumenter
att delta i arbetet att minska forpackningarnas paverkan pa miljon. Forord-
ningen om producentansvar for forpackningar anger vilka uppgifter och
skyldigheter inblandade aktdrer har samt mélnivaer for ateranvéndning och
atervinning. Naturvardsverket har bemyndigats att ge ut tillimpningsfore-
skrifter till forordningen men har dnnu inte utnyttjat den mgjligheten. Dessa
s.k. administrativa styrmedel kompletteras med ett antal andra styrmedel som
t.ex. den nya deponiskatten och retur- och pantsystemen. Ett viktigt inslag
inom omradet &r informationen da systemet i stor utstrickning bygger péd en
frivillighet och vilvilja fran aktdrerna att medverka.

Producenterna, genom materialbolagen, har inom ramen for forordningen
en forhallandevis stor frihet att besluta om formerna for insamlingen och
omhéndertagandet av forpackningarna. De mal som sétts for atervinning och
ateranvandning dr miniminivéer. Det &r inget som hindrar att producenterna
satter egna hogre mal.

Forpackningarna skall framstallas och utformas pa ett sddant sétt “att deras
volym och vikt begrénsas till den niva som krévs for att uppratthélla en god
sdkerhets- och hygiennivd” samt att “inverkan pd miljon begrénsas” och
“utsldppen av skadliga &mnen minimeras”. Producenterna har ocksa en skyl-
dighet att tillhandahalla “ldmpliga insamlingssystem.”??> Producenterna har
alltsd ett stort ansvar att leva upp till.

For konsumenterna anges i forordningen en skyldighet att sortera ut for-
packningar. Nagot sanktionssystem for konsumenter som inte kéllsorterar
finns déremot inte. For att reglerna skall ge det resultat som avsetts behdver
de kompletteras med en fortlopande information fran aktoérerna hur och var-
for forpackningarna skall tas om hand. For konsumenternas fortsatta delak-
tighet ar detta sarskilt viktigt.

Det nuvarande regelverket ger ett stort matt av tolkningsutrymme nér det
géller att bedoma vad som skall anses inga i aktorernas aligganden. Reviso-
rerna skall i de foljande avsnitten forsdka belysa roll- och ansvarsférdelning-
en och hur regelverket tillimpats.

Revisorerna stéller sig avslutningsvis mycket tveksamma till att vissa
kommuner fatt bidrag till atervinningsstationer m.m. frén investeringsbidra-
get for en ekologiskt hallbar samhéllsutveckling. Bidragen riskerar att ge fel
signaler och forstarker den redan oklara ansvarsférdelningen inom omradet.

22 Férordningen (1997:185) om producentansvar for forpackningar
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5 Tillsynsmyndigheterna

5.1 Kommunernas ansvarsomrade

Kommunerna hanterar det hushdllsavfall som inte omfattas av producent-
ansvar.

Producenterna har det fulla ansvaret for hanteringen av forpackningsavfallet,
och det omfattar sdvil det fysiska som ekonomiska ansvaret. Detta innebar
déremot inte att kommunerna stér utanfor systemet. Kommunen har en cen-
tral roll och flera intressen att bevaka.

Kommunerna har ansvaret for insamling av hushéllsavfallet, exklusive det
som omfattas av producentansvar, och ett dvergripande ansvar for avfalls-
hanteringen och avfallsplaneringen i kommunen. Kommunen skall uppritta
och anta en renhéllningsordning med foreskrifter om hur avfallshanteringen
skall bedrivas. I renhllningsordningen foreskriver kommunen bl.a. var, nir
och hur avfallet skall tas om hand. Enligt renhallningslagen och Naturvards-
verkets foreskrifter skall samtliga kommuner ha en faststdlld avfallsplan
innehallande en inventering av méngder och fléden for allt avfall som produ-
ceras inom kommunens grinser. Planen skall ocksé innehélla berdknade
framtida méngder samt mal och atgérder for att minska miangderna. I dag har
285 av landets 289 kommuner antagit en avfallsplan.

Regeringen har nyligen beslutat att avfallsplanerna maste innehalla ett sir-
skilt avsnitt om hur férpackningsavfall tas om hand.?> Genom beslutet upp-
fyller Sverige kravet i EG-direktivet 94/62 om forpackningar och forpack-
ningsavfall. Producenterna far ddrmed forutséttas 1dmna nédvandiga uppgif-
ter till kommunen om hur forpackningsavfallet hanteras. Nagra tillimpnings-
foreskrifter till bestimmelsen har &nnu inte getts ut. For Forpackningsin-
samlingen AB och materialbolagen kom bestdmmelsen som en dverraskning
da man inte tillfragats eller varit med i nagon diskussion om syftet med be-
stimmelsen eller hur den skall tillimpas.?* Den innebir att flertalet av kom-
munerna nu behdver komplettera sina avfallsplaner samt samrdda med bola-
gen om den praktiska hanteringen av beslutet.

Kommunens ansvar for den fysiska planeringen innebér att det 4r kommu-
nen som provar lokaliseringen av de atervinningsstationer som producenter-
na valt att anvénda for insamlingen. Flertalet kommuner kréver bygglov for
uppstillningen av stationerna. Det innebér en provning av lampligheten ur
savil planmissig som estetisk synpunkt. Aven grannar kan ofta behva ho-
ras.

Kommunerna har tilldelats sérskilda tillsynsuppgifter enligt miljobalken
och skall samrdda med producenterna i fragor som ror insamlingen i kom-
munen. En nyhet i miljobalken och férordningen (1998:900) om tillsyn enligt
miljobalken &r kravet att de s.k. operativa tillsynsmyndigheterna senast den
30 juni 1999 skall ha gjort en utredning om tillsynsbehovet inom sina an-
svarsomraden. Myndigheterna skall hérefter varje verksamhetsar uppritta en

23 Regeringsbeslut 1999-03-25
24 Mikael Ankers, Forpackningsinsamlingen AB
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plan baserad pa utredningen och regelbundet f6lja upp och utvirdera till-
synsverksamheten. De s.k. tillsynsvéigledande myndigheterna skall granska
och utvédrdera de operativa tillsynsmyndigheternas tillsynsarbete. Natur-
vardsverket och ldnsstyrelserna ér tillsynsvidgledande myndigheter.

Kommunerna och tillsynen

Kommunen har den operativa tillsynen dver hur producentansvaret tillimpas.
Med operativ tillsyn menas den tillsyn som utdvas direkt gentemot den som
bedriver en verksamhet eller atgérd. I detta fall producenternas verksamhet.

Inom kommunen &r det vanligtvis den kommunala miljéndmnden som ut-
ovar tillsynen av efterlevnaden av producentansvarsbestimmelserna. Kom-
munerna har ofta en teknisk forvaltning som svarar for renhallningen och
som ocksa har kontakt med de entreprendrer som producenterna anlitat for
insamlingen. Det forekommer dock ett stort antal olika 16sningar i kommu-
nerna men i huvuddelen &r det minst tva tjinstemén pa olika avdelningar som
har uppgifter som berdr producentansvaret. Det finns ddrmed en viss risk att
den externa informationen inte alltid nar ut till samtliga berdrda. Den in-
formation som materialbolagen genom Forpackningsinsamlingen gétt ut med
om erséttning for bl.a. lokal information tycks inte alla kommuner kénna
till.»

Fortfarande rader stor osikerhet vad som ingér i kommunernas tillsyn.
Att tillsynen omfattar hur verksamheten kring &tervinningsstationerna skots
ar kdnt men inte att kommunen skall kontrollera om enskilda producenter
samlar in ”sina” restprodukter och rapporterar resultatet till Naturvardsver-
ket. De producenter som sjélva tar sitt ansvar, dvs. de som inte &r anslutna till
REPA-registret, skall ocksa omfattas av tillsynen. De skall ocksa aterrappor-
tera insamlingsresultatet till Naturvardsverket och EG-kommissionen.?’ I
regeringens proposition 1997/98:45 klargors att tillsynen i den man det avser
skyldigheten for varje producent att vidta dlagda atgérder bor ligga pa kom-
munen. Det ligger enligt regeringen ett virde i att kommunen far en helhets-
bild av hur de lokala producenterna fullgér sitt producentansvar och vid
behov ingriper.

Det stora flertalet kommuner som besvarade revisorernas enkit, 201 av
277, svarade nej pd frigan om de gjort ndgon uppfoljning av om enskilda
producenter tar sitt ansvar. Detta har ocksd bekriftats vid kommunbesok.
Orsaken till det bristande intresset hos kommunerna tycks bero pé dels bris-
tande resurser, dels en uppfattning att regelverket, som det ar utformat i dag,
inte ger kommunen tillrackliga mojligheter att na framgéng mot producenter
som inte fullgdr sina skyldigheter. En annan orsak kan i vissa kommuner
fortfarande vara en osdkerhet om vad som ingér i tillsynen. Dessa oklarheter
och brister i regelsystemet har uppmérksammats i tidigare undersdkningar av
savil Naturvérdsverket som Kommunforbundet.

25 Mikael Ankers, Forpackningsinsamlingen AB
26 Se avsnitt 6 nedan
27 Prop.1997/98:45, s. 512
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REPA har ett intresse av att dessa producenter fullgor sina aligganden pa
samma sitt som de producenter som &r anslutna till bolaget. REPA forsag
tidigare kommunerna med s.k. svarta listor med uppgifter om vilka produ-
center som inte var anslutna. Nu har REPA i stéllet en regional organisation
omfattande fem personer som dker ut till sddana féretag som man anser bor
ansluta sig. Om de patraffar producenter som uppenbarligen inte tar sitt
ansvar eller inte ansluter sig till REPA kontaktas kommunen som far ta stéll-
ning till eventuella &tgérder?.

Tillsynsverktygen anvinds inte

Enligt miljobalken har kommunen rétt till upplysningar och tilltride samt rétt
att meddela foreldggande om det behdvs for att forma producenterna att ta
sitt ansvar. Denna mdjlighet har endast en kommun i landet utnyttjat.

Osterdkers kommun beslutade 1996 att foreligga WMI Sellbergs AB om
renhéllning och stddning intill utplacerade behéllare for glas i kommunen.
Efter 6verklagande undanrdjde lansstyrelsen beslutet bl.a. med motiveringen
att kommunen inte hade ritt att generellt foreldgga bolaget att vidta renhéll-
ningsatgirder. Om glasigloos stills pd offentlig platsmark skall renhéllningen
regleras i avtal mellan parterna. P4 enskild mark som uppléts skall renhéll-
ningen regleras i upplatelseavtal mellan parterna, dvs. fastighetsdgaren och
materialbolagen.

Osterakers kommun har genom fyra nya beslut forelagt de olika material-
bolagen att genomfora tétare tdmning och placera ut ytterligare behéllare for
forpackningar. Kommunen fullfoljde aldrig drendet utan diskuterar med
materialbolagen olika 16sningar.

Naturvardsverket foreslog ar 1996 i rapporten Pd vdg mot producent-
ansvar (rapport 4519) att dven Ovriga tillsynsmyndigheter, dvs. Naturvérds-
verket och ldnsstyrelserna, skulle ges samma verktyg som kommunerna.
Detta motiverades av att kommunerna var osdkra pa uppgiften och att det
fanns ett stort behov av stdd och styrning ndr det géller vilka krav som kan
stdllas pa materialbolagen. Enligt verket var det mindre 1ampligt att enskilda
kommuner riktar direkta krav mot materialbolagen i fradgor om servicegrad
och information samt vad som i olika situationer kan anses miljoméssigt
godtagbart omhéindertagande av avfallet. Dessa fragor borde ses i ett nation-
ellt perspektiv.

Osterdkers kommun har dven skriftligen begirt att Naturvardsverket skall
ingripa. Kommunen menade i skrivelsen att det maste vara de lokala och
faktiska forutséttningarna som skall vara avgdrande for 1ampliga insamlings-
system och inte teoretiska ekonomiska berdkningar. Naturvardsverket kon-
staterar i sitt svar den 17 februari 1999 bl.a. att “verket under den senaste
tiden fran flera hall noterat ett vixande missndje med skdtseln av landets
atervinningstationer.” Det har uttryckts farhagor att servicegraden i vissa fall
ar for lag och att allménheten tappar tilltron till kéllsortering som idé¢. Detta
ar allvarligt”. Naturvardsverket meddelade ocksd att man inom ramen for
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verkets uppdrag att f6lja upp bestimmelserna ytterligare skulle belysa pro-
blemstéllningen.

En ytterligare oklarhet 4r mot vem kommunen skall rikta sig nir foreldg-
ganden Overvigs — direkt mot producenten, materialbolagen, Forpacknings-
insamlingen AB eller de entreprendrer som anlitats for insamlingen.

Om det dr friga om en producent som uppenbarligen inte fullgdr sitt an-
svar att samla in och transportera bort “sitt” avfall, exempelvis enskilda
foretag som inte &r anslutna till REPA, bor det inte vara nagra problem att
definiera motparten. Om det ddremot ror sig om ostddade eller obefintliga
atervinningsstationer blir det svarare. Vem star for nedskrdpningen vid en
station dédr flera fraktioner samlas in av olika entreprendrer, och vilken ser-
vicegrad i fraga om antal stationer m.m. dr att anse som tillricklig for sitt
syfte?

Ar det entreprendren eller materialbolagen som bér stillas till svars? Hir
finns fortfarande oklarheter och inte heller ndgon réttspraxis fér kommunerna
att tillgd. Materialbolagen och entreprendrerna har ingen rittslig stdllning
vilket gor att kommunen fér vinda sig till ett producentkollektiv eller vélja ut
ndgon lokal producent eller entreprendr.

Nér det géller stddningen vid stationerna har materialbolagen nu bestimt
att i kommande avtal utse ndgon sirskild stidentreprendr” som far ansvara
for renhallningen vid stationerna. Andringen tillkom som ett resultat av det
mdte som miljoministern kallade till i januari 1999 och som skall f6ljas upp
med ett nytt mote med parterna i slutet av maj.?’

Naturvardsverket har tidigare papekat for regeringen problemet med att
kommunerna inte har nidgon egentlig motpart och ansett det vara mycket
otillfredsstéllande fran effektivitets- och réttssédkerhetssynpunkt. I sin till-
synsskampanj 1995, som redovisades i rapporten Producentansvaret — det
forsta steget (rapport 4518), foreslog verket dérfor att materialbolagen skulle
ges juridisk status samtidigt som man foreslog att bade Naturvardsverket och
lansstyrelserna skulle ges tillsynsverktygen. Forslagen 1dmnades utan atgérd
av regeringen.

Informationen till hushdllen

Kommunens 6vergripande ansvar for avfallshanteringen innebér dven att
kommunen skall informera kommuninvanarna om deras ansvar att kéllsor-
tera sitt hushéllsavfall. Vid det reglerade samradet mellan producenter och
kommuner skall bl.a. informationsfragan tas upp. Information om var och
hur hushallen skall ldmna det utsorterade avfallet som omfattas av producen-
tansvar avilar helt producenterna. Uppenbarligen anser kommunerna det
nodviandigt att ta egna initiativ utan att f4 nagon erséttning fran producenter-
na. Om producenterna &r skyldiga att ga ut med information lokalt eller
endast ge rikstdckande information dr en frdga som har diskuterats. Regel-
verket ger inte ndgot svar men Forpackningsinsamlingen har som tidigare
ndmnts gatt ut med ett erbjudande till samtliga kommuner att man betalar
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kommunen 95 &re per invanare om kommunen atar sig denna information.
Av revisorernas granskning har framgatt att kommunerna anser att bolagen
betalar for lite for informationen och manga tycks, som anforts ovan, inte
heller kdnna till erbjudandet.

Kommunernas motpart dr formellt den enskilde producenten men i prakti-
ken vanligtvis materialbolagen eller de entreprenérer som materialbolagen
anlitat. Forpackningsinsamlingen AB har ofta fatt uppgiften att i materialbo-
lagens stille svara for kontakterna med kommunerna. Enligt Férpackningsin-
samlingen har de under 1998 haft 600 olika kontakter med landets kommu-
ner. Kontakterna genomfordes frimst som enskilda kommunbesdk men
ocksa genom regionala sammankomster dir ett antal kommuner var nirva-
rande.

Négra tillimpningsforeskrifter om hur samrédet och informationen bor ga
till har inte getts ut av Naturvardsverket.** Producenterna och kommunerna
har dirfor att tillsammans finna ldmpliga samraddsformer. Hur detta samréd
fallit ut diskuteras ndrmare i den foljande framstéllningen.

5.2 Naturvardsverkets uppgifter och resurser

Naturvardsverket dr central tillsynsmyndighet enligt miljobalken. De effekt-
mél som regeringen angett i budgetpropositionen (prop. 1998/99:1 bilaga)
for Naturvardsverkets verksamhet ér att:

skydda ménniskors hélsa

—  bevara den biologiska mangfalden

—  frimja en langsiktigt god hushallning med naturresurser
—  skydda natur- och kulturlandskap.

Naturvardsverket skall bidra till att malen nds genom att vara sammanhél-
lande och padrivande i miljoarbetet, sdvil nationellt som internationellt.
Verkets arbete skall ocksa frimja en ekologiskt hallbar utveckling.

Naturvardsverkets verksamhetsmal for utveckling av miljoarbetet ar bl.a.
att ta fram underlag och ge forslag avseende bl.a. atgdrdsstrategier och styr-
medel. Nagra av de viktiga aspekter och utgédngspunkter for detta arbete &r
att bidra till att utveckla miljopolitiska styrmedel samt utarbeta forslag som
stimulerar utvecklingen av produkter och tjdnster som leder till en minskad
belastning pa miljon, effektivare anvidndning av naturresurser samt framjar
ateranvandning och atervinning. Uppf6ljning och utvdrdering ingar i verkets
uppgifter.

Fran och med 1998 har verket en helt ny organisation, bl.a. foranledd av
den nya miljobalken. Omorganisationen har inneburit att ca 300 av verkets
470 medarbetare har fatt helt eller delvis nya uppgifter.

Under generaldirektdren finns 6 avdelningar under vilka totalt sorterar 26
enheter. Till verket &r 5 olika rad eller nimnder knutna med olika uppgifter

30 Bjérn Sodermark, Naturvardsverket

1999/2000:RR4
Bilaga 1



och ansvar bl.a. ett tillsynsrdd med foretrddare fran olika myndigheter och
organisationer.

En sérskild projektverksamhet bedrivs under verkstaben i syfte att battre
kunna anvidnda den kompetens som finns pa olika hall i linjeorganisationen
och for samlade utvecklingsinsatser. Fullt utbyggd skall projektverksamheten
omfatta ca 10-15 % av verkets samlade resurser.

Flera olika avdelningar och enheter arbetar med fragor som pa ett eller an-
nat sétt har beréring med producentansvaret. Miljorittsavdelningen, Avdel-
ningen for hallbar samhéllsutveckling samt Miljoanalysavdelningen &dr de
som dr framst berdrda. Den personal som direkt arbetar med fragorna uppgér
till 5-6 personer inom verket. Uppskattningsvis atgér totalt 2 personér till
dessa uppgifter.’!

Naturvdrdsverket och producentansvaret

I Naturvardsverkets overgripande tillsyn ingér att f6lja upp effekterna av
producentansvarsbestimmelserna. Verket dr s.k. central tillsynsvégledare
vilket innebédr att myndigheten skall stddja, folja upp och utvdrdera hur
kommunernas operativa tillsyn inom omradet bedrivs.*?

Verket dr regeringens expertmyndighet och skall forse regeringen med det
material som behovs for att regeringen skall kunna utvirdera systemet och
aterrapportera verksamheten till riksdagen. Det innebér att verket bl.a. skall
folja upp hur de olika aktdrerna péverkats och vilka effekter i dvrigt be-
stimmelserna fatt. Det dr ocksd verket som tar emot kommunernas avfalls-
planer och producenternas uppgifter om insamlingen av avfallet och om
mélen natts. Aktorerna d&r ménga inom savél producentledet som berdrda
myndigheter, kommuner och organisationer.

Regeringsuppdragen

De senaste tva aren har regeringen i regleringsbreven gett Naturvardsverket
ett stort antal uppdrag. Budgetaret 1998 gavs totalt 30 uppdrag varav minst 5
berdrde producentansvaret. Nagra av dem giller den arligen aterkommande
uppfoljningen av producentansvaret och maluppfyllelsen. I regleringsbrevet
for ar 1999 ges 15 specificerade uppdrag samt 10 aterrapporteringsuppdrag.
Tva uppdrag berdr direkt producentansvaret.

Utover uppdragen fran regeringen skall myndigheten ta de initiativ som
den anser motiverade for att forse regeringen med underlag for sina stall-
ningstaganden inom omradet. I regleringsbrevet for 1999 anges malet for
utvecklingen av miljoarbetet vara “att ta fram underlag och ge forslag avse-
ende dels atgérdsstrategier och styrmedel, dels sammanvigda bedomningar
av miljorisker och ur miljoperspektiv satta i relation till andra samhéllsintres-

ER)

sen.
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Naturvdrdsverkets tillsynskampanj 1995

Naturvardsverket genomforde hosten 1995 en tillsynskampanj i elva kom-
muner och hos samtliga materialbolag for att fa en bild bl.a. av kommuner-
nas tillsyn dver producenterna. Kampanjen resulterade i rapporten Pd vig
mot ett producentansvar? (rapport 4519). Verket fann en stor osdkerhet hos
kommunerna om hur denna tillsyn skulle bedrivas och att informationsinsat-
serna fran centralt héll varit daliga, om inte rentav obefintliga. Stor forvirring
om vad producentansvaret egentligen innebér for de olika aktorerna tycktes
rada pa alla nivéer. Fordelningen av tillsynsansvaret mellan central, regional
och lokal niva behdvde enligt verket tydliggoras.

Naturvardsverket ansag att materialbolagen och deras representanter borde
goras till parter i lagstiftningen och att tillsynen dver dessa skulle utdvas av
Naturvardsverket i stéllet for kommunerna. Verket menade att kommunerna
skulle nedprioritera verksamheten pa grund av att den inte var avgiftsfinansi-
erad.

Kampanjen ledde till att verket gav forslag pa f6ljande lagéndringar:

— ett obligatoriskt samrdd med kommunen infors

— producenternas centrala organisationer, materialbolagen, far en definie-
rad roll i lagstiftningen (juridiskt ansvar)

— lénsstyrelserna och Naturvardsverket far tillgng till samma tillsyns-
verktyg som den kommunala miljondmnden.

Forslagen ledde inte till lagdndringar men den samradsskyldighet som nu
géller mellan producenter och kommuner kom att inforas i férordningarna.
Materialbolagen gavs ddremot inget juridiskt ansvar vid sidan av producen-
terna. Det ér fortfarande endast kommunen som har tillsynsverktygen.

Andra utvdrderingar

I januari 1996 rapporterade Naturvardsverket sitt regeringsuppdrag att utreda
behov av étgéirder pa omraden dér producentansvar inforts. I rapporten redo-
visar verket bl.a. hur systemen for de olika varugrupperna hade fungerat och
hur producenterna fullgjort sittt ansvar. En av de viktigaste slutsatserna i
rapporten Producentansvar — det forsta steget (rapport 4518) var att grund-
forutsdttningarna for producentansvaret inte bor dndras och att producenter-
nas odelade fysiska och ekonomiska ansvar bor behallas tills vidare. Natur-
vardsverket foreslog vissa éndringar i forordningen om forpackningar vad
gillde rapporteringsskyldigheten for producenterna. Hér gjorde ocksa verket
den samhéllsekonomiska analys betriffande glas och returpapper som redo-
visas i avsnitt 10 nedan.

I tvé rapporter fran &r 1997 respektive &r 1998 Har producenterna ndtt md-
len? (rapport 4748 och 4892) f6ljer Naturvardsverket upp nivaerna av ater-
anvindning och atervinning som producenterna nadde upp till under ar 1996
respektive ar 1997. Uppfoljningen av méluppfyllelsen gors enligt uppdrag
fran regeringen arligen. Naturvardsverket aterger ocksa kortfattat sina iaktta-
gelser i 6vrigt kring hur producentansvaret fungerar, bl.a. om materialbola-
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gens informationsinsatser och nedskrdpningen vid atervinningsstationerna.
lakttagelserna i den rapporten grundar sig huuvudsakligen pa materialbola-
gens och Forpackningsinsamlingens uppgifter.

En annan mer omfattande utvérdering gjorde Naturvardsverket i sin sen-
aste rapport om producentansvarets miljoeffekter, Producentansvar for for-
packningar — for miljons skull? (rapport 4938). I avsnitt 10 nedan samman-
fattar revisorerna verkets slutsatser och aterger kortfattat det underlag som
verket haft att tillga.

Ovannamnda rapporter ar samtliga, forutom tillsynskampanjen 1995, éter-
rapportering av regeringsuppdrag.

Tillsynsradet

Tillsynsradet som inréttades vid ldnsstyrelsen den 1 januari i ar skall vara ett
samradsorgan for myndigheter som arbetar med tillsyn och foreskrifter enligt
miljobalken. I budgetpropositionen for 1999 anger regeringen att radet har en
sdrskilt viktig roll att fylla ndr det giller en utvecklad, skérpt och effektivise-
rad tillsyn. Syftet med en samordning av tillsyns- och foreskriftsarbetet &r
enligt regeringen att stirka rittssdkerheten, effektiviteten och enhetligheten i
tillsynsverksamheten.

Naturvardsverket bedriver for ndrvarande ett projekt med foretriddare fran
olika kommuner och lénsstyrelser i syfte att utarbeta allmédnna rad och fore-
skrifter till miljobalkens regler bl.a. ndr det géller kommunernas roll och
ansvar som operativ tillsynsmyndighet.

Avfallsforskningsndmnden

Riksdagen inréttade ar 1990 Avfallsforskningsradet for att bygga upp och
stimulera en tvérvetenskaplig forskning for ett avfallssndlt samhélle. R&det
flyttades senare Over till Naturvardsverket dér det varit en fristdende namnd,
Avfallsforskningsndmnden. Namnden avvecklades vid &rsskiftet och dess
uppgifter tas delvis dver av andra forskningsstddjande organ. Under de 8
aren har Avfallsforskningsrddet/Avfallsforskningsndmnden erhéllit totalt 200
miljoner kronor till sin verksamhet varav olika forskningsprojekt erhéllit
69%.

Avfallsforskningsndmndens anger helhetssyn och systemtinkande samt
delat ansvar och samarbete som sin ledstjarna. Enligt Avfallsforsknings-
ndmnden maste dessa utgidngspunkter vara végledande for den fortsatta
forskningen for ett resurseffektivt samhalle.

I skriften Forskning for ett resurseffektivt och hdllbart samhdille, dér
namnden sammanfattar sin verksamhet under aren 1990-1998, framhalls
vikten av tillrdcklig kunskap och kompetens:

— inom industri, service och handel for att utveckla och infora miljéanpas-
sade varor och effektiva system for hantering och &tervinning

— som individer for att kunna anpassa var livsstil och konsumtion
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—  fran statens sida for att kunna precisera maél, stdlla rétt krav och utforma
effektiva styrmedel

—  hos kommunerna for att kunna utforma bésta mojliga samhéllsservice
for att ta hand om restprodukterna.

5.3 Lénsstyrelsen

Lansstyrelsen svarar for den regionala tillsynen och &r verprévningsmyn-
dighet for de myndighetsbeslut som kommunen fattar i fragor som rér produ-
centansvaret. Det innebér bl.a. att ldnsstyrelsen skall prova de eventuella
overklaganden av bygglov som kravs i vissa kommuner for atervinningsstat-
ionerna. P4 motsvarande sitt skall ldnsstyrelsen dverprova eventuella fore-
ligganden mot producenterna om de brister i sitt ansvar. Av revisorernas
kommunenkit framgick att sddana drenden dr mycket ovanliga. Endast en
kommun i landet hade utnyttjat detta verktyg.

Kommunernas avfallsplaner skall ndr de antagits i kommunen skickas in
till lansstyrelsen. Lénsstyrelsen skall sammanstdlla de kommunala avfalls-
planerna inom sin region och dverldmna sammanstéllningen till Naturvérds-
verket. Lansstyrelsen gor ddremot ingen provning av avfallsplanernas inne-
h&ll och kvalitet.

I den regionala tillsynen ingar ocksd ansvar over avfallsanldggningar pé
miljoskyddsforordningens la-lc listor vilka anger miljofarlig verksamhet
som dr tillstdndspliktiga och for vilken avgift skall betalas.

Lénsstyrelserna har fétt i uppdrag av regeringen att i samverkan med myn-
digheter, kommuner m.fl. fortldpande inom ramen for arbetet med den sam-
lade regionala miljostrategin (STRAM) regionalt anpassa, precisera och
konkretisera miljokvalitetsmalen. Lénsstyrelsen samordnar detta arbete i
lanen i samverkan med Naturvardsverket och dvriga berdrda centrala myn-
digheter. Syftet dr att ldnsstyrelsen skall ta de initiativ som behovs for att
stimulera miljomaélsarbetet inom olika samhéllssektorer och for att malen far
genomslag i den lokala och regionala samhillsplaneringen. Uppdraget skall
redovisas till regeringen senast den 1 oktober 1999 och dérefter arligen sen-
ast den 1 mars varje ar.

Av den resultatinformation som regeringen givit i budgetpropositionen for
ar 1999 om lansstyrelserna framgér att de flesta lansstyrelser prioriterat arbe-
tet med tillstdndsdrenden pé bekostnad av bl.a. tillsynsarbetet. Tillsynsarbetet
rapporteras i vissa fall ha varit bristfalligt, och mot bakgrund av detta foreslar
regeringen ut6kade resurser till ldnsstyrelserna.

I revisorernas granskning har ingen analys gjorts av lénsstyrelsens region-
ala tillsyn over hur producentansvaret tillimpas, men vid de kontakter som
tagits med tjanstemén inom négra lansstyrelser framkom en stor tveksamhet
om bestdmmelserna som saddana och vad ldnsstyrelserna hade for uppgifter
utdver dverprovning av kommunala myndighetsbeslut. Att ldnsstyrelsens roll
inom producentansvarsomradet dr oklar ansdg dven Ovriga tillfrigade akto-
rer.
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Regeringen har i regleringsbrevet for ar 1999 givit Naturvardsverket i
uppdrag att folja upp lansstyrelsernas tillsynsarbete enligt miljobalken, inklu-
sive deras rapportering av overtriddelsedrenden.

Vid det tillsynsrad som bildades vid érsskiftet under Naturvardsverket har
lansstyrelsen en representant.

Revisorernas iakttagelser

Kommunerna har fortfarande en central roll inom avfallshanteringen. Produ-
centansvaret har inneburit att ansvaret for hushéllsavfallet numera delas
mellan kommunerna och producenterna. Det har dven inneburit att kommu-
nen fétt nya uppgifter och en ny roll — den operativa tillsynen dver verksam-
heten och producenterna.

Hur tillsynen skall bedrivas och vad som skall ingé i den tycks fortfarande
vara oklart. Naturvardsverket har inte gett ut tillimpningsforeskrifter till
forordningen. Savél Forpackningsinsamlingen som flera kommuner har
framhallit virdet av att sddana ges ut.

Kommunerna anvinder sig inte av tillsynsverktygen vilket antingen beror
pa bristande resurser, osdkerhet om vad som ingér i tillsynen eller en bris-
tande tilltro till dem. Framfor allt finns en stor oklarhet om vem som &r
kommunens motpart och hur kommunen skall agera nér foreldgganden och
forbud overvigs. En 16sning som Naturvéardsverket foreslog redan &r 1995
var att materialbolagen skulle ges juridisk status. I samband med sitt forslag
bedomde verket att materialbolagen har sddana ekonomiska forhéllanden att
de skulle kunna goras till ansvariga aktdrer enligt producentansvarsregle-
ringen. Det kunde enligt verket dven dvervidgas om man skulle stélla krav pd
att materialbolagen skulle fondera medel for att ha i reserv for att kunna
betala eventuella vitesforeldgganden i en séddan roll. Som framgar av avsnitt
9 nedan har materialbolagen i dag en mycket god ekonomisk stéllning.

Naturvardsverket har som central tillsynsmyndighet uppgiften att f6lja upp
hur producentansvaret fungerar. Enligt de mal for verksamheten som anges i
regleringsbreven skall myndigheten arbeta aktivt for utvecklingen av miljo-
arbetet.

Naturvéardsverket har under de ar bestdimmelserna tillimpats erhallit flera
uppdrag fran regeringen som ror producentansvaret. Verket har aterrapporte-
rat uppdragen och i nagra fall féreslagit mindre regeldandringar. Naturvards-
verket genomforde ar 1995 pa eget initiativ en tillsynskampanj i ett antal
kommuner for att utvéirdera regelsystemet.

I dag har Naturvardsverket avsatt resurser motsvarande tva personar for
fragor som ror producentansvaret. Uppdragen fran regeringen genomfors
huvudsakligen i form av olika projekt dér flera personer fran olika avdel-
ningar ar involverade. I revisorernas granskning har framkommit att verket
overvagt flera olika insatser for att f6lja upp hur producentansvaret tillimpas.
Verket konstaterade t.ex. i rapporten Producentansvar for forpackningar —
for miljons skull? (rapport 4938) att en samhillsekonomisk analys av produ-
centansvaret bor genomforas.
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6 Kommunernas egna erfarenheter

Nar producentansvaret infordes &r 1994 fordndrades kommunernas roll i den
kommunala avfallshanteringen. Monopolet pd omhéndertagandet av hus-
hallsavfall avskaffades. Kommunernas monopol géller numera endast det
hushéllsavfall som inte omfattas av producentansvaret. Det nya avfallshante-
ringssystem som detta medforde har inneburit stora omstéllningar for kom-
munerna.

6.1 Kommunenkéten och revisorernas kommunbesok

For att fi reda pd hur kommunerna ser pd producentansvaret gick revisorerna
i februari 1999 ut med en enkat till alla 289 kommuner i Sverige. Enkéten
riktades till de ansvariga for avfallshanteringen och tillsynen i kommunerna.
Frigorna handlade bl.a. om skdtseln av atervinningsstationerna, kommuner-
nas relationer till producenterna samt hur informationen till kommuner och
hushall skots. 277 kommuner svarade pa enkéten vilket innebér en svarsfre-
kvens pa 96 %.

I granskningen har ocksé tio kommunbesok genomforts dér ansvariga for
avfallshanteringen inom kommunerna intervjuats. Urvalet av kommuner
baserades pa folkmingd, geografiskt lage och titortsgrad. De kommuner som
besoktes var Nacka, Haninge, Falun, Helsingborg, Valdemarsvik, Stock-
holm, Kiruna, Alvsbyn, Norrtilje och Goteborg.

Kommunernas tillsyn och samrddet med producenterna

Kommunerna har ett tillsynsansvar enligt producentansvarsforordningarna.
Tillsynsansvaret innebér att kommunerna skall folja upp bestimmelserna i
anslutning till producentansvaret och verka for att de efterlevs. Det framgar
av revisorernas enkit att kommunernas tillsynsaktivitet har varit 14g. Endast
en fjardedel av kommunerna svarade att de bedriver nagon uppfoljning for
att se om producenterna dr anslutna till ndgot materialbolag eller pa annat
sdtt omhéndertar avfallsprodukter i enlighet med producentansvarsforord-
ningarna. Vidare har tillsynsforfarandet endast vid ett tillfélle resulterat i att
en kommun har beslutat om foreldggande eller forbud pé grund av att produ-
centerna brustit i sitt ansvar.

Det obligatoriska samrédet mellan kommuner och producenter har ddremot
ofta genomforts. I kommunenkéten uppgavs att samrdd med producenterna
har skett 1 83 % av kommunerna. Nar Kommunforbundet stillde samma
fraga i en enkdtundersdkning till kommunerna ar 1997 hade samréd skett i
55 % av kommunerna.

Att samrdd har genomforts betyder inte att kommunen och producenterna
har kommit dverens. Bland de kommuner dir samrad genomforts har knappt
tva tredjedelar av fallen resulterat i avtal eller annan 6verenskommelse. Vid
revisorernas kommunintervjuer vittnade framfor allt de mindre kommunerna
som besoktes om betydande samarbets- och kontaktproblem med producen-
terna. Det framgér ocksd av enkétresultatet att sm& kommuner och gles-
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bygdskommuner har haft svarare att uppna avtal eller verenskommelse med
producenterna &n stérre kommuner och titorter.

Ytterligare en faktor som tycks ha betydelse for samradet &r om producen-
terna koper insamlingstjdnster av kommunerna eller kommunala bolag. Det
framgér av revisorernas kommunenkit att samradet oftare har resulterat i
overenskommelser i de kommuner som skoéter nagon insamlingstjdnst &t
producenterna dn i andra kommuner. Antalet kommuner som skdter sadan
insamling ligger pd samma niva som nidr Kommunf6rbundet genomforde sin
enkat ar 1997. I bada enkétundersokningarna svarade drygt hélften av kom-
munerna att de skdter ndgon insamlingstjanst at producenterna.

Avfallshanteringen och dtervinningsstationerna

I svaren pa revisorernas kommunenkét anges att producenterna bedriver
nagon form av insamlingsverksamhet i s& gott som alla kommuner. Endast
tre kommuner svarade att det inte sker nidgon insamling av forpackningar
och/eller glas. Insamling av didck forekommer inte i lika stor omfattning som
forpackningar och glas. I drygt hilften av kommunerna samlas det in déck.

Det var stor spridning pa kommunernas asikter angaende frdgan om hur
systemet med atervinningsstationer generellt sett fungerar. Hélften av kom-
munerna uppgav i enkétsvaren att systemet fungerar ganska bra eller mycket
bra. En femtedel av kommunerna ansdg att systemet varken fungerar bra
eller daligt. Slutligen angav drygt en fjardedel av kommunerna att systemet
fungerar ganska daligt eller mycket daligt.

Kommunerna i enkétundersokningen gavs dven mdjlighet att precisera
bristerna 1 systemet med atervinningsstationer. De vanligaste bristerna
angavs vara délig stddning/snérdjning av stationerna, for fa tomningar och
for fa stationer. Utover de svarsalternativ som fanns angivna i enkéten upp-
gav manga kommuner dven att det finns brister nér det géiller informationen i
anslutning till stationerna. I nagra av de kommuner som besdktes framstod
det som att stationernas utformning var ett stort problem. I négot fall var
stationernas utformning en huvudorsak till att samradet ej fungerat. Det har
berott pa att kommunens, konsumenternas och entreprendrernas intressen har
statt emot varandra nér det géller fragor om funktion, inverkan i stadsmiljon
och allménna estetiska hdnsynstaganden.

Av svaren i enkdtundersokningen framgér det att kommunerna anser att
systemet med atervinningsstationer fungerar béttre i de fall kommunerna
sjdlva involveras i den praktiska verksamheten. De kommuner dér producen-
terna koper insamlingstjénster av kommunerna eller kommunala bolag ar
mer positiva till systemet och redovisade farre brister i anslutning till ater-
vinningsstationerna.

Det framgick dven av revisorernas kommunbesdk att ménga kommuner
framfor allt 4r missndjda med producenternas roll i anslutning till systemet
med atervinningsstationer. Det framfordes vid ett flertal intervjuer att kom-
munerna sjélva vidtar atgérder i anslutning till stationerna och ddrmed utfor
uppgifter som ligger under producenternas ansvar. Detta bekriftades ocksa i
revisorernas enkit dér 83 % av kommunerna svarade att de pa eget initiativ,
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utan ersittning fran producenterna, har utfort stddning/snérdjning vid éter-
vinningsstationerna.

Information och dterforing av resultat

Av enkitundersokningen framgar att producenternas informationsverksamhet
i anslutning till avfallshanteringen har haft stora brister. En stor del av kom-
munerna uppgav i enkédten att producenternas information till hushallen
angdende omhéindertagande av avfallet dr dalig. Tre fjardedelar av kommu-
nerna svarade att informationen varit ganska dalig eller mycket délig. En
femtedel av kommunerna anség att informationen varken varit bra eller dalig.
Endast 4 % av kommunerna tyckte att informationen har varit ganska bra och
ingen kommun ansag att informationen varit mycket bra. Kommunerna har
dessutom i stor utstrackning sjédlva gatt ut med egen information. Tva tredje-
delar av kommunerna uppgav att de pa eget initiativ gatt ut med information
till hushéllen.

Aven iterforingen av insamlingsresultatet till kommuner och hushall har
fungerat daligt. Drygt tvd tredjedelar av kommunerna svarade att de inte far
information frdn producenterna angaende insamlingsresultatet i kommunen.
Nar det giller aterforingen till hushallen svarade 95 % av kommunerna att
hushallen inte fatt nagon information av producenterna angéende insamlings-
resultatet.

En fradga som diskuterats i anslutning till redovisningen av insamlingsre-
sultat 4r om konstruktionen med nationella mal bor fordndras. Ett alternativ
som revisorerna tog upp i enkéten dr att bryta ner de nationella mélen till
regionala eller lokala mal. Tva tredjedelar av kommunerna i enkéten ansag
att regeringens nationella atervinningsmal for omhéndertagande av avfall bor
brytas ned till lokala mal.

Hushdallens kostnader och servicen till foretagen

Ett argument som framforts vid inforandet av producentansvaret har varit att
konsumenterna skall ha mdjlighet att minska sina avfallskostnader. Den
okade atervinningen skulle inte orsaka hojda taxor for hushéllen. Revisorerna
fragade i enkédten om hushéllen har kunnat minska sina avfallskostnader efter
inforandet av producentansvaret. Endast en tredjedel av kommunerna sva-
rade att producentansvaret har inneburit att de har kunnat erbjuda hushallen
en lagre renhéllningsavgift.

I de kommuner revisorerna besokte har hushallen haft mojligheten att
minska en rorlig del av soptaxan som baseras pa antal himtningar och sop-
kérlens storlek. Daremot hade den fasta delen av hushéllens taxa okat i flera
kommuner vilket sades bero pa att kommunen fatt bara dkade kostnader till
oljd av killsorteringen. Det ror sig t.ex. om 6kade insamlingskostnader och
stora investeringar i nya sopanlidggningar. Nagra av de kommuner som be-
soktes bedomde dérfor att hushallen hade fatt 6kade kostnader till foljd av
producentansvaret.

Revisorernas avsikt med granskningen har ocksé varit att se hur foretagen
har bemotts av producenterna. Férpackningsforordningen ger producenterna
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en skyldighet att se till att 4ven foretagens och storférbrukares forpackningar
kan l&mnas i ”ldmpliga insamlingssystem”. De skall inte drabbas av kostna-
der for bortforsling till insamlingssystem som motsvarar de kostnader man
skulle haft dven utan producentansvar.’® Foretagen drabbas i si fall av dels
forpackningsavgiften, dels killsorteringskostnader samt dessutom kostnader
for bortforslingen. I vilken méan foretagen har mojlighet att kostnadsfritt gora
sig av med avfallet togs darfor upp i enkéten. Endast 17 % av kommunerna
svarade att producenterna har ordnat kostnadsfri insamling &t foretag och
industrier. Till viss del ar det emellertid ett osdkert resultat eftersom en tred-
jedel av kommunerna svarade att de inte vet om producenterna ordnat kost-
nadsfri insamling.

Revisorernas iakttagelser

Revisorerna konstaterar att systemet med producentansvar fortfarande inte
tycks fungera tillfredsstéllande. Av kommunenkiten framgéar att flera av de
brister som Naturvardsverket pekade pa hosten 1995 i rapporten Pd vig mot
ett producentansvar? (rapport 4519) fortfarande finns kvar. I stort sett
samma brister fann Kommunforbundet i sin uppf6ljning ar 1997. Vid reviso-
rernas kommunbesdk bekriftades problemen.

Kommunerna far ofta bekosta renhéllning vid stationerna och genomfora
informationsinsatser. Aven antalet stationer och deras utformning har varit
upphov till meningsskiljaktigheter mellan kommuner och producenter. Det
har visat sig att materialbolagens uppfattning om ldmpliga insamlingssystem
och lamplig servicegrad i manga fall inte dverensstimmer med kommuner-
nas. Detta har pd manga héll inneburit mycket 1dngdragna férhandlingar och
svarigheter att komma Overens vid samraden.

Det 4r dessutom tveksamt om producenterna tar sitt ansvar gentemot fore-
tag och storforbrukare. Utbyggnaden av atervinningsstationer for att under-
latta foretagens kéllsortering tycks vara eftersatt.

3 Naturvardsverket, Producentansvar — det forsta steget, rapport 4518, s. 49
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7 Konsumenterna och hushéallen

Hushallen och andra forbrukare av forpackningar skall enligt férordningen
om producentansvar sortera ut forpackningar frén ovrigt avfall och ldmna
dem i de insamlingssystem som producenterna tillhandahéller.** Konsumen-
terna har sdledes en skyldighet att kéllsortera. Forutsittningen ar att produ-
centerna tillhandahdller insamlingssystem i kommunerna och att hushallen
och andra erhéller information om detta. Som ndmnts ovan utgér samradet
mellan producenter och kommuner det forum dér fragor angdende insam-
lingssystemet bor 16sas. Om producenterna brister i det avseendet har kom-
munen en skyldighet att ingripa.*®

Det finns som tidigare ndmnts inga sanktionsmdjligheter mot konsumen-
ter/hushall som inte kéllsorterar. Bestimmelserna kan pé s sitt anses bygga
pa hushallens goda vilja. Att det finns ett stort intresse for kéllsortering hos
allménheten har framgétt av nidgra undersdkningar som genomforts av Kon-
sumentverket och SIFO.

7.1 Fyra studier av konsumenternas kéllsortering

Konsumentverket granskade i en studie ar 1997 konsekvenserna for konsu-
menterna och deras upplevelser av kéllsortering efter det att forordningen om
producentansvar infordes. I studien ingick 400 hushéll i fyra kommuner,
Boden, Helsingborg, Mark och Taby. Resultatet publicerades i rapporten
Kdllsortering i fyra kommuner — Vad har producentansvaret betytt for hus-
hallen?

Ytterligare tre undersokningar angéende svenska konsumenters syn pé
atervinningen och hushallens hantering av sopsorteringen har nyligen ge-
nomforts av SIFO. Tva intervjuundersdkningar genomfordes ar 1998 pa
uppdrag av Forpackningsinsamlingen och Var Bostad. Resultatet i Forpack-
ningsinsamlingens undersdkning redovisades i rapporten Allmdnheten om
dtervinning, och Var Bostads undersdkning redovisades i rapporten Svens-
karnas hantering av hushdllssoporna. Den tredje intervjuundersékningen
genomfordes i februari ar 1999 pa uppdrag av Svensk Kartongétervinning.
Denna undersdknings resultat publicerades i rapporten Forpackningsdtervin-
ning och dtervinningsstationer.

Hushallens kdllsortering

Konsumentverkets studie ger en positiv bild av hushallens instéllning till och
arbete med kéllsortering. En majoritet av hushallen svarade att killsortering
inte leder till problem med plats i huset, tid, lukt, antal avfallsfraktioner eller
transport av avfall. Hushallen uppskattade att det tar 7-35 minuter per vecka
att sortera, skdlja och rengdra forpackningar samt skéta hemkompost. Till
detta kommer tid for att transportera bort sorterat avfall.

34 SFS 1998:494, § 5
35 Prop. 1997/98:45, 5. 512
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Drygt tre fjardedelar av de konsumenter som tillfragades i de tre SIFO-
undersdkningarna uppgav att de sorterar forpackningarna och ldmnar dem till
atervinningsstationer. Det framgar dven av SIFO-undersdkningarna att hus-
héllens ambitionsniva nér det géller att sortera varierar for olika sorters for-
brukade forpackningar. I Forpackningsinsamlingens rapport svarade t.ex.
96 % av de tillfragade att de sorterar glasflaskor, 64 % svarade att de sorterar
mjolkpaket och 58 % uppgav att de sorterar plastburkar. Resultatet i Vér
bostads rapport visar pd samma tendens. Dér uppgav 98 % av de intervjuade
att de sorterar glas- och plastflaskor, 54 % svarade att de sorterar konserver
samt 52 % uppgav att de sorterar mjolk- och filpaket.

I samma rapport svarade 60 % av de intervjuade att de tar bilen nér de
forslar hushéllssoporna till atervinningsstationen. En majoritet, drygt tre
femtedelar, av de tillfrdgade i Forpackningsinsamlingens undersokning sva-
rade att de brukar 1dmna sina forbrukade forpackningar i samband med nédgot
annat drende. En femtedel av de tillfrigade svarade att de brukar &ka en
sérskild tur med bilen for att ldmna sina forbrukade forpackningar.

Vidare framgér det att konsumenterna vanligen besoker dtervinningsstat-
ioner ndgon gang i manaden. Knappt hilften av de intervjuade i Forpack-
ningsinsamlingens undersokning angav att de besoker en atervinningsstation
for forbrukade forpackningar en till fyra génger per ménad. En fjardedel
svarade att de besoker en &tervinningsstation en/flera génger per vecka.
Knappt en tredjedel av de tillfrigade svarade att de besoker en dtervinnings-
station nagra ganger per ar.

Informationen till hushdllen

Det framgér av undersokningarnas resultat att konsumenterna har relativt
goda kunskaper om hur killsorteringen fungerar. Av dem som sorterar sva-
rade 80 % av de intervjuade i Férpackningsinsamlingens studie att de har fatt
tillracklig information. Négot fler uppgav att de har goda kunskaper om hur
man skall sortera. Hélften av de intervjuade som sorterar svarade att de inte
vill ha mer information. De konsumenter som svarade att de vill ha mer
information vill framfor allt veta vad som hiander med forpackningarna efter
sorteringen. Av dem som ville ha mer information uppgav tva tredjedelar att
de helst vill att informationen skall formedlas av kommunen.

Konsumentverkets studie pavisar liknande resultat. Av undersékningen
framgick att en klar majoritet, mellan 86 % och 98 %, av de svarande i alla
fyra kommunerna tyckte att de har fatt bra information om hur man bor
sortera och var man skall ldmna det sorterade avfallet. Diaremot svarade
drygt halften av de intervjuade att de inte vet vad som hénder med det sorte-
rade avfallet och ménga ville ha mer information om det.

Skétseln av dtervinningsstationerna

De deltagande i Konsumentverkets undersokning fick &ven uttala sig om
skotseln av atervinningsstationerna. Stationerna betygsattes pa en femgra-
digskala dédr 1 stod for oacceptabelt skotta, 3 for varken vélskotta eller
misskotta samt 5 for vilskotta. Drygt tre av fem gav betyget 4 eller 5 och en
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femtedel gav betyget 3. Konsumenternas positiva syn pd hur atervinnings-
stationerna skots bekriftades dven i de tre SIFO— undersdkningarna.

Trots denna positiva bild var det manga konsumenter som uppgav att ned-
skrdpning i anslutning till stationerna &r vanligt. I Férpackningsinsamlingens
rapport framgar det att drygt hélften av de intervjuade ansag att stationerna &r
skrépiga ibland eller ofta. De vanligaste skilen till nedskrdpning som upp-
gavs av de tillfrigade var nonchalans och slarv fran konsumenterna sjilva
samt att insamlingsbehallarna &r fulla.

Systemet i framtiden

Drygt tva tredjedelar av de intervjuade i Forpackningsinsamlingens under-
sokning svarade att de vill att framtidens dtervinningssystem skall se ut som
dagens. En femtedel svarade ocksé att de mot en hogre avgift kan ténka sig
ett fastighetsnéra system i framtiden. Konsumenternas fortroende for kéllsor-
teringssystemet framgick dven i Var Bostads studie dér tre fjardedelar av de
intervjuade ansdg att sopsorteringen har ganska eller mycket stor betydelse
for miljon i framtiden. Endast 3 % anség att det inte har ndgon betydelse alls.

Revisorernas iakttagelser

Undersdkningarna som redovisats i detta avsnitt ger en positiv bild av kon-
sumenternas instillning till kdllsortering. De ger d&ven en mer positiv bild av
renhéllningen vid &tervinningsstationerna och informationen &n den bild
revisorerna har fatt frin kommunenkéten och kommunbeséken. Detta kan till
viss del forklaras med att kommunernas tjinstemén ofta moter problem ge-
nom klagomdl frén allménheten. De kommunmedlemmar som &r ndjda
mérks dédremot inte i samma utstrickning. Det kan ocksa framhallas att
kommunernas missndje med systemet till stor del bottnar i att manga kom-
muner har ként sig tvingade att sjdlva hdja servicegraden och forbattra skot-
seln for att tillgodose konsumenternas krav.

Samtidigt bor det noteras ndr det géller informationen till hushéllen att
uppgifterna endast baseras pa de konsumenter som svarat att de kéllsorterar,
dvs. tva tredjedelar av underlaget. De konsumenter som svarat att de inte
kéllsorterar ingér inte i underlaget.

Revisorerna konstaterar att konsumenterna i dag har en forhéllandevis hog
beredvillighet att stdlla upp och gora insatser i syfte att skona miljon. Majori-
teten av konsumenterna tycks ocksa anse att sdvél informationen som éater-
vinningsystemen fungerar tillfredsstdllande. Det finns anledning att tro att
konsumenternas beredvillighet och tilltro till systemets miljonytta gor att en
viss nedsmutsning kring stationerna accepteras. Det var dven manga av de
tillfrdgade i enkédtundersokningarna som ansdg att den nedsmutsning som
forekommer beror pd konsumenternas eget slarv. I det fallet laggs darmed
inte skulden pé systemet.
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8 De nationella insamlingsmalen

8.1 Lokala och regionala mal

De nationella méal som giller for atervinning och ateranviandning av avfall
som omfattas av producentansvar har angetts av regeringen i de forordningar
som reglerar verksamheten. I avsnitt 8.3 nedan redovisas malen och dér
konstateras samtidigt att de nationella malen i huvudsak har uppnatts. Det ar
déremot oklart hur méaluppfyllelsen ser ut i olika delar av landet. Trots det
forutsétts att enskilda kommuner nar upp till de nationella malen.

I flera remissvar till Naturvardsverkets rapport Har producenterna ndtt
mdlen? (rapport 4892) ifrdgasitts om inte kommunernas olika forutsittningar
motiverar att mélen bryts ner pa regional eller lokal niva. De remissinstanser
som foresprakar regionala eller lokala mdl menar att kommunen och dess
invénare skulle kdnna sig mer delaktiga i processen om man har regionalt
och lokalt anpassade madl att méta sig mot. P4 sa sitt kan engagemanget for
insamlingen upprétthéllas och oka ytterligare.

I revisorernas kommunenkét svarade drygt tva tredjedelar av kommunerna
att det vore bra att infora regionala eller lokala mal. Aven en stor del av de
kommunrepresentanter som intervjuades vid kommunbesoken stéllde sig
positiva till en nedbrytning av de nationella mélen. Uppfattningen att region-
ala och lokala mal kan skapa en storre delaktighet i atervinningsprocessen
framholls ocksd i kommunerna. Ett annat argument som framfordes vid
kommunbesoken var att nedbrytning av de nationella mélen medfor storre
flexibilitet genom att en anpassning av mélen till olika regionala forutsétt-
ningar mojliggors.

Négra aktorer, bl.a. Forpackningsinsamlingen, har patalat svarigheterna
med att uppskatta hur stora miangder av produkterna som tillférs marknaden i
enskilda kommuner. Detta skulle innebéra att det r svart att folja upp lokala
mal. Forpackningsinsamlingen hdvdar att stora delar av forpackningsmateri-
alet gar via kanaler som inte héller reda pd kommungrénser och att det dér-
med ofta dr omdjligt att hanfora det till en viss kommun. Forpackningsin-
samlingen framhaller dven att ett nytt insamlingssystem &r planerat dar vil-
ken entreprendr som helst kan 1dmna in material vid 35 olika mottagnings-
punkter runt om i landet. Detta kan komma att férsvara nedbrytningen av
statistik till lokala nivaer. Det nya insamlingssystemet skall inforas pa forsok
i tre olika regioner under ett ar och kommer i forsoksskedet att inbegripa
papper, metall- och plastforpackningar.

Aven Naturvirdsverket anser att det 4r forenat med vissa praktiska svérig-
heter att bryta ned de nationella malen till lokal niva. Enligt verket gar det
med en relativ exakthet att avgora hur stora mangder som tillférs den nation-
ella marknaden, men det &r svarare att berdkna tillforseln pd regioner eller
kommuner.

Négra representanter for entreprendrer och kommuner som revisorerna har
talat med hévdar ddremot att det gér att dela upp resultatredovisningen pa
lokala enheter. Det kan dock innebéra att den som skdter insamlingen maste
forandra insamlingsrutinerna eller genomfora investeringar i ny maétutrust-
ning.
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8.2 Mitmetodernas tillforlitlighet

En nddvéandig forutsittning nir man foljer upp hur vl bestimmelserna inom
avfallshanteringen fungerar och om uppsatta mal nds ar att det finns tillforlit-
lig statistik att tillgd. Det dr Naturvardsverket som enligt férordningen (SFS
1992:1668) om officiell statistik har ansvaret for den officiella statistiken
inom miljovardsarbetet. Producenterna ar i sin tur skyldiga att leverera upp-
gifter om insamlingsresultaten till Naturvardsverket.

Uppgiftsflodet mellan foretagen, REPA, materialbolagen, entreprendrer
och Naturvardsverket kan illustreras pa foljande stt:

Figur 8.1: Uppgiftsflodet i insamlingssystemet

R REPA Entreprendrer
Foretag — >
. (tillforsel) (&tervinning)
\\
\ \ /
\
\
\
\\
AN MATERIALBOLAGEN
\\\
N i
e NATURVARDSVERKET

De anslutna foretagen rapporterar méingderna tillférda forpackningar till
REPA varje kvartal. REPA sammanstiller dessa méngder och rapporterar
vidare till materialbolagen. Svensk Glasétervinning AB administrerar dock
som framgatt ovan sjilva sin del av verksamheten. De entreprendrer som har
hand om insamling/atervinning sdnder fakturor till materialbolagen dér
méngderna insamlat/atervunnet material framgar. Materialbolagen samman-
stdller ddrefter uppgifterna de far in och rapporterar resultatet till Natur-
vardsverket. Vissa foretag som sjilva organiserar insamling av sina forpack-
ningar rapporterar direkt till Naturvardsverket. Berdkningarna av atervin-
ningsnivderna grundar sig ddrmed pa materialbolagens och enskilda produ-
centers egna uppgifter.

Hur faststdlls atervinningsnivderna?

Naturvardsverket framhaller i rapporten Har producenterna ndtt mdlen?
(rapport 4892) att man bor skilja pa insamlad och &tervunnen méngd. Den
insamlade mingden rymmer ofta ett inslag av felsorterat material och den
atervunna mingden &r séledes i manga fall ldgre &n den insamlade. Verket
utgdr ifran att &tervinningen ir den viktandel, av en till marknaden tillford
produkt, som utnyttjas igen, som t.ex. materialrdvara, nér den blivit avfall.
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For att kunna berdkna atervinningen behdver man enligt SCB uppgifter om
dels den tillférda méngden av en produkt, dels hur mycket av produkten som
har gtt till tervinning. Atervinningsnivierna for respektive varuslag berik-
nas genom att det totala antalet produkter som gétt till atervinning divideras
med den tillfSrda mingden pa marknaden.?® Naturvérdsverket konstaterar att
uppgifterna ér svéra att faststélla pa ett exakt sitt. Det dr nodvéndigt att gora
vissa uppskattningar och bedémningar. Det innebér att osékerheten i redovi-
sade siffror &r relativt stor. Naturvardsverket pekar dessutom pa att material-
bolagen har redovisat forpackningsmingderna pé olika sétt.

Mingden forpackningar i ett retursystem kan redovisas pa tva olika sitt.
Antingen redovisas forpackningen en gang (den fysiska méngden) eller varje
ging den gér in i systemet (den utlevererade méngden). Hur man véljer att
redovisa har betydelse for bade de totala mdngderna som tillf6rts marknaden
och for atervinningsnivderna. For ndgra materialslag mdste man exempelvis
gbra en sammanvigning av materialdtervinning och ateranvindning eftersom
bdda sitten av omhéndertagande forekommer.

Naturvardsverket framhaller vidare att lageruppbyggnad inte skall rdknas
in i dtervinningsnivdn. Material som gétt till lager i stéllet for att upparbetas
under &ret skall redovisas det ar det atervinns. Enligt uppgifter frn entrepre-
norerna sker lagring under ldngre tidsperioder av nigra materialslag, bl.a.
metall. Atervinningsnivéerna kan dirmed paverkas av tillfilliga fluktuationer
pa avsittningsmarknaden. Vissa typer av forpackningsmaterial gér emellertid
inte att lagra. I den mén det ej finns avsittning for detta avfall p4 marknaden
i form av materialutnyttjande eller ateranvéndning sa gar det till forbranning.

Antalet producenter

Ytterligare en faktor som har betydelse for atervinningsnivaerna &r antalet
producenter som agerar pa marknaden. Definitionerna i férordningarna har
inneburit att antalet forpliktigade producenter blivit mycket stort. I forord-
ningen (SFS 1997:185) om producentansvar definieras producenter sdsom de
som yrkesmadssigt tillverkar, importerar eller sdljer en forpackning eller en
vara innesluten i en forpackning. Denna definition innefattar ett stort antal
foretag inom forpackningsindustri, distribution och handel. REPA har darfor
avgransat populationen till foretag som tillfor fyllda forpackningar samt
tillverkare och importdrer av serviceforpackningar. Foretag som inte tillhor
nagon av dessa kategorier eller har en arsomséttning som understiger 0,5
miljoner kronor behdver ej ansluta sig till REPA.

Ett problem som Naturvardsverket tar upp i rapporten Har producenterna
ndtt mdlen? (rapport 4892) dr att vissa foretag i den definierade populationen
varken anméler sig till ndgot materialbolag eller till Naturvardsverket. REPA
g0r bedomningen att dessa s.k. fripassagerare stéar for drygt 10 % av forpack-
ningsvolymerna pa marknaden.

REPA har byggt upp en databas dver foretag som eventuellt skall vara an-
slutna till registret. Databasen bestar i dag av drygt 75 000 foretag och unge-

36 Statistiska centralbyran, statistikrapport PM M/MI 1997:5
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far 10 000 av dessa ér anslutna till REPA-registret. Enligt REPA é&r anslut-
ningsgraden till registret oséker, vilket hinger samman med att det ar svart
att faststdlla hur manga av alla foretag som dr verksamma inom industri och
handel som ir skyldiga att ansluta sig till registret.?” Uppgifterna om foreta-
gen inhdmtas fran flera olika kéllor, framfor allt olika foretagsregister. Vid
urvalet av foretag till databasen utgar REPA frén vad foretagen enligt rubri-
ker, SNI-koder m.m. sysslar med. Detta arbete forsvaras dven av att det
tillkommer och forsvinner foretag i snabb takt pd marknaden.

8.3 Hur faststills mélen och har nivéerna uppnatts?

I forordningarna och lagarna for producentansvaret regleras vad det insam-
lade materialet skall ga till. Naturvardsverket har atergett foljande definition-
er i rapporten Har producenterna ndtt mdlen? (rapport 4892). Ateranvind-
ning ar att aterfylla eller ateranvinda en forpackning i samma syfte som den
ar utformad for. Atervinning regleras i en bilaga i forpackningsforordningen
och omfattar ett flertal dtervinningssétt inklusive energiutvinning. Material-
utnyttjande ér en upparbetning i en produktionsprocess till det ursprungliga
dndamalet eller till andra dndamaél, energiutvinning ingar inte. Materialdter-
vinning ar ett sndvare begrepp dn materialutnyttjande, hér ingér t.ex. inte
biologisk behandling av papper.

I samband med forordningen om producentansvar faststdlldes ett antal
maélnivder som skulle uppnds. De krav som stélldes framgér i tabell 8.1 ne-
dan. Kraven fran &r 1997 giller materialutnyttjande och ateranvidndning. De
krav som trdder i kraft 4r 2001 géller ddremot &tervinning och inkluderar inte
ateranvédndning.

37 Mikael Ankers, Forpackningsinsamlingen AB
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Tabell 8.1 Faststiillda krav i forordningen for férpackningar 1999/2000:RR4

FORPACKNINGSSLAG KRAV 1/1 1997 KRAYV 30/6 2001 Bilaga 1
Ateranviindning eller Atervinning
materialatervinning

Glasforpackningar 70 % 70 % materialutnyttjande

Plastforpackningar 30 % 70 % *

Papp- och 30 % 70 % **

kartongforpackningar

Forpackningar av stal 50 % 70 % materialutnyttjande

Wellpapp 65 % 65 % materialutnyttjande

Forpackningar av 50 % 70 % materialutnyttjande

aluminium (ej dryck)

Dryckesforpackningar av 90 % 90 % materialutnyttjande

aluminium

PET-flaskor 90 % 90 % materialutnyttjande

Kalla: Regeringens skrivelse 1998/99:63
* Minst 30 % materialutnyttjande
** Minst 40 % materialutnyttjande

De stora skillnaderna efter halvarsskiftet ar 2001 &r att forpackningar som
ateranvinds inte betraktas som forpackningsavfall och att begreppet atervin-
ning dven innefattar forbranning av férpackningar. Procentsatserna for mal-
nivaerna har ocksa hojts for flera forpackningsslag. Naturvardsverket anger i
rapporten Producentansvar for forpackningar — for miljons skull? (rapport
4938) framfor allt tva orsaker till att malnivaerna varierar. Det konstaterades
i utredningarna som foregick forordningen om producentansvar att miljébe-
lastningen generellt minskade med 6kad atervinning och &teranviandning.
Naturvardsverkets slutsats av detta 4r att malen bor hojas. Enligt verket ger
maélnivéerna dven uttryck for vad som ansetts rimligt att uppna.

Négot som kan ha betydelse for de svenska malnivéerna i framtiden &r in-
forlivandet av EG:s forpackningsdirektiv (94/62/EG av den 20 december
1994) i svensk lag. De mélnivaer som framgér av EG-direktivet dr i dag lagre
satta dn de svenska kraven och de stater som skiljer sig frdn EU-normen
maste tillgodose vissa krav. Medlemsstater som har eller planerar lingre
gdende mal kan fullfolja dessa forutsatt att man har tillrdcklig kapacitet for
materialutnyttjande och atervinning. En annan forutsittning dr att det en-
skilda initiativet inte hindrar andra medlemsstater att folja direktivet. For-
packningsdirektivets malnivéer skall revideras vart femte ar, och nista revi-
dering skall beslutas senast den 1 januari &r 2001.

De étervinningsnivaer som producenterna uppnétt inom de olika forpack-
ningsfraktionerna framgér av regeringens budgetproposition for &r 1999 och
regeringens skrivelse En nationell strategi for avfallshanteringen
(1998/99:63). Av redovisningen som framgar av tabell 8.2 nedan kan man
konstatera att mélen for samtliga forpackningsslag uppnéddes &r 1997, utom
atervinningsmélet for aluminiumforpackningar och materialutnyttjandet av
PET-flaskor.



Tabell 8.2 Forpackningar som gick till materialutnyttjande och dteranvindning
ar 1997 i procent av tillférda forpackningar p4 marknaden

FORPACKNINGSSLAG KRAV 1/1 1997 RESULTAT
Glasforpackningar 70 % 76 %
Plastforpackningar 30 % Over 30 %
Papp- och 30% 34 %
kartongférpackningar

Forpackningar av stal 50 % 64 %
Wellpapp 65 % 84 %
Forpackningar av 50 % 12 %
aluminium (ej dryck)

Dryckesforpackningar av 90 % 98 %
aluminium

PET-flaskor till 90 % 97 %
ateranvindning

PET-flaskor for 90 % 78 %
materialdtervinning

Kalla: Regeringens skrivelse 1998/99:63

Resultatet for atervinningen av aluminiumforpackningar (férutom dryckes-
forpackningar) blev 12 % samtidigt som maélet var satt till 50 %. Det nya
maélet som skall uppnas ar 2001 ér satt till 70 %. Naturvardsverket uttrycker
tveksamhet till mojligheten att nd den kravnivén. Orsakerna till att mélen ej
nds analyseras inte ndrmare. En mojlig orsak som omnédmns dr att hushallen
har svart att sortera ut smé och kladdiga aluminiumférpackningar. Natur-
vardsverket forutsitter att anstrangningarna skérps ytterligare och att Metall-
kretsen i samrad med verket ser pa olika méjligheter att forbéttra atervin-
ningen.

8.4 Aterforingen av insamlingsresultatet

I forordningen for producentansvar anges att informationen frén materialbo-
lagen skall samordnas med informationen frdn kommunerna som informerar
om Ovrig avfallshantering. Vidare skall informationen vara lokalt anpassad.
Naturvéardsverket ansdg vid uppfoljningen av producentansvaret ar 1997, Har
producenterna ndtt mdlen? (rapport 4748), att det ar viktigt att fa en ater-
koppling om resultatet av atervinningen och vad som hiander med det insam-
lade materialet. Verket uppger att man har haft kontakter med materialbola-
gen om formerna for detta, men kommunerna har inte horts for att fi en
kompletterande bild. Det &r upp till varje kommun att efterfraga sadan in-
formation. Naturvardsverket har inte utnyttjat sin foreskriftsritt i fraigan dven
om det skulle kunna vara en padrivande faktor.

Det framgér av resultatet i revisorernas kommunenkat att tva tredjedelar av
de kommuner som svarade inte far uppgifter fran producenterna om de nar
insamlingsmalen som regeringen satt upp. Det har dven framkommit vid
kommunintervjuerna att de miljdansvariga i kommunerna anser att det &r
vérdefullt att f4 sddan information. De kommuner som efterfragar resultatet

1999/2000:RR4
Bilaga 1



av insamlingen upplever att de dr hdnvisade till entreprendrernas eller andra
producentforetradares goda vilja. Nagra av de kommuner revisorerna kontak-
tat 4r mycket kritiska till bristen pa information frdn producenterna. Andra
kommuner ddremot upplever inte att de har nagot problem med informat-
ionsbrist.

Flera kommuner betonade dven betydelsen av att insamlingsresultatet ater-
fors till hushallen. I nagra kommuner anviander man t.ex. insamlingsresultatet
for att informera kommunmedlemmarna om hur vil de lyckats med in-
samlingen. Erfarenheterna fran dessa kommuner &r att kommunmedlemmar-
na efterfrdgar informationen och att de &r positiva till aterféringen av insam-
lingsresultatet.

Det framgéar av de SIFO-undersdkningar som togs upp i avsnitt 7 ovan att
konsumenterna i stort sett 4r ndjda med informationen om killsorteringen.
Samtidigt framgér det ocksa att konsumenterna saknar och vill ha mer in-
formation om vad som hinder med avfallet efter sorteringen. Det ar tydligt
att konsumenterna anser att kunskaperna om hur man sorterar ar tillrickliga
men att det finns ett behov av att aterfora resultatet av kéllsorteringen.

Foretradare for materialbolagen har uttalat att deras avsikt ar att, s langt
det dr mgjligt, redovisa jamforbara uppgifter om resultaten av hushallsin-
samlingen inom kommunerna.

Revisorernas iakttagelser

Revisorerna konstaterar att det finns flera svarigheter att berdkna eller upp-
skatta atervinningsnivaerna. Problemen giller bade hur de totala méngderna
av olika forpackningar kan uppskattas pa ett tillforlitligt sétt och hur redovis-
ningen av lokala insamlingsresultat kan forbéttras. Det finns ett behov av att
klargdra dessa fragor inte minst for att resultatuppfoljningen utgor underlaget
for de nya mal som sitts. Det &r dirmed viktigt att kunna avldsa utvecklingen
pa lidngre sikt. Revisorernas beddmning é&r att osdkerheten i underlaget inte
har nidgon avgorande betydelse for mojligheten att bedoma den generella
maéluppfyllelsen pa nationell niva. Problemen med den lokala resultatupp-
foljningen kan enligt vad revisorerna erfarit 16sas av de lokala entreprendrer-
na. Kommunernas mojlighet att paverka detta ligger i dag i samradsforfaran-
det.

En annan viktig fraga dr de foretag som stéller sig utanfor systemet. Det
skapar problem béade for uppskattningen av &tervinningsnivderna och for
fortroendet till hela systemet med producentansvar. Enligt REPA star dessa
foretag i dag for ca 10 % av forpackningsvolymerna. P4 grund av de orsaker
som redovisades i avsnitt 8.2 ovan dr det orimligt att begéira att alla foretag
skall kunna tickas in av systemet. Revisorerna konstaterar dock att proble-
met till stor del kan 19sas genom att forbittra tillsynen. Bade representanter
for kommunerna och REPA har uppgett att bristerna nir det géller tillsynen
av foretag med eget ansvar till stor del beror pa begransade resurser. Det har
dven framgatt vid kommunbesdken att det finns en osékerhet hos vissa
kommuner om vad som ingar i tillsynen.

Nér det géller beslutsunderlaget ndr nya atervinnings- och ateranvind-
ningsmal beslutas har Naturvardsverket nidmnt positiva miljoeffekter och
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rimliga nivéer som hallpunkter ndr malen sétts. Mélnivéerna infor ar 2001 1999/2000:RR4
for plastforpackningar och foérpackningar av aluminium har satts hogre én Bilaga 1

mélen i EG-direktiven. De berérda materialbolagen har enligt uppgift inte

tillfragats om mojligheten att uppnd malen.



9 Vad kostar producentansvaret for forpackningar?

I kapitlet redovisas vilka kostnader som &r forenade med producentansvaret
for forpackningar. Syftet ar att forsdka sitta ett pris pa kéllsorteringen och
hur olika aktérer pdverkats i detta hinseende. Beddmningen av materialbola-
gens och dvriga aktorers ekonomi bygger pa en konsultstudie.*®

9.1 Forpackningsavgifterna

For att finansiera insamlingssystemet tas avgifter ut pd férpackningarna. Det
sker ibland direkt hos tillverkaren, vilket ar fallet for bl.a. wellpapp och glas,
men som huvudregel tas avgiften ut av fyllare och importérer.

Avgifterna dr viktbaserade, vilket ar tinkt att stimulera till att minska
materialdtgdngen, t.ex. tunnare plast, tunnare kartong osv.

For att hantera forpackningsavgifterna har materialbolagen bildat dotterbo-
laget Reparegistret AB (REPA), som skoter registrering, uppbord av avgifter
samt kontroll av att rétt avgifter erldggs. Svensk Glasatervinning AB skoter
detta genom det egna bolaget och foretagen betalar avgifterna direkt till
bolaget.

De 16pande avgifter som producenter som ar anslutna till REPA betalar
framgér av tabell 9.1.

Tabell 9.1 Lopande avgifter i ore per kg for respektive materialslag

MATERIALSLAG AVGIFT
plast 150 ore per kg
papp/papper/kartong 40 ore per kg
metall, ej platfat 100 ore per kg
metall, platfat 6 ore per kg
wellpapp 20 ore per kg
Killa: REPA

Avgiften per forpackning motsvarar 5-15 ore. Jamfort med forpackningsav-
gifterna ar 1996 har metall 6kat med 20 6re per kg och wellpapp med 15 6re
per kg. Till den 16pande avgiften kommer en engangsavgift till respektive
materialbolag vars storlek dr avhingig av omsittningen i foretaget. Engangs-
avgifterna redovisas i tabell 9.2.

Tabell 9.2 Engéngsavgifter i kronor baserade pi omsittningens storlek

ARSOMSATTNING AVGIFT
< 0,5 mkr 125 kr
0,5-3 mkr 625 kr
3-25 mkr 1250 kr
>25 mkr 2 500 kr
Killa: REPA

38 Avsnitt 9.1-9.3, Anell & Asplund, Producentansvar for forpackningsavfall, maj
1999

1999/2000:RR4
Bilaga 1



For nidrvarande berdknas forpackningsavgifterna totalt uppga till ca 500
miljoner kronor per ar. Dessa avgifter betalas av forpackningsproducenter,
pafyllare och importorer. Genom olika péaslag i hanteringen och moms blir
kostnaden hogre i konsumentledet beroende pa inkdpsméngd och varuty-
per.¥

9.2 Materialbolagens ekonomi

Materialbolagen skall drivas helt utan vinstintresse. Deras uppgift dr att sa
kostnadseffektivt som mdojligt se till att producentansvaret uppfylls. Av
granskningen framgéar daremot att de fem materialbolagen dr vinstgivande
och att vinsterna ndstan uteslutande kommer fran forpackningsavgifter foru-
tom for glas. Bolagen ar ocksa mycket solida med ackumulerade vinster fran
tidigare ar. I de avsnitt som foljer presenteras materialbolagens ekonomi
niarmare.

Svensk Kartongdtervinning AB

Omsittningen for 1998 uppgick till 95,3 miljoner kronor. Intdkterna utgjor-
des till 100 % av forpackningsavgifter.

Balanserad vinst fran foregdende ar var 21,9 miljoner kronor, och arets
vinst uppgick till 15,3 miljoner kronor. Drygt 37 miljoner kronor kunde
Overforas som balanserade vinstmedel i ny rakning.

Omsittningstillgdngarna uppgick till 94 miljoner kronor medan aktiekapi-
talet uppgick till 700 000 kr.

Svenska Metallkretsen AB

Omsittningen for 1998 uppgick till 45 miljoner kronor. Av dessa intékter
kom 41,5 miljoner kronor fran forpackningsavgifter och 3,5 miljoner fran
forséljning.

Balanserad vinst fran foregéende ar var 15,4 miljoner kronor, och arets
vinst uppgick till 4,6 miljoner kronor. 20 miljoner kronor kunde dirmed
overforas som vinstmedel i ny rakning.

Omsittningstillgdngarna uppgick till 44 miljoner kronor varav 39 miljoner
kronor utgjordes av likvida medel. Likviditeten och soliditeten var god.

RWA Returwell AB

Omséttningen for rdkenskapsaret &r 1998 uppgick till 68,6 miljoner kronor.
Dessa intékter genererades enbart av forpackningsavgifter.

Balanserad vinst fran foregaende é&r var 5,5 miljoner kronor, och arets vinst
var 7,1 miljoner kronor. Darmed kunde 12,6 miljoner kronor dverforas i ny
rakning.

¥ Asplund Géran, En kritisk granskning av producentansvarets konsekvenser, 1999
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Omsittningstillgdngarna uppgick till 52,7 miljoner kronor varav 37,2 mil-
joner kronor utgjordes av likvida medel. Aktiekapitalet uppgick till 200 000
kr.

Plastkretsen AB

Omsittningen for rakenskapsaret uppgick till 206 miljoner kronor. Av dessa
intékter utgjordes 200 miljoner kronor av forpackningsavgifter och 6 miljo-
ner kronor av forsiljning.

Balanserade vinstmedel uppgick till ca 60 miljoner kronor och érets vinst
till 30 miljoner kronor. Darmed kunde 90 miljoner kronor &verforas i ny
rakning.

Omsittningstillgdngarna uppgick till 376 miljoner kronor varav 215 miljo-
ner kronor utgjordes av likvida medel. Aktiekapitalet uppgick till 667 000
kronor.

Svensk Glasdtervinning AB

Omsittningen for rakenskapsaret uppgick till 117 miljoner kronor. Av dessa
intdkter kom 82 miljoner kronor frén forpackningsavgifter och 35 miljoner
kronor fran forsdljning. De storsta kunderna var PLM och Gullfiber. Viss
exportverksamhet forekom dessutom.

Balanserade vinstmedel uppgick till knappt 15,7 miljoner kronor och arets
vinst till drygt 8,2 miljoner kronor. Omséttningstillgdngarna uppgick till 79
miljoner kronor varav 64 miljoner kronor utgjordes av likvida medel.

Sammanfattande bedémning

Kostnader som redovisas i respektive bolag synes inte vara onormalt hoga
med hénsyn till verksamhetens omfattning. Vinsterna och de fonderade
vinstmedlen dr betydligt storre i samtliga bolag utom Svensk Glasatervinning
an vad som tycks vara motiverat av konsolideringsskdl. Likviditeten &r
mycket stark i samtliga bolag.

Av materialbolagens intdkter kommer huvuddelen fran forpackningsavgif-
ter. Svensk Glasétervinning AB med 30 % av sina intdkter frdn materialfor-
sédljning &r det enda av bolagen som i ndgon utstrackning verkar pa en mark-
nad dér de séljer en ravara.

Nar man tolkar dessa siffror 4r det viktigt att notera att entreprendrerna i
vissa fall tar hand om avfallet och séljer det i egen regi. Svensk Kartongéater-
vinning och RWA Returwell ger t.ex. entreprendrerna dganderdtten Gver
forpackningsavfallet inom ramen for de avtal som reglerar insamlingen. I
tabell 9.3 nedan redovisas andel forpackningsavgifter och andel forséljning i
procent av materialbolagens intdkter. Det framgér ddremot inte av tabellen i
vilken mén det finns annan avséttning for avfallet pA marknaden. Det har inte
gétt att fa fram uppgifter om omfattningen pa de intékter entreprendrerna har
genom vidareforséljning av materialet.
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Tabell 9.3 Andel producentavgifter i procent och andel forséljning i procent av
materialbolagens intiikter

MATERIALBOLAG ANDEL AVGIF- ANDEL FOR-
TER SALJNING
Svensk Kartongétervinning AB 100 % 0
Svenska Metallkretsen AB 92 % 8 %
RWA Returwell AB 100 % 0
Plastkretsen AB 97 % 3 %
Svensk Glasétervinning AB 70 % 30 %

Kalla: Asplund, 1999

9.3 Hur har 6vriga aktorer i forpacknings- och
atervinningsprocessen paverkats?

Férpackningstillverkningen, pdfyllare och importorer

Forpackningar tillverkas av foretag inom olika branscher. Glasférpackningar,
wellpappsforpackningar, aluminiumforpackningar, plastférpackningar, plat-
forpackningar m.m. tillverkas av foretag med olika tillverkningsteknik och
olika branschtillhérighet. Foretag som PLM, Tetra Pak och Modo verkar i
helt skilda branscher med olika tillverknings- och atervinningsforutséttning-
ar.

P& samma sitt finns de foretag som forser forpackningarna med innehall i
olika branscher. Findus forpackar bl.a. djupfryst mat. Pripps forpackar 61 och
lask. IKEA forpackar mobler osv.

Forpackarna, aterfyllarna och importdrerna betalar forpackningsavgifterna
till REPA. Totalt uppgéar forpackningsavgifterna till ca 500 miljoner kronor,
kostnader som hérefter tas ut antingen genom att grossister och detaljister far
betala hogre pris for varorna eller genom att man stéller krav pé ldgre priser
for ravaran. Kostnaden kan ocksé absorberas inom foretaget genom lagre
vinst. Hur det exakt forhaller sig &r svart att avgdra men mycket tyder pa att
kostnaderna tas ut genom vidareforséljning av varorna.

Péfyllare och importdrer viljer de forpackningstyper och material som de
skall sdlja vidare. Priset och funktionen i distributionen har avgdérande bety-
delse for valet.

Producentansvaret innebér vissa incitament till produktutveckling och ger
mojligheter till att kommunicera miljovénlighet. I nagra fall har en vikt-
minskning och dndrade materialblandningar konstaterats. I vilken omfattning
producentansvaret bidragit till fordndringen och hur utvecklingen skulle ha
varit utan ett producentansvar ér dock svart att bedéma.

Risk finns samtidigt att producentansvaret for forpackningar medfort en
viss snedvridning av konkurrensforhéllandena for forpackningstillverkare
m.fl. De s.k. fripassagerarna kan fa fordelar gentemot de foretag som betalar
in sina forpackningsavgifter till REPA. De pafyllare och importdérer som
véljer att inte ansluta sig till REPA och betala forpackningsavgifterna kan
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samtidigt riskera att bli utestingda fran ordinarie distributionskanaler om de
inte bygger upp egna atervinningssystem.*’

Grossister och detaljister

Grossisterna vad géller dagligvaror, t.ex KF, ICA och DAGAB, ér tdmligen
homogena. Men det finns dven grossistforetag inom branscherna hemelekt-
ronik, mobler, pappersprodukter m.fl.

Detaljisternas krav pa forpackningar vad géller dagligvaror ar att de skall
skydda varan, att de skall passa olika typer av kunder och att de skall svara
upp mot de behov som finns hos konsumenterna. For detaljisterna kan pro-
ducentansvaret ha inneburit att de kan formedla miljovéanliga varor som
forsaljningsargument. Fokuseringen hos forpackningsproducenterna pa att
minska produkternas vikt kan samtidigt innebéra forsdmring av férpackning-
arnas funktion att skydda varan. Vissa forpackningar har blivit dmtaligare
och visst spill av innehall kan finnas. Hur stort problemet &r och vilka kost-
nader som &r forenat med detta har inte gétt att bedoma.

For savil grossister som detaljister har kostnaderna okat genom péslaget
av forpackningsavgiften. Kostnaden tas vanligtvis ut vid vidareforséljningen.

Entreprendrer och dtervinningsbolag

Privata eller kommunala entreprenérer handhar frakten och lagringen till
ateranvandning, atervinning eller deponi. Tva dominerande aktorer dr verk-
samma pa den svenska marknaden, Sellbergs och RagnSells. Utover dessa
tva stora entreprendrer finns en médngd lokala, privata entreprendrer. Dessu-
tom finns i flera kommuner kommunala bolag som agerar i konkurrens med
de privata entreprendrerna.

Entreprenorerna agerar pd strikt kommersiella villkor bidde som avfalls-
hidmtare och &tervinnare. De som fatt uppdragen frdn materialbolagen att
skota insamlingen i de olika kommunerna &r de som kan ha vunnit mest pé
systemet. Samtidigt har insamlingsarbetet for flera entreprendrer blivit dyrare
genom nddvéndigheten i att investera i ny utrustning. Insamlingskostnaderna
for det kéllsorterade avfallet har studerats i nagra undersdkningar och resul-
tatet har varierat beroende pa bade val av geografiska omraden och pa hur
forsdken varit upplagda. Att insamlingskostnaderna i glesbygd blir dyrare dn
i storstdderna rader det ddremot enighet om.

Atervinningsféretagen #r ibland kopplade till entreprendrer som t.ex.
RagnSells och i andra fall helt fristiende kommersiella foretag. Atervin-
ningsforetagen har som afférsidé att atervinna avfallet, forddla det och gora
kommersiella produkter av det.

Foretagen ar i allménhet inte koncentrerade pé forpackningar utan arbetar
med material eller energidtervinning vad géller ett eller flera materialslag.
Ofta &r det f.d. skrotforetag. I andra fall dr det dotterbolag till foretag inom

40 Asplund Géran, En kritisk granskning av producentansvarets konsekvenser, 1999
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skogsindustrin, metallindustrin eller glasindustrin. Atervinningsforetagen har
fatt nya verksamhetsomraden och nya uppdragsgivare.

En avslutande positiv iakttagelse nér det giller producentansvarsforord-
ningen och bildandet av materialbolagen dr enligt bedomare inom industrin
att aktorerna inom forpackningsindustri, pafyllningsindustri och handel in-
tensifierade sina diskussioner om &teranvéndning, materialatervinning och
energidtervinning genom férbranning. Aven om denna diskussion redan hade
satts 1 gang kan regleringen och materialbolagen ha bidragit till att fragorna
tagits upp tidigare.

9.4 Kommunernas kostnader

Enligt 15 kap. miljobalken bestimmer kommunen sjdlv hur den skall organi-
sera sin avfallshantering. Det &r kommunen som beslutar vilken avgift hus-
héllen skall betala for tjansten. Kommunen har ocksa en mojlighet att ta pa
sig ett frivilligt ansvar for annat avfall &n hushallsavfall. Detta géller ddremot
inte det avfall som omfattas av producentansvar. Har har producenterna det
fulla ansvaret.

I flera kommuner har kommunerna, som tidigare ndmnts, erhallit uppdra-
get frén materialbolagen att insamla dven visst avfall som omfattas av produ-
centansvar. I nagra kommuner forekommer dirtill s.k. fastighetsnéra in-
samling av detta avfall. Hur kommunerna ordnat finansieringen av denna
insamling varierar mellan de olika kommunerna.

Kommunforbundet har i Stockholms 1dns kommuner fragat hur stor kost-
nad kommunen uppskattar att man haft per ar till f61jd av producentansvaret.
Endast 3 av de 26 kommunerna svarade att de inte haft ndgon kostnad. For
ovriga kommuner redovisades en stor spridning, frdn 20 000 kronor till
500 000 kr per kommun och ar. Om dessa kostnader dr representativa for
hela landet kan inte revisorerna beddma men av kommunenkiten framgick
att ménga kommuner genomfor olika atgdrder som de inte erhaller ndgon
erséttning for. Nagra kommuner tog upp detta problem i enkétsvaren.

”I Vellinge har kommunen tagit ett stort ansvar genom att skéta renhallning
och underhall vid stationerna sa att dessa kunnat héllas i ett acceptabelt
skick. Kommunens arskostnad for detta dr ca 160 000 kronor vilket skall
jdmforas med den blygsamma ersdttning (50 kronor per ar och uppstill-
ningsplats=3 600 kronor) som man genom avtal erhaller frdn Forpacknings-
insamlingen.”

”Kommunen utfor stddning vid stationerna for cirka 20 000 kronor per &r.”
Hoégsby kommun.

”Kommunen har hogre kostnader for atervinningsstationerna adn vad produ-
centerna ersétter. Dessa erséttningar beaktar inte byggnadslovs- och estetiska
krav.” Jénkdpings kommun.

”Producenterna erbjuder kommunerna en ersittning for markarbeten och
uppforande av insynsskydd vid &tervinningsstationerna motsvarande en
kostnad pa cirka 20 000 kronor. De faktiska kostnaderna &r i normalfallet
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minst fem ganger s hoga. Erséttningsnivan &r inte forhandlingsbar.” Enko-
pings kommun.

”Atervinningsstationerna har medfdrt en massa merarbeten pé tjinstemanna-
nivd som &r helt gratis for materialbolagen. Systemet med atervinningsstat-
ioner innebdr stora kostnader for kommunen som inte ersdttningar frin
materialbolagen tidcker.” Nykopings kommun.

”Vi fragar oss hur det skulle ha sett ut om inte kommunen engagerat sig i
verksamheten. Vi har exempelvis ensamma bekostat uppbyggnad av atervin-
ningsstationer, svarat for snordjning, sandning och renhéllning. Medel till
detta har tagits fran skattekollektivet”. Strangnids kommun.

Den avfallsskatt som inférs den 1 januari 2000 for att uppnd maélet att halvera
avfallsméngderna till ar 2005 foreslas fran arsskiftet uppga till 250 kr per ton
avfall.

For deponierna i landet tillkommer kostnader for de avfallsminskande at-
girder som behdver vidtas, exempelvis kostnader for sortering, lagring,
kompostering och flisning. Det kan ocksa gélla kostnader for ombyggnader,
extra sopbehallare, separat hamtning av olika avfallsfraktioner etc. for att
forbattra kallsorteringen. Dessa atgidrdskostnader bedoms enligt regeringen
till viss del kunna reduceras av besparingar i insamlingsledet, men den sam-
lade effekten har inte gétt att bedoma generellt da utfallet till stor del beror
pa lokala forhéllanden. Enligt berdkningarna i propositionen kommer de-
poniavgifterna i kommunernas taxor att behdva héjas de kommande ren.*!

Sammanfattningsvis kan konstateras att flertalet kommuner har fatt mer-
kostnader i form av administration, tillsyn, informationsinsatser och atgarder
kring dtervinningsstationerna till foljd av producentansvaret. Hur stora dessa
kostnader dr varierar mellan kommunerna.

9.5 Konsumenternas kostnader

Soptaxorna i de kommuner som ingick i Konsumentverkets undersdkning
Kdllsortering i fyra kommuner (rapport 1997:16) var mellan 450 och 1 000
kr per ar. Verket framholl dock att soptaxorna i de fyra kommuner som
ingick i undersdkningen var differentierade. Det innebér att hushallen kan
sénka sin taxa genom att minska sin avfallsméngd.

Det framgéar dven av Konsumentverkets undersokning att inforandet av
producentansvar har medfort flera andra kostnader for hushéllen. Konsumen-
terna betalar indirekt forpackningsavgiften genom att den ldggs pa varupri-
serna. Verket redovisade ocksé egna kostnadskalkyler dver hushallens utgif-
ter for vattenforbrukning och merarbete for att sortera, skdlja och rengdra
forpackningar. Kostnaderna for hushéllens merarbete, vattenforbrukning och
hojda varupriser berdknades enligt studien uppgé till mellan 330 och 890
kronor per hushéll och ar, dvs. 1,3-3,5 miljarder kronor. Dessutom tillkom-

41 Prop. 1998/99:84, Lag om skatt pd avfall, s. 101, 1998/99:SkU20
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mer transportkostnader och engéngskostnader for sorteringsutrustning som
t.ex. kérl, kompostbehéllare och sorteringsskap.

Konsumentverket hinvisar dven till berdkningar som Renhéllningsverks-
foreningen genomfort. Av dessa berdkningar framgar att ett normalhushall
betalar 500—1 000 kr per ar for den 6kade atervinningen. Detta jamfordes
dven med den renhallningsavgift som samma hushéll betalt innan producent-
ansvarets inforande och som beréknades uppga till ca 1 100 kronor per ar.
Slutsatsen som kan dras utifrén dessa siffror ér att producentansvaret néstan
har fordubblat hushallens kostnader.

I en rapport fran Naturvardsverket, Bruttokostnader for olika kdillsorte-
ringssystem (rapport 4195), berdknades bruttokostnaderna, dvs. hushallens
kostnader for koksutrustning, sdckstdll, sdckar samt dtervinningsstationer i
ett antal bostadsomrdden. Kostnaderna varierade mellan de olika bostadsom-
rddena, for flerfamiljshus mellan 54 kr och 425 kr och for villor mellan 149
kr och 440 kr. Kostnaderna dr angivna arsvis per villa respektive ldgenhet.

Oavsett hur man véljer att se pd nedlagd tid kan det konstateras att hushdl-
lens kostnader for killsorteringen har okat vésentligt. Kostnader har till-
kommit for olika typer av kringutrustning, transporter, vattenforbrukning
m.m. Som framgétt tidigare tycks inte heller kommunernas taxor ha inneburit
lagre kostnader for kommuninvanarna. Daremot kan taxehdjningar ha mot-
verkats genom den 0kade kéllsorteringen. Differentierade renhéllningstaxor
har inforts i flera kommuner vilket innebér att de som kéllsorterar far lagre
avgifter.

I foregaende avsnitt konstaterades dartill att kommunerna kommer att be-
hova hdja sina taxor med anledning av den nya deponiskatten. De 6kade
kostnader som kommunerna har fétt for administration, tillsyn, bygglov m.m.
torde ocksa till slut komma att paforas kommuninvanarna. Harutéver kan
dven den utdkade service som vissa fastigheter och hushall erhéller genom
den s.k. fastighetsndra insamlingen av avfallet innebéra 6kade kostnader.

9.6 Den fastighetsnira insamlingen

Kommunernas ansvar for omhéndertagande av hushéllsavfall bygger pé att
avfallet hdmtas direkt vid fastigheten. Materialbolagens val att skota in-
samlingen genom det s.k. bringsystemet innebér att hushéllen far 1dmna sina
kéllsorterade forpackningar och de dvriga fraktioner som omfattas av produ-
centansvar vid de atervinningsstationer som placerats ut. Ovrigt hushallsav-
fall 1dmnas i kommunens insamlingssystem och hdmtas genom kommunens
forsorg.

Revisorerna har i granskningen konstaterat att efterfragan pa en mer fas-
tighetsndra insamling Okat de senare aren. Denna iakttagelse aktualiserar
enligt revisorerna nagra sirskilda fragestéllningar.

Servicegrad

Enligt forpackningsforordningen skall producenten se till att tillhandahéalla
sddana lampliga insamlingssystem som behovs for att underlatta for hushéll
och andra forbrukare att sortera ut forpackningar.
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Fragan om vad som skall anses som ldampligt insamlingssystem kan disku-
teras. SABO, HSB:s Riksforbund och Hyresgésternas Riksforbund framforde
i en gemensam skrivelse daterad 1996-01-22 &sikten att det basservicepro-
gram med s.k. dtervinningsstationer som materialbolagen bygger upp &r
oacceptabelt for hushallen och att det &r ett system som minskar mojligheter-
na for vissa grupper att killsortera avfallet. De ansag att Naturvardsverket
maste precisera i foreskrifter vad som skall anses vara “lampliga insamlings-
system” och vad det innebér att “underlétta for hushall och andra att fran
hushallsavfall och annat avfall sortera ut férpackningar”.

Naturvardsverket, som har ritt att meddela foreskrifter om vad som skall
avses med ldmpliga insamlingssystem har valt att inte detaljreglera denna
friga mer &n genom att stélla krav pa rikstdckande system och pa att insam-
lingssystemen bor vara anpassade till avfallslimnarens behov. Ett av skélen
till att Naturvardsverket inte detaljreglerat servicenivén &r enligt rapporten
Producentansvar— det forsta steget (rapport 4518) dr att en sddan detaljregle-
ring skulle kunna inverka negativt pd mojligheten att bygga de mest ration-
ella och kostnadseffektiva systemen. Det obligatoriska samradet mellan
producent och kommun har inforts i syfte att bl.a. forsoka 16sa fragan om
servicegrad.

Materialbolagens mélséttning for utbyggnaden av atervinningsstationer &r i
dag densamma som ndr Naturvardsverket granskade verksamheten hosten
1995. Totalt skall ca 7 000 atervinnningsstationer utplaceras i landet. Det nya
insamlingssystem som materialbolagen héller pa att utveckla forvéntas dess-
utom paverka den fastighetsnéra servicen. Den 1 januari &r 2000 inleds ett
forsok med det nya systemet. Vilken entreprendr som helst, som utgor ett
ackrediterat foretag, kommer dé att kunna samla in pappers-, metall- och
plastforpackningar och 1dmna avfallet vid sérskilda mottagningspunkter som
materialbolagen organiserar runt om i landet. Enligt materialbolagen kommer
det nya systemet att fora med sig att det fastighetsnira systemet byggs ut.
Bostadsbolagen far fler entreprendrer att vilja pd dd man upphandlar tjans-
terna samtidigt som entreprendrerna kan bredda sina tjénster.

Vid revisorernas kommunbesok konstaterades att nagra kommuner redan
har anordnat insamling av férpackningar direkt vid fastigheten. Kommunfor-
bundet fann i sin utvdrdering hosten 1997 att “grindhdmtning” av allt for-
packningsavfall forekom i fem kommuner och himtning av endast metallfor-
packningar i fyra kommuner.*? Dirtill hade tre kommuner, som Kommun-
forbundet uttrycker det, s.k. hushéallsnira insamling, varmed menas en 4ter-
vinningsstation per ca 100 invénare. Det tycks ocksd bli allt vanligare att
enskilda fastighetségare och bostadsrattsforeningar efterfrgar denna service-
tjanst. Det forekom &dven fore inforandet av producentansvar viss grind-
hidmtning” av returpapper och dven glasférpackningar direkt vid fastigheter.

Renhéllningsverksforeningen fragade hosten 1998 sina medlemsforetag
om forekomsten av s.k. fastighetsnéra insamlingssystem. Foreningen konsta-
terade i rapporten Nedskrdpning vid dtervinningsstationer att drygt sex av tio
kommuner uppgav att fastighetsndra insamling forekommer och da mesta-

4 Kommunforbundet, Kommunerna och producentansvaret, s. 18
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dels i flerbostadshus. I de sex kommunerna himtades ddremot inte alla for-
packningsfraktioner utan omfattningen péd insamlingen varierade.

Vem betalar merkostnaden?

Det fastighetsnéra eller hushallsnira systemet ingér inte i det atagande som
materialbolagen beslutat som sin malsdttning for insamlingssystemet.
Materialbolagen har framfort till Naturvardsverket att man inte har nagot
emot forfarandet men att ett avtal bor ske mellan entreprendr och bostadsfo-
retag alternativt kommunen.*> Knappt en tiondel av kommunerna i Renhall-
ningsverksforeningens enkét svarade att man har en dverenskommelse med
materialbolagen om en organiserad fastighetsnira insamling. Utvdrderingen
grundar sig pa svar fran 164 kommuner. Denna ¢verenskommelse med bola-
gen innebér ddremot inte att det 4r materialbolagen som betalar insamlingen.

Vem ér det dd som finansierar den fastighetsnira insamlingen? Négra
kommuner har atagit sig att sjdlva skota insamling av avfall som omfattas av
producentansvar. For denna tjanst betalar kunden en extra avgift utdver
renhéllningstaxan men det forekommer ocksa att avgiften laggs in i taxan. I
nagot fall ges den som inte vill ha denna tilldggstjanst en lagre avgift. I det
sistndmnda fallet ges ett ekonomiskt incitament for att inte ldgga detta avfall
tillsammans med Ovrigt hushallsavfall utan i stillet utnyttja atervinningsstat-
ionerna.

I Renhéllningsverksforeningens enkét konstaterades oenighet om finansie-
ringen av den fastighetsnéra insamlingen. De som har siddan insamling och
dirmed inte utnyttjar atervinningsstationerna anser att de betalar insamlings-
kostnaden tvéa génger och manga klagar pé att den lokala entreprendren tar ut
for hoga avgifter.

Forpackningsinsamlingen AB har stéllt fragan till dem som sorterar for-
packningar om de i framtiden vill ha kvar det nuvarande systemet eller betala
en avgift pa 600 kr om é&ret for att f4 insamlingen flyttad nira bostaden. Fyra
av fem konsumenter angav att de vill ha det som i dag, dvs. inte betala extra
for nira insamling.**

I revisorernas kommunenkat gavs nagra synpunkter pa den fastighetsnira
insamlingen:

”Den fastighetsnéra insamlingen borde till viss del kunna bekostas av for-
packningsavgifterna. De som har fastighetsnira insamling behdver inga
atervinningsstationer. Ddrmed borde de i stillet kunna fa hdmtningen sub-
ventionerad. I dag bestiller fastighetsdgarna en tilldggstjanst som de maste
betala en hel del for.” Jarfalla kommun.

”Hushallsnéra insamling maste komma annars &r det ingen miljovinst i en
kommun som Vetlanda.”

43 Naturvardsverket, Producentansvar det forsta steget, rapport 4518, s. 49

4 SIFO, Forpackningsinsamlingen — firdagor till allméinheten om forpack-
ningsdtervinning och dtervinningsstationer, 1999-03-08
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”Bringsystemet saknar uthéllighet i ett ldngre tidsperspektiv och kan aldrig
bli ndgot annat dn en temporér 16sning. Fastighetsnéra insamling ar det enda
systemet som langsiktigt dr en 16sning alla kan stilla upp pa.” Visterviks
kommun.

”En stor opinion har krivt dtgirder. Kommunledningen i bdda kommunerna
har gett bolaget i uppdrag att s& fort som mojligt undersoka mojligheterna till
grindhdmtning och didrmed, med ndgra undantag, {4 bort dtervinningsstation-
erna.” Héssleholms kommun

”Det nuvarande systemet med atervinningsstationer nds inte av alla t.ex.
handikappade och &ldre. Ett hushallsndra system vore béttre.” Vargarda
kommun.

Revisorernas iakttagelser

De forpackningsavgifter som materialbolagen genom REPA tar ut av produ-
centerna finansierar insamlingssystemet. Totalt uppgar férpackningsavgifter-
na till ca 500 miljoner kronor per ar.

Materialbolagens ekonomi &r mycket god och uppvisar vinster genom
aren. Enligt bolagen sjdlva behover de ett kapital for att mota ojimna betal-
ningsstrommar i verksamheten. Under de ar som forpackningsférordningen
tillimpats har dock bolagen byggt upp en mycket god soliditet och likviditet
vilket leder till fradgan om forpackningsavgifterna satts for hogt. Materialbo-
lagens intdkter kommer i allt vdsentligt fran avgifter i dag. Det har inte ut-
vecklats ndgon avfallsmarknad, med undantag for glas, som gor att produ-
centerna kan finansiera systemet med intdkter fran forsiljning av avfallet.

Revisorerna har inga uppgifter om hur stora intékter som entreprendrerna
kan ha fran forséljning av materialet. Entreprendrerna agerar emellertid pa
kommersiella villkor och forefaller vara de enda som har “tjédnat” pé ater-
vinningsprocessen utover miljon. Ovriga aktorer har fatt kostnader som pa
olika satt tacks genom dverforing till andra kostnadsbérare.

Kommunernas hanteringskostnader tycks inte ha minskat pa det sitt som
forvintades nér producentansvaret infordes bl.a. pa grund av att hushallsav-
fallets méngd okat de senaste aren. I stédllet har manga kommuner fatt nya
kostnader for administration, tillsyn och ibland dven stddning och sndrdjning
vid étervinningsstationerna. Deponiskatten kommer att innebéra en vésentlig
hojning av kommunernas renhallningstaxor.

I Stockholms 1én uppskattades de kostnader som kommunerna tagit pa sig
utan att fa ersdttning fran materialbolagen till mellan 20 000 kr till 500 000
kr. Om detta dr en rittvisande bild av utvecklingen i hela landet ar svart att
bedéma, men revisorernas enkét pekar i samma riktning.

Konsumenterna &r de som i huvudsak betalar kdllsorteringen. Férutom det
egna arbetet fir konsumenterna &ven betala varornas forpackningsavgifter,
utrustning for killsorteringen och transport till atervinningsstationer. Dessu-
tom tillkommer dven kostnader for den fastighetsnira insamlingen som blir
allt vanligare. Den péafors hushallen genom hojda hyror, extra avgifter eller
hojda renhallningstaxor/kommunalskatt.
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Hur stora kostnaderna blivit for ett normalhushall har uppskattats i olika
undersokningar men berdkningarna grundar sig da inte pa samtliga kostnader
for kéllsorteringen. Konsumenternas kostnader kan grovt uppskattas till
mellan 400 och 1 000 kr per ar. Hushallens kostnader for hjda renhallnings-
taxor genom deponiskatten dr inte medréknad, ej heller kostnader for den
fastighetsndra insamlingen. En osdkerhetsfaktor dr hur konsumenternas tid
och arbete skall virderas. Ovanstdende uppskattning utgér bl.a. fran Konsu-
mentverkets och Renhallningsverksforeningens undersdkningar.

Regeringen forutsag redan i propositionen Om riktlinjer for en kretslopps-
anpassad samhdllsutveckling (1992/93:180) att kéllsorteringen av forpack-
ningar skulle medf6ra en viss utdkad arbetsborda for varje individ. Hér anges
ocksd att det stora intresse for miljofragorna som allménheten har och deras
genuina vilja att aktivt bidra till en béttre miljo borgar for att de kommer att
ta det ansvar som kéllsorteringen kriver.*> Allminheten tycks ocksé ta detta
ansvar, vilket bl.a. insamlingsméngderna och de uppnédda atervinningsma-
len tyder pa.

45 Prop. 1992/93:180, Om riktlinjer for en kretsloppsanpassad samhdllsutveckling,
s. 71
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10 Avfallsméngderna och produktutvecklingen

Producentansvaret for forpackningar syftar till att fa producenterna att ta ett
okat miljoansvar for sina produkter och hérigenom medverka till att minska
miljobelastningen bl.a. i avfallsledet. Kunskapen om hur de varor som tillfors
marknaden bést kan tas om hand och hur dessa kan atervinnas eller ateran-
véindas i nya produkter finns hos dem som tillverkar varorna. Producenterna
ar ocksé de som framst kan paverka varans konstruktion och sammanséttning
och gora den mer miljoanpassad. Genom foreskrifter for insamling och éter-
vinning/ateranvindning av materialet forutsags dessutom den forpacknings-
méngd som gér till deponi minska.

Forpackningsforordningen har nu tillimpats i fem &r och olika undersok-
ningar har genomforts for att se om bestimmelserna fatt avsedda effekter.

10.1 Forpackningsavfall som gar till deponi

Den totala méngden hushallsavfall har under 1990-talet 6kat men skall enligt
Renhallningsverksforeningen nu ha stabiliserats pa nivan 3,7 miljoner ton
per ar. Engéngsvaror av papper, plast och kasserade hushallsapparater dkar
ocksa avfallsméngderna. Méangden hushéllsavfall var 1985 ca 2,7 miljoner
ton, 1994 ca 3,2 miljoner ton och 1997 ca 3,7 miljoner ton.

Som framgick av avsnitt 2.3 ovan deponerades under 1994 ca 39 % av
hushallsavfallet, dvs. 1250 000 ton. Idag uppskattar Renhallningsverksfor-
eningen att ca 33 % av hushallsavfallet gar till deponi, dvs. totalt 1 221 000
ton. Siffrorna pekar pé en relativt blygsam minskning ca 30 000 ton under tre
ar. Som jamforelse minskade det bygg- och rivningsavfall som gick till de-
poni under aren 1995-1997med 250 000 ton, fran 950 000 ton till 700 000
ton. Nagra langtgaende slutsatser av denna jamforelse bor dock inte goras da
méngden bygg- och rivningsavfall under denna tid minskat och hushéllsav-
fallet okat.

Forpackningarnas andel av det totala hushéllsavfallet dr ungefar 25 % rik-
nat i vikt och 50 % i volym.* Om mingden forpackningar minskat totalt sett
eller huruvida forpackningar pa annat sétt fatt en mer resurssnal utformning
gér inte att bedoma utifrdn den i dag tillgédngliga avfallsstatistiken. Det gér
inte heller att dra nagra slutsatser om hur stora férpackningsméngder som gar
till deponi.*’

En undersokning av Packforsk visar en minskning av forpackningarnas
vikt under 1990-talet i Sverige pé ca 20 %, men det dr hogst osdkert om det
ar fraga om en verklig minskning eller om siffrorna fran 1991 dverskattats da
det vid den tiden inte fanns nigon forpackningsstatistik som mitte vikt.*

Trenden é&r att deponerade avfallsmédngder sjunkit de senaste aren. Detta
beror enligt bedomare pé att allt fler sorterar stérre mangder material som tas
omhand pa andra sétt &n genom deponering men det ar dven till viss del en

46 Naturvardsverket, Siffior om avfall, rapport 4875, s. 13

47 Se avsnitt 10.2

48 Naturvérdsverket, Producentansvar for forpackningar — for miljons skull?, rapport
4938, 5. 36

1999/2000:RR4
Bilaga 1



effekt av skiftande konjunkturer. Vilken betydelse producentansvaret for
forpackningar haft dr ddremot svarare att avgora da avfallssystemet har ge-
nomgatt och genomgar stora fordndringar vari producentansvaret endast
utgdr en liten komponent. Inforandet av en deponiskatt som diskuterats i
flera ar kan ocksa vara en faktor som redan har haft viss betydelse for hante-
ringen. Naturvardsverket avser att ge producenterna i uppgift att rapportera
utvecklingen av de svenska forpackningarnas sammansittning och utform-
ning hittills. Syftet dr att kunna utnyttja uppgifterna i samband med kom-
mande revidering av EU:s forpackningsdirektiv. Enligt tidsplanen skall en
forsta rapportering goras vid utgdngen av ar 1999.

Det dr saledes svart att utifran den tillgéngliga statistiken och gjorda
undersokningar avgoéra i vilken omfattning kéllsorteringen av forpacknings-
avfallet bidragit till att minska avfallet vid véra deponier. Enligt uppgift frén
Naturvardsverket tyder dock det mesta pé att kéllsorteringen bidragit till att
det forpackningsavfall som gér till deponi minskat i hogre utstrackning 4n
Svrigt hushallsavfall.*® Undersdkningar visar ocksd att forpackningarnas
totala vikt minskat.

Packforsk uppskattade ar 1991 den totala forpackningsméngden uttryckt i
ton till 1 141 400 ton. Enligt materialbolagen uppskattades vikten ar 1996 till
931 200 ton vilket skulle motsvara en minskning med 20 %. Resultatet dr
osékert d4 siffrorna fran ar 1991 kan ha 6verskattats.*

Packforsk konstaterade i en annan undersokning att vikten pa de vanligaste
forpackningarna mer #n halverats pa fem ar. Ar 1992 bar vi hem ungefir 2
kilo forpackningar fran affiren varje géng vi handlade. Ar 1997 viger for-
packningarna 750 gram. Viktminskningen forklaras bl.a. med att manga
tunga forpackningar ersatts av latta refill forpackningar. Refill férpackningar
dr dock ofta gjorda av mjukplast, vilken i dag inte kan materialatervinnas
utan vanligtvis gar till forbranning.

Pé uppdrag av Forpackningsinsamlingen AB skall Packforsk utdka studien
till ett stérre antal dagligvaruférpackningar, ca 150-200, for att mer veten-
skapligt forsoka verifiera forpackningarnas utveckling.

I Packforsks undersékning av dagligvaruforpackningarna uppmérksamma-
des samtidigt att utvecklingen av nya forpackningar inte far ga sa langt att
forpackningarnas funktion forsdmras. I undersdkningen exemplifierades
detta med kaffepaketen som fordndrats mycket de senaste aren, vilket bl.a.
medfort att hillbarheten forsdmrats fran ett och ett halvt ar till ett &r. Aven
om denna funktionsforsdmring kunde vara acceptabel menade Packforsk att
det kan finnas andra exempel dér en motsvarande funktionsforsamring kunde
vara allvarligare.

4 Erik Westin, Naturvardsverket
0 Naturvardsverket, Producentansvar for forpackningar — for miljons skull?, rapport
4938, 5. 36
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10.2 Miljéanpassade produkter

I forordningen om producentansvar for forpackningar anges att de skall
utformas, framstdllas och saluforas pd ett sddant sdtt att de kan dteranvin-
das, dtervinnas eller materialutnyttjas. Hérigenom skall deras inverkan pa
miljon begransas nér avfallet tas om hand. De skall ocksa framstdillas pa ett
sddant sdtt att utsldppen av skadliga dmnen minimeras ndr forpackningsav-
fallet eller restprodukterna frdn hanteringen deponeras eller forbrinns >

Det ar Naturvardsverket som getts i uppdrag att folja upp producentansva-
ret. Naturvardsverket har inldmnat ett antal uppf6ljningsrapporter varav en
sérskilt behandlar miljoeffekterna. Rapporten Producentansvar for forpack-
ningar — for miljons skull (rapport 4938) innehéller vissa slutsatser om hur
producentansvaret for forpackningar paverkat utformningen av forpackning-
ar, resursutnyttjande, transporter och utsldpp. Rapportens underlag dr i hu-
vudsak ett resultat fran andra utredningar kompletterat med ett uppdrag som
verket bedrivit i samarbete med Avfallsforskningsndmnden. Dér studerades
om transporterna 6kat och om detta har nigon betydelse for miljon.>* Reviso-
rerna redovisar hér kortfattat ndgra av de undersokningar som Naturvérds-
verket lyft fram i sin rapport om producentansvarets miljoeffekter. Natur-
vardsverkets kommentarer till ndgra av undersdkningarna aterges samtidigt.
Den f6ljande sammanstillningen &r dock mycket kortfattad och for mer
information hénvisas till rapporten.

Férpackningsutredningen 1991

Forpackningsutredningens generella slutsats var att energibehov och utslépp
minskar om forpackningsmaterial atervinns eller ateranvinds, samt att energi
innehéllet i den inte atervunna/ateranvdnda andelen av de brdnnbara materi-
alen bor tas till vara genom forbranning i stillet for deponering.

Naturvdardsverkets livscykelanalyser 1994

Resultaten pekar pé att det fran miljosynpunkt &r fordelaktigt med en materi-
aldtervinningsgrad for forpackningar av aluminium och stilplat. Aven vad
giller plastforpackningar visar studien att hdgre materialatervinning medfor
en minskad miljobelastning, dels pa grund av att fossila bréanslen framst olja
sparas, dels att det alternativa brénslet som maste anvéndas i avfallsforbran-
ningsanldggningen till stor del utgdrs av biobrénslen.

For pappersforpackningar har ingen av analyserna som genomforts givit
nagot entydigt resultat. Skillnaderna &r i flertalet fall sma i forhallande till
osidkerheterna, och det finns ménga aspekter som kan fordndra resultaten.

Utredningen konstaterar ocksa att miljobelastningen minskar markant med
antalet ginger en forpackning kan anviindas. Ateranvindningssystem fore-

31 Férordning (1997:185) om producentansvar for forpackningar, 1 §

32 Sven Hunhammar, Transport av insamlade forpackningar och annat avfall — leder
okad sortering till 6kade transporter och spelar det ndgon roll?, Environment Insti-
tute
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kommer trots detta inte i ndgon stérre omfattning, utom for vissa speciella
grupper av forpackningar som lastpallar av trd, plastbackar, tomfat av plat
och dryckesflaskor av glas eller PET.

Naturvardsverket konstaterade nyligen i rapporten Producentansvar for
forpackningar — for miljons skull? (rapport 4938) att férordningen om pro-
ducentansvar inte har inneburit att system for ateranvéndningsbara forpack-
ningar har stimulerats i Sverige. Retursystemen har inte heller utvecklats
positivt.

Livscykelanalys av forpackningar for 61 och ldsk i Danmark 1998

Danska Miljostyrelsen 14t genomféra en omfattande livscykelanalys av olika
forpackningstyper for 61 och ldsk som fylls och siljs i Danmark. I livscykel-
analyserna jamfors returglas, engangsglas, PET-flaskor, aluminiumburkar
och stalburkar.

Resultaten visade sig svéra att tolka. Skillnaderna mellan de olika forpack-
ningsalternativen var relativt sma och inte alltid entydiga. Naturvardsverket
konstaterade i sin rapport att ingen av dagens forpackningar for 6l och lésk &r
Overldgset alla andra fran miljosynpunkt. Verket konstaterade vidare att den
danska livscykelanalysen ger relativt lite ny kunskap som ar direkt verfor-
bar till svenska forhdllanden. Vi har bl.a. andra transportavstind, en annan
energiforsorjning och en stdrre mix av olika dryckesforpackningar sdger
Naturvardsverket i sin kommentar till undersékningen.

Plastkretsens livscykelanalys “Resthanteringsalternativ for
plastforpackningar” hésten 1998

I syfte att jimfora miljopaverkan av olika hanteringssétt for uttjénta plastfor-
packningar 14t Plastkretsen jaimfora fyra olika typer av plastforpackningar,
schampoflaska, brodpase, dunk och transportfilm fran storkonsument. Hante-
ringsalternativen var deponering, materialatervinning (&tervunnet material
ersétter ny ravara) samt avfallsforbranning med energiutvinning. Analysen
genomfordes av CIT Ekologik vid Chalmers industriteknik.

Studien visar bl.a. att materialatervinning av plastforpackningar &r mer
fordelaktig fran miljosynpunkt &n energiutvinning eller deponering. Den
storsta “miljovinsten” uppnds om uttjanta plastforpackningar dr av bra kvali-
tet och verkligen anvénds for att ersitta ny ravara.

I studien konstaterades ocksé att de langre transporterna vid materialater-
vinning &n vid forbrinning och deponering hade en liten betydelse men att
“miljovinsten” minskar med kat transportavstand.

Andra undersokningar

I Naturvardsverkets “miljorapport” éaterges dven fyra undersdkningar som
dock inte &r fullstindiga livscykelanalyser av forpackningar. Tva av dem
behandlade frdgan om materialatervinning eller forbranning av kartong och
en behandlade kretsloppsanpassning for returpapper i ett visst 1an.
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I en av dem, en norsk rapport, gors en samhillsekonomisk bedomning av
vilka kostnaderna blir om plast- och pappersavfall antingen deponeras, for-
brénns eller materialatervinns. Rapporten kan enligt Naturvardsverket inte
anses Overforbar pa svenska forhéllanden av flera skél. Bl.a. har analysen
begransats sd starkt att den omsténdigheten att materialatervinning spar
ravaruresurser inte alls &r med som en positiv faktor. En slutsats i rapporten
som ront stor uppmérksamhet i svenska medier under 1998 var annars att det
i de flesta fall inte 16nar sig med atervinning av avfall jamfort med forbran-
ning eller deponering.

Det finns dven nagra andra undersdkningar och rapporter 4n de som Na-
turvardsverket refererat till i sin sammanstillning och som kommer till delvis
andra resultat bl.a. i friga om energiatervinning eller materialdtervinning &r
det bésta alternativet.>

Av Naturvardsverkets rapport framgédr vidare att miljo- och hélsoskadliga
amnen 1 forpackningar enligt tillverkare nu bytts ut mot miljévénliga alterna-
tiv. Enligt verket ligger det néra till hands att anta att férordningen om pro-
ducentansvar samt inte minst forordningen (1997:186) om hogsta tillatna
koncentrationer av vissa tungmetaller i forpackningar starkt bidragit till att
forpackningar numera har en utformning som medger att de frdn miljosyn-
punkt kan forbrannas i fastbrianslepannor med normal reningsutrustning.

Konsumenternas val paverkar utformningen av férpackningar

Konsumentverket har tittat pd hur konsumenternas beteende fordndrades
mellan &ren 1993 och 1995. Konsumentverkets undersdkningar visar att
konsumenterna i allt storre utstrickning véger in miljoaspekter vid val av
hushallsprodukter och forpackningars utformning och materialinnehall.
Hardlanseringen av refillforpackningar under ar 1994 kan enligt Konsument-
verket forklara en stor del av detta beteende hos konsumenterna. Det ar svért
att beddma producentansvarsforordningens betydelse for resultatet. Varu-
och miljomérkningen var vid den hér tiden omdebatterad samtidigt som
forordningen trddde i kraft under ar 1994. Naturvardsverket drar i rapporten
Producentansvar for forpackningar — for miljons skull? (rapport 4938) bl.a.
slutsatsen att det dr rimligt att anta att forpackningsproducenter snabbt an-
passar sitt produktutbud till féraindrade marknadsforhallanden.

10.3 Okade transporter?

Naturvardsverket har utrett om producentansvaret medfort 6kade transporter
och vilken betydelse de har for miljén. Aven andra studier gjorda av Konsu-
mentverket, SIFO och IMU Testologen har tagit upp denna fraga.

I en tidig undersdkning som genomfordes ar 1994, Férpackningar i krets-
loppet (rapport 4300), har Naturvardsverket studerat vilken betydelse de
okade transporterna har for miljon. Verket kom bl.a. fram till att transporter-

33 Bla. Reforsk, Miljomdissiga skillnader mellan dtervinning/dteranviindning och
forbrdnning/deponering, 1993 och STOSEB, Avfall och Energi, 1998
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na i méanga fall har en relativt begriansad betydelse, men att det kan vara stora
skillnader mellan insamling i titort och glesbygd.

I en studie som utforts av Konsumentverket i fyra kommuner uppges att
antalet biltransporter som hushallen gor for att bl.a. lamna metall- och plast-
forpackningar har 6kat i forhéllande till hur mycket man kor for att handla.
En SIFO-undersdkning som genomfordes ar 1998 visade ocksa att en femte-
del av de tillfragade &ker en sérskild tur for att 1dmna sina férpackningar. En
undersokning som IMU Testologen utfort pa uppdrag av Forpackningsin-
samlingen AB visar att 67 % av de tillfrigade angav att de brukar ldmna sina
forpackningar i samband med nigot annat drende.

Yrkesmdissiga avfallstransporter

Mellan édren 1985 och 1997 6kade transportarbetet for sopor och avfall med
25 %. Jamfort med det totala transportarbetet i landet har andelen transport
av avfall och sopor dock minskat ndgot. Under den hér perioden 6kade sam-
tidigt avfallsméingderna med ca 35-40 %. Ar 1993 till ar 1997 6kade trans-
portarbetet for sopor och avfall fran 320 miljoner ton per kilometer till 404
miljoner ton.**

Institutet for Transportforskning gjorde ar 1997 en studie av de yrkesmaéss-
iga transporterna vid insamling och &tervinning av hushallsférpackningar.
Studien baseras 1 huvudsak pa en enkat till ett antal entreprendrer samt kon-
takter med materialbolag.

I studien framhalls nodvéndigheten av en helhetssyn kring insamling, bort-
forsling och atervinning av avfall. Transportforskningsinstitutet fann bl.a. att
varken myndigheterna eller materialbolagen stiller ndgra miljokrav pd hur
transporterna skall genomforas. Enligt uppgift frdn materialbolagen har de
dock tagit in krav pa miljoklassade fordon i sina nya kontrakt.

Transportforskningsinstitutet konstaterar att ndgon samordning av tom-
ningen av atervinningsstationerna inte gors. Det insamlade materialet trans-
porterades alltid med lastbil oavsett avstandet till atervinningsanldggningar-
na. Materialbolagen framhéller att ménga ldngre transporter gér med jarnvag.
Det géller bade den wellpapp som samlas in i sddra Sverige och skickas till
pappersbruken i Norrland och en betydande andel av den returkartong som
transporteras fran sorteringsanldggning till pappersbruk. Enligt materialbola-
gen sker dven alla lidngre transporter, i regel 6ver 30 mil, av metallférpack-
ningar med jarnvag.

Transportforskningsinstitutet kom fram till att det behovdes ytterligare
undersdkningar for att se hur en 6kad samordning av transporterna kunde ske
och om metoder for béttre planering av korvigarna kunde utvecklas. Sarskilt
transporterna i glesbygden borde optimeras.

I Naturvardsverkets rapport Producentansvar for forpackningar — for mil-
jons skull? (rapport 4938), som inldmnades till regeringen den 30 november
1998, gor verket bedomningen att transporterna har liten betydelse for miljon
jamfort med den miljovinst som den Okade atervinningen skapar. Verket

34 Statistiska Centralbyran, Varutransporter med lastbil och jirnvéig, 1990-1998
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anser samtidigt att det dr viktigt att skapa drivkrafter for att i mojligaste man
begrinsa transporterna. Avfallsstrommarna, dér forpackningar ingar, utgor
enligt verket ett relativt litet flode jamfort med det totala materialflodet i
landet.

10.4 Naturvardsverkets samhéllsekonomiska bedomning av
producentansvaret for glas och returpapper.

Naturvérdsverket redovisade i januari 1996 en samhillsekonomisk bedom-
ning av producentansvaret for glas och returpapper i rapporten Producent-
ansvar — det forsta steget (rapport 4518). Syftet var att ge en bild av vilka
kostnader och intdkter inférandet av producentansvaret har medfort for de
olika aktdrerna pa marknaden. Verket ville ocksa fran samhéllsekonomisk
synpunkt belysa vissa problem som har uppstétt. Verkets bedomning av dels
pris- och volymutvecklingen, dels hur de olika aktdrerna — producenter,
insamlare, kommuner och konsumenter — paverkats redovisas nedan. Hér bor
framhallas att uppgifterna bygger péa forhdllanden under &r 1995 och dirmed
inte ldngre 4r relevanta for vissa av materialbolagen.

Producentansvaret for glas

Atervinningsgraden for glas har 6kat konstant i flera dr och okningen har
fortsatt sedan producentansvaret inférdes 1994. Naturvardsverket har darfor
inte kunnat avgdra om dkningen med 15 % under 1994 &r kopplad till produ-
centansvaret eller om 6kningen skulle ha skett &nda.

Enligt verket dr hanteringen av glas ingen verksamhet som i sig genererar
stora vinster. Bestimmelserna har bl.a. inneburit att Svensk Glasatervinning
AB nu betalar en hogre ersittning till kommunerna for insamlingen. Svensk
Glasétervinning anlitar ocksé privata entreprendrer for insamlingen. Det pris
som PLM och glasullsfabrikanterna betalar for det krossade glaset har dkat
eftersom producenterna nu far béra storre delen av insamlingskostnaderna.

Nedan exemplifieras Naturvardsverkets bedomning av hur de olika akto-
rerna paverkats av bestimmelserna.

Svensk Glasatervinning AB

De héjda kostnaderna for Svensk Glasatervinning bestod i hdgre erséttningar
till kommuner och entreprenérer for insamlingen. Administrationskostnader-
na och kostnaderna for informationen har 6kat nagot samtidigt som den
okade volymen pa insamlingen ocksa Gkat hanterings- och sorteringskostna-
derna.

Svensk Glasétervinning finansierar de hdjda kostnaderna med hojda priser
pé krossglaset samt hojda forpackningsavgifter. De dkade krav pé sortering-
en som producentansvaret inneburit har lett till vinster for foretaget i form av
bittre kvalitet pa produkten, vilket i sin tur kan ge hogre pris.
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Foretag som anvénder krossglas i sin produktion

Priserna pa foretagarnas produkter har stigit och de 6kade kostnaderna tacks
av hojda priser pa glasforpackningarna. Ett problem med detta &r enligt Na-
turvardsverket att det ger en konkurrensnackdel i jaimforelse med forpack-
ningar av andra slag. Energikostnaderna for framstillningen har didremot
minskat eftersom det krdvs mer energi vid nyproduktion &n vid dtervinning.

Ovriga aktdrer med producentansvar

Forpackare, importorer och forsdljare av forpackningar drabbas av de hdjda
forpackningsavgifterna. Hojningen kan tas igen genom hdjda konsumentpri-
ser men resultatet kan ocksa bli att man véljer andra typer av forpackningar.

Konsumenter

De prishdjningar som drabbar konsumenterna blir sma och kan delvis komp-
enseras av sdnkta kommunala renhallningstaxor. Konsumenten far ett 6kat
sorteringsarbete.

Kommunerna

Kommunen far hogre erséttning fran Svensk Glaséatervinning AB. Markhyra
erhalls ibland for atervinningsstationerna och kostnaderna for informationen
bor minska. De minskade avfallsméngderna bor reducera kommunernas
kostnader for hanteringen. En del kommuner kan ha forlorat insamlingsent-
reprenaden till privata foretag.

Kommunala bolag

De kommunala bolag som forlorat entreprenader kan fa svart att anvianda
sina investeringar. En del kommunala bolag som varit ansvariga for in-
samlingen i kommunen har nu i stéllet fatt uppdrag fran Svensk Glasatervin-
ning AB och kostnadserséttning direkt fran materialbolaget.

Privata insamlingsforetag

Privata insamlingsforetag har fatt ensamritt till insamlingen i vissa omraden.
Den minskade avfallsmdngden kan dock hota dessa foretags huvudsyssel-
séttning.

Staten/samhillet

Den okade insamlingen och Atervinningen ger miljovinster. Atervinningen
minskar anvidndandet av oexploaterade révaror, s.k. jungfruligt material, vid
glastillverkningen. En 6kad insamling leder ocksa till mindre glas i hushalls-
avfallet. P& sikt kan producentansvaret leda till en annan utformning av for-
packningar som &r léttare att dteranvénda och atervinna.
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Producentansvaret for returpapper

Kommunerna bedéms ha fatt mindre kostnader for hanteringen da de sjilva
inte langre behdver ansvara for insamlingen. Mojligheten for privata in-
samlingsforetag och sorteringsforetag att tillgodogora sig vérdet av returpap-
peret genom export har omdjliggjorts genom avtalen med materialbolaget
Pressretur AB.*> For andra insamlare (lokala foreningar) som tidigare haft
avtal med kommuner har producentansvaret i manga fall inneburit att pro-
fessionella foretag tagit dver. Konsumenterna har inte drabbats av négra
prisdkningar men insamlingen kréver 6kade sorteringsinsatser.

Revisorernas iakttagelser

De undersdkningar som gjorts om producentansvarets betydelse for miljon ar
fd. Underlaget for Naturvardsverkets slutsatser dr bl.a. livscykelanalyser.
Négra av dem dr gjorda i andra ldnder och gar enligt Naturvardsverket inte
att overfora till svenska forhallanden. Andra undersdkningar tar inte med alla
komponenter eller har pa annat sétt olika utgangspunkter for sina slutsatser.
Undersdkningar finns ddremot som visar att forpackningarnas vikt minskat
och att atervinningen av forpackningar 6kat. Likasa star det klart att avfallet
vid véra deponier tenderar att minska.

De privata biltransporterna har dkat vid insamling och atervinning av hus-
hallens forpackningar. Aven de yrkesmissiga transporterna av sopor och
avfall har 6kat under perioden 1987-1997, framfor allt beroende pa att de
totala avfallsmingderna okat. Kéllsorteringen och ddirmed sammanhéngande
transporter kan ocksa ha bidragit, men slutsatserna fran de livscykelanalyser
som gjorts dr att de totala transporterna bade kan dka och minska beroende
pa det specifika fallet. Jimfort med okningen av de totala transporterna i
landet har andelen transportarbete for sopor och avfall dock minskat nagot.
Enligt de undersdkningar som gjorts bedoms transporterna ha en liten bety-
delse ur miljosynpunkt och de dr inte avgdrande for vilka behandlingsalter-
nativ som ir miljémaéssigt mest fordelaktiga.>

Den sambhillsekonomiska bedomning som Naturvardsverket gjorde ar
1995 innehaller ingen bedomning av den totala kostnaden for producent-
ansvaret for glas och returpapper. Analysen gjordes endast ett ar efter det att
producentansvaret infordes. Verkets slutsatser far dirmed ofta karaktdren av
prognoser. Detta giller bl.a. kostnadsutvecklingen for kommuner och kon-
sumenter. Konsumenterna kommer i "forldngningen att pdverkas” genom
producenternas hojning av priset vilket for glaset inte kommer “att réra sig
om mer dn ndgra oren per glasforpackning.” Producentansvaret kommer att
leda till 6kade sorteringsinsatser, “For enskilda hushall dr denna alternativ-
kostnad marginell men for foretag (som konsumenter) kan det bli en reell
kostnad dd ndgon avilénad person mdste utfora sorteringsarbetet.” Kommu-
nernas taxor bor enligt bedomningarna pé sikt kunna minskas genom mins-

33 Se avsnitt 11 nedan
%6 Naturvardsverket, Producentansvar for forpackningar — for miljons skull?, rapport
4938, 5. 9-10
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kade avfallsmidngder. De prishdjningar som drabbar konsumenterna bor
dérigenom “(dtminstone i teorin) delvis kompenseras av sdnkta kommunala
renhdllningstaxor.” >’

Verket konstaterar att insamlingen och atervinningen ger miljovinster for
staten och samhillet, bl.a. i form av minskat anvidndande av jungfruligt
material eller ramaterial. For savél glas som returpapper ser man framfor sig
att transporterna kommer att effektiviseras och minska i omfattning. Reviso-
rernas granskning har pekat pa okade kostnader for savdl kommuner som
konsumenter. Revisorernas granskning omfattar dock producentansvaret for
forpackningar for vilket det &nnu inte gjorts nigon motsvarande samhéllse-
konomisk bedomning. Naturvardsverket har ansett en sadan vara en lamplig
forskaruppgift, forslagsvis i Reforsk:s regi, och med Naturvérdsverkets med-
verkan, dér fragorna belyses bade ur konsument-, kommunal-, producent-
och entreprendrsperspektiv. Enligt uppgift dr det dnnu oklart om en sédan
kommer till stand.

7 Naturvéardsverket, Producentansvar — det forsta steget, rapport 4518, citaten &r
hiamtade fran bilagorna 4 och 5.
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11 Regeringens styrning och uppfdljning

11.1 Regeringsuppdrag och andra aktuella aktiviteter

Regeringen har gett Naturvardsverket flera uppdrag i regleringsbreven och
genom sirskilda regeringsbeslut som har anknytning till producentansvaret.
Det &r ocksa regeringen som bestdmmer pa vilka omraden Naturvardsverket
far meddela tillampningsforeskrifter enligt producentansvarsforordningarna.

Under ar 1998 aterrapporterade verket 22 regeringsuppdrag varav 4 beror-
de producentansvaret. I 1999 ars regleringsbrev har regeringen gett verket 15
uppdrag, och dérutover tillkommer sdrskild aterrapportering inom olika
omraden.

Ett av uppdragen berdr atervinnings- och ateranvindningsmalen bl.a. pro-
ducentansvaret for forpackningar. I uppdraget ingér dven att limna forslag
till nédvéindiga fordndringar i regelverket. Detta skall ske senast den 1 juni
2000. Naturvardsverket skall ocksa utvdrdera hur férordningen (1994:1205)
om producentansvar for returpapper har fungerat samt gora en dversyn av
atervinningsnivan och ldmna forslag till hur foérordningen bor utformas i
fortsdttningen. Uppdraget skall redovisas senast den 30 september 1999. Det
ar saledes Naturvardsverket som pa uppdrag forser regeringen med underlag
for beslutet om de nya atervinningsmalen som géller fr.o.m. 2001.

Varen 1995 fick Naturvéardsverket i uppdrag att belysa erfarenheterna av
bestimmelserna om producentansvaret, vilka eventuella problem som finns
och hur dessa i s fall kan 16sas. Uppdraget redovisades i rapporten Produ-
centansvar — det forsta steget, och regeringen 14t den ga pa remiss till ett
stort antal myndigheter och organisationer. Regeringen har &ven i samband
med Naturvardsverkets rapport Har producenterna ndtt mdlen? (rapport
4892) utnyttjat remissforfarandet for att fa in synpukter och erfarenheter fran
andra aktorer och intressegrupper. Den senare rapporten gick ut till 109
instanser. Aven Kretsloppsdelegationens senaste rapport om ett generellt
producentansvar for alla varor har remitterats och gick till 102 instanser.

De uppf6ljningar som Naturvardsverket gjort av producentansvaret har pa
sé sitt kommit andra myndigheter och organisationer till del och de har fatt
en mojlighet att reagera pa eventuella slutsatser och forslag.

Den senaste rapporten fran Naturvardsverket, Producentansvar for for-
packningar — for miljons skull? (rapport 4938), skickades ddremot inte ut pa
remiss. Regeringen refererade i stillet innehallet i rapporten i regeringsskri-
velsen En nationell strategi for avfallshanteringen (1998/99:63).

Miljoministern har i januari i &r sammantraffat med ndgra aktorer inom
omréadet i syfte att bl.a. informera sig om de problem med renhéllning kring
stationerna som konstaterats fran flera hall samt diskutera vilka &tgérder som
planeras for att komma till rétta med dem.*® Vid métet deltog foretridare fran
materialbolagen, Forpackningsinsamlingen AB, Kommunforbundet, Ren-
héllningsverksforeningen samt Naturvardsverket. Parterna skall ha ett nytt
mdote 1 slutet av maj for att folja upp vilka atgérder som har vidtagits.

38 Lars Ekenkrantz m.fl., Miljodepartementet
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Brister i tillsynen inom miljdomréadet har framforts i flera utredningar och
rapporter bl.a. Riksdagens revisorers rapport Tillsyn — innebord och tilldmp-
ning (forslag till riksdagen 1994/95:RR9). Regeringen har uppmérksammat
problemet, och i den senaste budgetpropositionen anges bl.a. att tillsynen
maste skérpas for att na malen i miljobalken. En atgird som regeringen vid-
tagit &r att fr.o.m. den 1 januari 1999 inrétta det tillsyns- och foreskriftsrad
vid Naturvardsverket som presenterats i avsnittet om Naturvardsverket ovan.
Rédet, med representanter fran olika myndigheter och organisationer, har en
viktig roll nér det géller en utvecklad, skérpt och effektiviserad tillsyn.

Regeringen har dartill i regleringsbrevet for ar 1999 gett Naturvardsverket
i uppdrag att folja upp lénsstyrelsernas tillsynsarbete enligt miljobalken,
inklusive deras rapportering av dvertriadelser.

Miljobalken har dven inneburit att Naturvdrdsverket och Kommunférbun-
det nu arbetar med att ta fram rdd och anvisningar till de operativa tillsyns-
myndigheterna om vilka uppgifter som bor ingd i tillsynen och hur de bor
agera. For kommunerna innebédr den skérpta tillsynen bl.a att de skall utreda
och ta fram en tillsynsplan som sedan kontinuerligt skall foljas upp och hél-
las aktuell.

Harutdver har regeringen vid nagra tillfillen utnyttjat bemyndigandet att
meddela nya foreskrifter och gora dndringar i forordningarna. Det senaste
exemplet dr regeringsbeslutet att kommunens avfallsplan skall innehélla en
beskrivning av hur forpackningsavfallet tas om hand. Nagra storre fordnd-
ringar av regelverket dr det diremot inte fradga om. I propositionen Miljébalk
(1997/98:45) bedomde regeringen att det dnnu ar for tidigt att géra en utvar-
dering av reglerna om producentansvar. Stillningstagandet grundar sig pa
den utfrdgning som Miljobalksutredningen anordnat med foretrddare for
néringslivet, avfallshanteringsbranschen, statliga myndigheter, kommuner,
organisationer, universitet m.fl. Den dominerande synpunkten som fordes
fram vid det tillféllet, framforallt fran ndringslivet och den privata avfalls-
hanteringsbranschen, var att det var for tidigt med en utvérdering och att de
nuvarande reglerna om producentansvar inte borde éndras.

De statliga forskningsanslagen

Forskningen inom avfallsomradet bedrivs pa flera olika plan. Den forskning
som finansieras av staten dr viktig eftersom den kan bedrivas i allmidnhetens
intresse och dven avse omraden som inte dr direkt 16nsamma. Statens age-
rande inom forskningsomradet paverkar bade kunskapsforsorjning och vig-
ledning. Tilldelningen av forskningsmedel har ddrmed stor betydelse for
uppfoljningen av producentansvaret.

Pé grund av budgetsaneringen har anslagen till miljéforskningen minskat
de senaste dren. Anslaget for miljo- och kretsloppsforskningen drogs in helt
from. ar 1998. Fordndringen har medfort att Avfallsforskningsndmnden
inom Naturvardsverket upphorde ar 1998. Namnden bedrev forskning och
utveckling inom hela avfalls- och atervinningsomréadet. Totalt satsades ca 25
miljoner kronor arligen. De doktorandprojekt som pagick niar nimnden lades
ned kommer att avslutas.
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Indragningen av anslaget till miljo- och kretsloppsforskningen medfor
dven att stiftelsen Reforsk upphor. Reforsk dgs av Industriférbundet, Kom-
munforbundet och RVF. Verksamheten har till hilften finansierats genom
statliga bidrag. Reforsk upphor nir stiftelsens innestaende medel har forbru-
kats. Pagéende projekt kommer att slutforas. Inriktningen for Reforsk har
varit tillimpad forskning och utveckling.

Regeringen har berdknat att indragningen av anslagen huvudsakligen skall
kompenseras med medel fran Miljostrategiska forskningsstiftelsen
(MISTRA) och EU.* MISTRA bedriver forskningsprogram som kan ha
anknytning till avfallsfragorna. Under aren 1998 och 1999 satsar MISTRA
sammanlagt omkring 12 miljoner kronor pé projekt inom teknik och system
for kretslopp, varav avfall utgor ett omrade.

Enligt regeringen erhdller alltfler svenska forskningsprojekt delfinansie-
ring frén négot av EU:s olika forskningsprogram. Regeringen utgér ifrdn att
detta kommer att i 6kad betydelse, och det innebér dkade krav p4 att finna
nya samarbetsformer med organisationer i andra ldnder och kontakter med
EU.

Statligt finansierad forskning inom avfallsomradet bedrivs &ven av Ener-
gimyndigheten. Dar bedrivs bl.a. forskningsprogram avseende energiutvin-
ningen ur avfall. Under en tredrsperiod satsas 8 miljoner kronor pa forskning
inom systemstudier, biogas och forbrénning.

I budgetpropositionen for &r 1999 aviserade regeringen att Naturvardsver-
ket, i samverkan med Forskningsradsndmnden, skulle f& i uppdrag att géra en
samlad beddmning av miljoforskningen. Utgangspunkten skulle vara att den
samlade miljéforskningen skall forstarkas. Naturvardsverket aterrapporterade
uppdraget i december 1998, och regeringen har i varpropositionen 1999
foreslagit att verket tillférs 250 miljoner kronor under en tredrsperiod for
verksamheten.

11.2 Aterrapporteringen till riksdagen

Regeringens rapportering till riksdagen om hur producentansvaret utvecklats
de senaste aren aterfinns bl.a. i miljépropositionen, Svenska miljomdl. Miljé-
politik for ett hallbart Sverige(1997/98:145). 1 budgetpropositionen for ar
1999 redovisar regeringen de insamlings- och atervinningsnivaer for for-
packningar, returpapper och ddck som har uppnatts. Har anges bl.a. att stora
delar av forpackningsmaterialet nu utnyttjas i stéllet for att deponeras. Rege-
ringen beskriver ockséd hur avfallet kan omhéndertas genom forbranning och
energiutvinning samt hur forbranningen vid landets anlaggningar 6kat.
Tidigare har regeringen i sin proposition Hantering av uttjdnta varor i ett
ekologiskt hallbart samhdlle — ett ansvar for alla (1996/97:172) bl.a. infor-
merat om riktlinjer for hur ett producentansvar for uttjénta elektriska och
elektroniska produkter skall fungera i Sverige. I den propositionen togs ocksé
upp Naturvardsverkets forslag i rapporterna Aktionsplan Avfall och Krets-
loppsdelegationens regeringsuppdrag om producentansvar i byggsektorn.

3 Prop. 1996/97:1, Budgetpropositionen for ar 1997, s. 19
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I budgetpropositionerna de senaste aren har regeringen ocksé aterkommit
till avfallshanteringen men regeringens tillbakablick pa hur systemet med
producentansvar fungerar har hir endast mycket kort berorts och da framfor
allt hur regeringens insamlingsmal uppnatts.

I mars 1999 har regeringen i sin skrivelse till riksdagen om en nationell
avfallsstrategi mer ingéende beskrivit dagens hantering av forpackningar och
hur producentansvaret tillimpas.®® Hir terges ocks& nigra av de problem
som hanteringen gett upphov till, bl.a. problemen med nedskrdpning men
dven Naturvardsverkets tidigare iakttagelser om den oklara roll- och ansvars-
fordelningen som ledde till inférande av ett obligatoriskt samrdd mellan
producenterna och kommunerna. En hénvisning gors till Naturvardsverkets
uppfoljningsrapporter for dren 1996 och 1997 dar verket konstaterar att syst-
emet for insamling och hantering utvecklats i positiv riktning.

Aven regeringens initiativ att anordna méten med berdrda parter om hur
problemen med stiadningen skall 16sas tas upp har. Méluppfyllelsen for olika
forpackningsmaterial redovisas och Naturvdrdsverkets slutsatser frdn rege-
ringsuppdraget om vilka miljoeffekter forpackningsforordningen lett till
aterges.

Revisorernas iakttagelser

Uppfoljningen

Regeringens uppfoljning av producentansvaret grundar sig till stora delar pa
Naturvardsverkets rapporter under aren. Négra av verkets rapporter grundar
sig 1 sin tur pd producenternas, dvs. materialbolagens, egna uppgifter om
insamlingen. Detta géller rapporterna om producenterna har nétt &tervin-
ningsmalen. I verkets senaste rapport om miljoeffekterna aterfinns daremot
utvirderingar fran flera olika kéllor.

Revisorerna anser vid en samlad bedomning av materialet att Naturvards-
verkets aterrapportering ger en ndgot mer positiv bild av systemet dn den
revisorerna fatt i denna granskning. Naturvardsverket stills samtidigt infor
en svar uppgift att dterrapportera de manga uppdrag som ges fran regeringen.
Sérskilt svért blir det inom omréden dér det dnnu saknas tillricklig analys
och forskning.

Regeringen har beslutat att skicka négra av Naturvardsverkets rapporter pa
remiss. P& sa sdtt har regeringen dven tagit del av erfarenheter som andra
myndigheter och organisationer har av bestimmelserna. Aven Kretsloppsde-
legationens rapport Producentansvar for varor — Férslag och idé (1997:19)
skickades pa remiss till ett stort antal remissinstanser. Detta far anses sarskilt
viktigt nédr det dr friga om ett helt nytt regelsystem dar ménga aktdrer ar
involverade. Remissyttrandena bor enligt revisorerna ha gett regeringen en
bra bild av de olika problemstéllningar som regelverket gett upphov till.

60 Skr. 1998/99:63, En nationell strategi for avfallshanteringen, bil. 1
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Revisorerna anser att dven den senaste rapporten fran Naturvardsverket,
Producentansvar for forpackningar — for miljons skull? (rapport 4938),
skulle ha skickats pa remiss. Det skulle kunna ha skapat en debatt och ett
intresse for vidare forskning inom omradet.

Remissyttrandena och de iakttagelser och forslag som Naturvardsverket
tidigare delgett regeringen har ddremot inte resulterat i nigra regelforand-
ringar av betydelse. Inforandet av ett obligatoriskt samradsforfarande mellan
producenter och kommuner som Naturvardsverket foreslog skulle lagregleras
intogs i stdllet i producentansvarsforordningarna.

Regeringen har ansett det vara for tidigt att géra ndgon mer ingéende ut-
virdering av systemet.®’ Miljobalksutredningens och Naturvardsverkets
synpunkter i frigan ligger till grund for regeringens stéllningstagande.

Revisorerna ser statsradets beslut att kalla de olika branschernas foretra-
dare for att 16sa olika problemstallningar som ett intressant initiativ. Motsva-
rande skulle exempelvis kunna goras med forskare som genomfort projekt
inom det speciella omrédet i syfte att bredda erfarenhetsdterforingen.

Revisorerna anser att regeringen inte endast behover forlita sig pa en ater-
redovisning frdn Naturvdrdsverket. Revisorerna har i flera granskningar
pekat pa vikten av att regeringen inhdmtar information inte bara fran den
egna myndigheten utan dven frdn andra myndigheter, universitet och ho gsko-
lor m.fl. for att {4 ett allsidigt underlag. Den samhillsekonomiska analys av
producentansvaret for forpackningar som Naturvardsverket foreslagit ar
exempel pa en utvirdering som lampligen kunde genomforas pé ett sadant
sétt.

Regeringens uppdrag till Naturvardsverket, 4ven om de ibland tillkommer
pad Naturvardsverkets eget initiativ, riskerar att i alltfor stor utstrickning
iansprékta sakkunniga och experter for aterrapportering av regeringsuppdrag
i stdllet for en angeldgen tillsynsverksamhet inom omrédet.

Regeringsbeslutet om att kommunernas avfallsplaner skall innehélla en be-
skrivning av hur forpackningsavfallet hanteras i kommunen foregicks inte av
nagra kontakter med materialbolagen eller Forpackningsinsamlingen.® Aven
om beslutet grundade sig pa EG-direktiv ar det viktigt att de olika parterna
informeras i ett tidigt skede och att en dialog kommer till stind hur verksam-
heten lampligen bor genomforas. Som framgatt av granskningen dr goda
relationer mellan producenter och kommuner en viktig bestandsdel for att fa
till stand ett fungerande insamlingssystem.

Aterredovisningen

Regeringens information till riksdagen i frdgor som berdr avfallshanteringen
de senaste dren fér anses ha varit férhéllandevis fyllig. Mot bakgrund av de
senaste arens utveckling inom avfallsomrddet dr detta enligt revisorerna
naturligt och motiverat. De mal regering och riksdag satt upp for ett mer

o1 Prop. 1997/98:90
2 Prop. 1997/98:45, s. 419
63 Mikael Ankers, Forpackningsinsamlingen AB
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resurssnalt och ett mer kretsloppsinriktat samhélle har inneburit en stor om-
stdllning som péverkar ménga aktdrer inte minst kommunerna inom avfalls-
omréadet.

Regeringens aterrapportering av de problem som kvarstir nir det géller
genomforandet av insamlingen och den oklara roll- och ansvarsfordelningen
har belysts vid flera tillfillen, senast i regeringens skrivelse En nationell
strategi for avfallshanteringen (1998/99:63).

Miljobalksutredningens stéllningstagande att det &r for tidigt att nu gora
nagra dndringar i reglerna om producentansvar och avsaknaden av en ny
tillsynskampanj motsvarande den som Naturvardsverket gjorde ar 1995 torde
ha bidragit till att regeringen dnnu inte tagit stidllning till mer aktiva atgérder
inom omradet.
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12 Revisorernas dverviganden och forslag

Bakgrunden till inférandet av producentansvaret var diskussionen om kon-
sumtionssamhillet dér det inte lingre ar héllbart att slosaktigt konsumera
fornyelsebara resurser och sedan sldnga allt avfall. Producentansvar skall
medverka till ett mer resurshillande samhélle och en miljéanpassad varupro-
duktion. Ateranviindning, &tervinning eller aterforing till naturens kretslopp
skall underlattas och avfallet minimeras. Det styrsystem som valts for att
forma producenterna att ta storre miljohénsyn ar det lagstadgade producent-
ansvaret. Miljovinster skall nds genom ett regelverk dar mélnivaer for ater-
vinningen faststélls och dér producenterna tillskrivs en skyldighet att ta hand
om det avfall som uppstar. Producenterna skall ocksa svara for kostnaderna
som dr forenade med hanteringen, dvs. producenterna har savil det fysiska
som det ekonomiska ansvaret for omhéndertagandet.

I regeringens proposition (1992/93:180) om inférande av producentansvar
anfordes att det fran statens synpunkt dr att foredra om marknaden sjilv
utformar och tillimpar system som leder till de uppsatta malen. Statlig detalj-
reglering skall helst inte behova tillgripas. Det styrsystem som har valts
grundar sig saledes i forsta hand pé frivilliga 16sningar.

Revisorernas granskning har tagit sikte pé att forsoka belysa om regelver-
ket fungerar pa det sétt som forutsdgs nédr producentansvaret infordes samt
hur de inblandade i processen paverkats.

Revisorerna utgar saledes ifran det regelverk som géller i dag och hur det
tillimpas.

Ndr producenterna mdlen?

I foérordningen om producentansvar for forpackningar anges de nationella
mal som géller for &tervinning och ateranvidndning. Revisorerna har konsta-
terat att producenterna nétt malen for samtliga forpackningsslag ar 1997
utom atervinningsmalet for aluminiumforpackningar och materialutnyttjan-
det av PET-flaskor. De nya maél som beslutats till ar 2001 innebdr hdjda
nivaer for flera forpackningsslag. Vilket underlag som ligger till grund for de
nya mélnivderna dr ndgot oklart men malnivderna i EG-direktiven ar ut-
gangspunkten for regeringens stéllningstaganden. EG-direktiven ger ocksé
mdjlighet att modifiera mélen for materialatervinning om vetenskapliga
studier i form av livscykelanalyser eller liknande visar att andra atertagnings-
sétt ar fordelaktigare fran miljosynpunkt. Revisorerna har pekat pa bristen pa
forskning inom omradet. Resultaten hittills torde inte ha gett regeringen
nagon niarmare vigledning infor besluten om nya atervinningsmal.

Flera problem finns i dag nér det géller att berdkna eller uppskatta atervin-
ningsnivderna. Problemen géller bade hur de totala miangderna kan uppskatt-
tas pé ett tillforlitligt sétt och hur redovisningen av insamlingsresultaten kan
forbattras framfor allt pa lokal niva. Osékerheten i berdkningsunderlaget har
enligt revisorerna inte ndgon avgdrande betydelse for att uppskatta malupp-
fyllelsen pa nationell niva.

Flera av kommunerna har bade i enkdten och vid besok framhéllit vikten
av att malen bryts ned pa lokal niva. Det kan enligt kommunerna behovas ett
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mer flexibelt system for att maximera materialatervinning/anvdndning och
for att anpassa insamlingen till regionala och lokala forutséttningar. Genom
att faststélla atervinningsnivéer pa nationell nivd gors stora investeringar i
system for insamling och ateranvéndning som i vissa fall kan motverka andra
lampligare 16sningar.

Det kan ocksa finnas en risk for att inte alla delar i landet behdver inga i
producenternas insamlingssystem for att de nationella malen skall uppfyllas.

Resultatuppfoljningen av uppfyllda malnivaer ar ocksa viktig for att kunna
bedoéma utvecklingen pa lang sikt och som ett underlag for de nya mal som
skall séttas.

Ytterligare en fraga som revisorerna anser bor uppmérksammas ar att vissa
foretag stiller sig utanfor systemet. Man uppskattar att dessa foretag stér for
ca 10 % av de totala forpackningsvolymerna. Det &r viktigt att ha ambitionen
att samtliga producenter tar sitt ansvar, annars riskeras tilltron till systemet.
Dessa s.k. fripassagerare maste foljas upp béttre av kommunerna i egenskap
av operativa tillsynsmyndigheter.

Avfallsmdngden och produktutvecklingen

Revisorerna konstaterar i granskningen att undersdokningarna om producent-
ansvarets betydelse for hur forpackningarna utvecklats &r fa och att det inte
gar att dra nagra langtgaende slutsatser fran dessa. Undersokningarna tar
exempelvis inte med alla kostnader och har ibland olika utgdngspunkter for
sina slutsatser. Forpackningarnas vikt minskar och kallsorteringen har med-
fort att en mindre andel av forpackningsavfallet gér till deponi i forhallande
till Gvrigt hushallsavfall. Avfallsstatistiken behover utvecklas ytterligare och
fler undersdkningar goras inom omradet for att kunna besvara fragan om hur
forordningen om producentansvar for forpackningar bidragit till miljovénli-
gare produkter. Forpackningsavfallet utgdr ocksé en liten del av det totala
avfallsflodet, vilket gor det svérare att se hur forordningen bidragit till miljo6-
vinster.

Revisorerna anser att regeringen bor ta initiativ till forskningsinsatser inom
omradet.

Hur fungerar insamlingssystemet?

Producenterna har valt ett insamlingssystem som innebér att konsumenterna
skall ldmna forpackningarna vid sérskilda atervinningsstationer, det s.k.
bringsystemet. Harutover triffas i enskilda fall dverenskommelser om en
fastighetsnéra insamling.

Producenterna har i enlighet med regelverkets intentioner féatt bestimma
vad som skall anses vara ett 1dmpligt insamlingssystem. Utgdngspunkten for
det system som valdes var de erfarenheter man tidigare fatt fran glasin-
samlingen. Fortfarande pagar uppbyggnaden av systemet som skall omfatta
ca 7 000 stationer i landet eller en &tervinningsstation per 1 000—1 200 inva-
nare nér det ar fullt utbyggt.

Materialbolagen och Forpackningsinsamlingen AB lagger ned ett ambitidst
arbete pa att fa till ett fungerande insamlingssystem, men de problem som
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tidigt uppméarksammades kvarstar dock fortfarande. Det giller bl.a. ostddade
atervinningsstationer, langsam utbyggnad av stationerna, brister i informat-
ion m.m. Revisorernas kommunenkdt visade att cirka hélften av kommuner-
na ansag att systemet generellt sdtt fungerade bra eller mycket bra, men
samtidigt framholl manga kommuner stora brister. De vanligaste bristerna
var dalig stddning, for fa tomningar och for fa stationer. Med hénvisning till
den goda ekonomi som materialbolagen uppvisar stiller sig revisorerna
samtidigt fragan om inte ytterligare dtgérder kunde ha gjorts for att komma
till rdtta med bristerna.

Ett problem som méanga kommuner ockséd framhallit &r svarigheten att fa
kontakt med materialbolagens representanter for att diskutera hanteringen
och uppkomna problem. Det obligatoriska samrddet som infordes ar 1996
syftade till att bl.a. forbéttra denna kommunikation mellan producenter och
kommuner.

Av kommunenkiten framgick att de samrdd som genomforts inte alltid
leder till 6verenskommelser. Den centrala roll som kommunen har for av-
fallshanteringen i dvrigt gor att kommunerna har ett behov av en fortlopande
dialog med producenterna. De entreprendrer som anlitats for insamlingen ges
ofta uppdraget att i materialbolagens stille forhandla med kommunerna, men
entreprendrerna har sdllan mandat att tillmotesgd kommunerna i fragor om
utokad servicegrad.

Revisorernas granskning har visat att en stor del av kommunerna &r miss-
ndjda med hur samradsforfarandet har fungerat. Revisorerna stéller sig tvek-
samma till om den organisation som bildats kan tillgodose de behov kommu-
nerna har av fortlopande samrad. Kommunikationen mellan kommuner och
producenter &r central for att systemet skall kunna fungera béttre. Regering-
en bor darfor dverviga om inte samradet behdver lagregleras for att det skall
ges tillrdcklig tyngd.

En majoritet av kommunerna har angett att producenternas information till
hushéllen angéende omhdndertagande av avfallet dr délig. Drygt 75 % av
kommunerna svarade att informationen varit ganska dalig eller mycket dalig.

Enligt unders6kningar som bl.a. Konsumentverket gjort skall hushallen till
stora delar vara néjda med informationen om hur kéllsorteringen skall ga till.
Den ytterligare information som hushéllen efterfridgade var information om
resultatet av insamlingen och vilka konsekvenser den har f6r miljon.

Konsumentverkets undersdkning visar pd en positiv instéllning hos all-
ménheten till informationen. Det kan dven tyda pé att hushallen ockséd har
kvar sin positiva instillning till kéllsorteringen som sadan, vilket d&r nddvéan-
digt for att insamlingen skall fungera.

Det har framkommit i granskningen att foretagens mojligheter att kost-
nadsfritt gora sig av med sitt avfall inte tycks fungera tillfredsstdllande.

Enligt Forpackningsinsamlingen AB skall det i varje kommun anordnas en
mottagningspunkt dér utsorterade forpackningar fran foretag tas emot kost-
nadsfritt. I revisorernas kommunenkét svarade hilften av kommunerna nej pa
frigan om producenterna anordnat sadan insamling. Drygt en tredjedel av
kommunerna svarade att de inte vet. Det 4r mindre vanligt bland mindre
kommuner och glesbygdskommuner att det finns mojlighet till kostnadsfri
insamling for foretagen. Revisorerna konstaterar att det finns problem som
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bor 16sas nér det giller foretagens mojligheter att kostnadsfritt gora sig av
med det killsorterade avfallet.

Sammanfattningsvis anser revisorerna det otillfredsstillande att s& manga
kommuner fortfarande har uppenbara problem med att komma 6verens med
producenterna om insamlingssystemens tillimpning. Problemen uppmérk-
sammades i Naturvardsverkets tillsynskampanj ar 1995, och de fanns kvar
vid Kommunforbundets uppféljning ar 1997. Granskningen har visat att
problemen kvarstar i flera kommuner, vilket gor att det nu bor Gvervdgas om
regelsystemet skall skdrpas ytterligare.

Myndigheternas tillsyn och regeringens uppfoljning

Naturvéardsverket har avsatt resurser motsvarande tva personar for fragor som
ror producentansvaret. For att kunna svara pd de manga uppdrag som ges
fran regeringen arbetar man i olika projekt dér flera personer fran verket &r
inblandade och ibland dven personal fran andra myndigheter och organ. De
rapporter som verket levererat till regeringen om uppfoljningen av producen-
tansvaret dr enligt revisorernas bedomning vil genomarbetade och innehaller
ocksd ndgra forslag till regelforiandringar. Anda 4r det fréimst konkreta for-
slag frdn Naturvardsverket och egna initiativ fran myndigheten som reviso-
rerna i ndgon man saknar. De manga uppdragen fran regeringen kan ocksé
tyda pd att dven regeringen saknar forslag till aktiva dtgérder frdn myndig-
heten.

Dessvirre kan Naturvardsverkets resurser i alltfor stor utstrickning ha ta-
gits 1 ansprak for att svara péd regeringsuppdrag, vilket kan ha medfort att
verkets egen tillsynsverksamhet fatt nedprioriteras. Revisorerna skulle gérna
ha sett mer av de tilllsynskampanjer som genomfordes &ren 1995 och 1996.
Under de senaste dren har endast atervinningsmalen och miljoeffekterna
foljts upp, ibland med slutsatser som fatt utgd ifran ett begrinsat undersok-
ningsmaterial. De begrinsade resurserna som myndigheten har avsatt kan
ocksa ha medverkat till att de tilliampningsforeskrifter till forordningarna som
savil kommuner som producenter efterfragat inte getts ut.

Den nya miljobalken innebér ocksa att Naturvardsverket maéste avsitta re-
surser for informations- och utbildningsinsatser inom miljdomradet. En
positiv iakttagelse i det ssmmanhanget ar att Naturvardsverket planerar insat-
ser for att stdrka kommunerna i deras tillsynsroll.

Granskningen har visat pa en oklarhet i roll- och ansvarsfordelningen mel-
lan kommunerna, lénsstyrelserna och Naturvardsverket. (Se avsnitt 5.) Orsa-
kerna kan som framgétt av rapporten vara manga men sirskilt allvarligt ser
revisorerna pa att kommunerna har svart att definiera sin motpart. Material-
bolagen har ingen juridisk status och de entreprendrer som skoter insamling-
en i kommunen kan ibland vara flera vilket forsvérar tillsynsarbetet. Fragan
om juridisk status for materialbolagen har tidigare tagits upp av bade Natur-
vardsverket och Kommunforbundet. Reglerna inom det hir omradet maste
enligt revisorerna klarldggas. Det torde inte heller uppkomma nagon egentlig
rétttsfallspraxis inom omrédet dd& kommunerna stiller sig tveksamma till
mojligheten att nd framgang med de nuvarande bestimmelserna. Endast en
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kommun i landet har gatt vidare med beslut om foreldggande. Beslutet un-
danrgjdes av lansstyrelsen.

Aven avgrinsningen av kommunens tillsynsomréde har diskuterats. Natur-
vardsverket har framfort att det inte bor ankomma pé enskilda kommuner att
framfora krav om servicegrad och information samt vad som i olika situat-
ioner kan anses vara miljoméssigt godtagbart omhéndertagande av insamlat
material. Dessa fragor ror enligt verket rikstdckande system och l§sningar.
Kommunens tillsynsroll i forhallande till producenterna torde i forsta hand
gilla att de &r anslutna till materialbolag eller lever upp till sitt ansvar pa
annat sitt. Naturvardsverkets forslag att verket skulle ha tillsynsverktyg for
att kunna 16sa den hér typen av fragor lamnades utan atgérd av regeringen.

Regeringens uppfoljning och aterredovisning av producentansvaret anser
revisorerna vara tillfredsstillande. Aterredovisningen till riksdagen dr ocksd
forhdllandevis fyllig. Regeringen har ansett det vara for tidigt att mer ingé-
ende utvirdera systemet dé det tilldimpats en alltfor kort tid. Revisorerna vill
framhalla att systemet infordes for fem 4r sedan och att iakttagelserna som
gjorts i bl.a. denna granskning visar att en grundlig analys av forordningens
effekter, sdvél for miljon som for de inblandade parterna i processen, nu bor
genomforas.

Nér det géller uppfoljningen av verksamheten har regeringen enligt reviso-
rernas bedomning i allt for hog grad byggt pd endast redovisningar frén
Naturvéardsverket. Aven information frin andra myndigheter, universitet och
hogskolor bor inhdmtas. Det remissforfarande regeringen anvént sig av for
att ta del av erfarenheter fran en bredare krets &r ett viktigt inslag nir den hir
typen av nya regelsystem tillimpas dar manga aktorer dr involverade. Revi-
sorerna anser att remisforfarandet &ven borde ha anvénts i samband med
Naturvérdsverkets rapport Producentansvar for forpackningar — for miljons
skull? (rapport 4938) i syfte att skapa debatt och ett intresse for vidare forsk-
ning inom omrédet.

Producentansvaret och kostnaderna

Nir regering och riksdag beslutade om inférande av producentansvar for
forpackningsavfall ar 1992 lades savil det fysiska ansvaret som det ekono-
miska ansvaret for hanteringen hos producenterna. Med ekonomiskt produ-
centansvar menades att producenten av en vara eller ett avfall ar skyldig att
helt eller delvis std for kostnaderna for insamling och atervinning av varan
eller avfallet. Begreppet producent avser den som tillverkar, producerar eller
importerar en forpackning. Det inbegriper ddrmed hela forsdljningskedjan,
fran grossist till detaljhandel.

Kommunerna beddmdes f4 minskade kostnader dé producenterna tog over
ansvaret for en del av hushéllsavfallet. Genom sédnkta renhéllningstaxor
skulle dven viss del av kostnadsminskningen komma hushéllen till del. For
hushallen och &vriga konsumenter forutsdgs samtidigt en viss utdkad arbets-
borda for varje individ.

Genom forpackningsavgifter pad nagra 6ren pa varje forpackning betalar
producenten en avgift till de materialbolag som administrerar insamlingen
och étervinningen. Materialbolagen har en god ekonomi och fér i allt vésent-
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ligt, med undantag for glasatervinningen, sina intékter fran forpackningsav-
gifterna. Avtal tecknas med olika entreprendrer i landet som samlar in och
omhéndertar det avfall vilket hushallen/konsumenterna kéllsorterat och lagt i
atervinningsstationerna.

Granskningen visar att den avgift som producenterna betalar till material-
bolagen ldggs pé forpackningen som sedermera pafors andra kostnadsbérare i
producentledet for att slutligen hamna pa priset pa varan i butiken. Priset
har d& vuxit genom olika paslag.

Utover forpackningsavgiften har hushéllen dven kostnader for transporter,
vattenférbrukning m.m. Olika berdkningar har gjorts om vad ett normalhus-
hall betalar for kéllsorteringen av forpackningar. Kostnaden har uppskattats
till mellan 400 och 1 000 kronor per ar. I kostnadsunderlaget ingdr inte né-
gon vérdering av hushdllens merarbete vid kéllsorteringen. En viss utokad
arbetsborda for hushallen forutsags redan i propositionen Om riktlinjer for en
kretsloppsanpassad samhdllsutveckling (1992/93:180). Engéangskostnader for
utrustning, t.ex. diskbanksinredning, sopkérl och kompost tillkommer.

For hushéllens del bedoms inte de differentierade renhéllningstaxor som
vissa kommuner infort generellt ha medfort lattnader. Hur kommunernas
taxor skulle ha utvecklats utan kéllsortering ar svért att bedoma men sanno-
likt skulle hogre taxor varit foljden. Samtidigt har revisorerna funnit att dven
kommunerna fatt merkostnader till foljd av producentansvaret. Kommunerna
tar ibland pé sig uppgifter som egentligen producenterna skall svara for. Det
kan rora sig om t.ex. information och stadning/snér6jning kring atervinnings-
stationerna. Kommunforbundets enkt i Stockholms 14n pekade pa kostnader
mellan 20 000 och 100 000 kr fér kommunerna. Om motsvarande skulle
gélla for 6vriga kommuner i landet, vilket granskningen tyder pa, ror det sig
om stora belopp.

De fastighetsndra insamlingssystem som blir allt vanligare betalas vanligt-
vis genom hdjda hyror eller tas ut pa annat sétt av konsumenterna. I négra
fall tas kostnaden dven ut genom renhallningstaxan. Utvecklingen att fastig-
hetsnédra insamling alltmer efterfragas kan enligt revisorerna tyda pa att pro-
ducenterna inte tillhandahéller ett tillrackligt lattillgéngligt insamlingssyst-
em.

Revisorerna konstaterar avslutningsvis att hushéllen och konsumenterna
har fatt stora kostnader genom forpackningsavgifter och for det arbete och
den utrustning i 6vrigt som behdvs for att killsortera forpackningarna.

Det nuvarande systemet mdste utvirderas

Som tidigare framgatt anser revisorerna att en mer ingdende analys av produ-
centansvaret for forpackningar bor genomfoéras — en analys dér bl.a. de eko-
nomiska konsekvenserna av forordningen stills i relation till de miljovinster
som killsorteringen ger. En sddan analys kunde ldmpligen genomforas av
forskare med miljoekonomisk kompetens inom omrédet.

Revisorerna vill avslutningsvis framhalla vikten av att vérna den positiva
syn allmdnheten har till kéllsorteringen. Den &r helt avgorande for att syst-
emet skall fungera. De positiva incitamenten for allmidnhetens medverkan &r
de miljovinster som deras arbetsinsatser kan ge upphov till. I dag &r motivat-
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ionen hog hos allménheten men hur ytterligare krav pd dem genom exempel-
vis ett utokat producentansvar paverkar motivationen bor uppmérksammas.
Innan nya system infors som innebar 6kade kostnader for konsumenterna bor
denna fraga ytterligare undersokas.

12.1 Sammanfattande slutsatser och forslag

Revisorerna har i denna granskning pekat pa flera problem vid tillimpningen
av bestdmmelserna om producentansvar for forpackningsavfallet. Det har nu
gatt fem ar sedan bestimmelserna infordes, vilket gor att revisorerna anser
att det nu behdver goras en mer ingdende utvérdering av regelverket.

Revisorernas synpunkter, slutsatser och forslag kan sammanfattas enligt
foljande:

—  Resultatuppfoljningen och statistiken behover utvecklas. Underlaget &r
viktigt nér regeringen skall ta stillning till nya atervinningsmél och nér
regeringen Overviger ett utokat producentansvar. Det behovs dértill yt-
terligare forskning for att belysa miljoeffekterna av kéllsorteringen. Re-
geringen bor prova olika atgdrder for att stimulera forskningsinsatser
inom omradet. Regeringen bor vidare dvervidga mdjligheten att bryta
ned de nationella dtervinningsmadlen till regional eller lokal niva for att
oka flexibiliteten och for att anpassa insamlingen till de lokala forutsatt-
ningarna pa ett bittre sétt dn i dag.

—  Granskningen har visat pa oklarheter i roll- och ansvarsférdelningen nér
det giller tillsynen inom omradet. Regeringen bor se dver bestdmmel-
serna och klarldgga framfor allt kommunernas tillsynsansvar. I det
sammanhanget bor dven fragan Gvervigas om materialbolagen, som fo-
retridare for producenterna, bor ges juridisk status.

— Revisorerna anser att en god kommunikation mellan kommuner och
producenternas foretrddare ar viktig for att fa till stand ett fungerande
insamlingssystem. Fortfarande kvarstar problem med ostddade étervin-
ningsstationer, bristande information m.m., och uppenbarligen anser
flera kommuner att det obligatoriska samradet mellan parterna inte fun-
gerar pa ett tillfredsstdllande sétt. Det tidigare forslaget fran Natur-
vardsverket att samradet mellan producenter och kommuner skall lagre-
gleras bor anyo Gvervigas av regeringen.

—  Avgorande for att kéllsorteringen av forpackningsavfall skall bli fram-
gangsrik dr konsumenternas delaktighet. Revisorerna har framhéllit vik-
ten av att virna allménhetens positiva instillning till killsorteringen. For
detta krdvs att konsumenterna far information hur de skall kdllsortera
och om resultatet av insamlingen. En aterkommande information om ef-
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fekterna av insamlingen ar sérskilt viktig, och det &r producenternas an- 1999/2000:RR4
svar att se till att denna ges till konsumenterna. Naturvardsverkets be-  Bilaga 1
myndigande att ge ut tillimpningsforeskrifter till forordningen bor an-

véindas for att klarligga detta ansvar. Enligt revisorerna bor Naturvards-

verket i 6kad utstrackning begagna sig av denna mojlighet.

Regeringen bor inte endast forlita sig pa en aterredovisning fran Natur-
vardsverket utan dven inhdmta information frén andra myndigheter,
hogskolor och universitet for att fa ett allsidigt underlag. Det stora antal-
et regeringsuppdrag till Naturvardsverket riskerar dven att myndighetens
I6pande tillsynsverksamhet far nedprioriteras.

Granskningen har visat att hushéllen har fatt nya kostnader for kéillsorte-
ringen och att de 6kar genom den fastighetsnira insamlingen och info-
randet av deponiskatt. Aven kommunerna har fatt hdgre kostnader, vil-
ket inte forvdntades nédr producentansvaret infordes. Regeringen bor
noga folja upp dessa effekter av forordningen.

Regeringen bor ta initiativ till en samhéllsekonomisk analys av produ-
centansvaret for forpackningar.
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Sammanfattning av remissyttranden Gver rapport
1998/99:11, Producentansvarets betydelse 1
avfallshanteringen.

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Expeditionschefen 1 Miljodepartementet, Expeditionschefen i Néringsdepar-
tementet, Naturvardsverket, Konsumentverket, Konkurrensverket, Forsk-
ningsrddsndmnden, Lénsstyrelsen i Sddermanlands 14n, Svenska Kommun-
forbundet, Kommunforbundet i Jonkdpings 1én, Gislaveds kommun, Hirno-
sands kommun, Stockholms stad, Osthammars kommun, Industriférbundet,
Foretagarnas Riksorganisation, Renhallningsverksforeningen, Sveriges Fas-
tighetsdgareforbund, Hyresgésternas Riksforbund, SABO, RagnSells AB och
Forpackningsinsamlingen AB vars yttrande dven representerar Plastkretsen
AB, RWA Returwell AB, Svensk Kartongétervinning AB och Svenska Me-
tallkretsen AB. Forutom dessa remissinstanser har yttranden &ven inkommit
fran Krokoms kommun, I L Recycling returpapper AB och Sune Johnsson L-
S Transport i Stockholms AB.

Foljande remissinstanser har beretts tillfille att yttra sig men avstatt:

Niérings- och teknikutvecklingsverket, Statens energimyndighet, Léansstyrel-
sen 1 Jamtlands 14n, Lansstyrelsen i Blekinge 1dn, Kommunforbundet i Vis-
ternorrlands ldn, Landskrona kommun, Strangnds kommun, Svensk Glasa-
tervinning AB och Packforsk-Institutet for forpackning och distrubition.

I Allménna synpunkter

En majoritet av remissinstanserna delar Riksdagens revisorers iakttagelser
nér det géller hur det nuvarande insamlingssystemet fungerar. Huvuddelen
av remissinstanserna delar dértill revisorernas uppfattning att det behdvs en
samhéllsekonomisk analys av producentansvaret for forpackningar. De flesta
remissinstanserna instimmer ocksa i allt vésentligt i revisorernas Ovriga
slutsatser och forslag. Hit hor bl.a. de fyra kommuner som svarat, ldnsstyrel-
sen i Sédermanlands lin, Kommunforbundet i Jonkopings lin, Konsument-
verket, Konkurrensverket, Renhdllningsverksforeningen, Fastighetsdgarefor-
bundet, Hyresgdsternas Riksforbund, SABO och Foretagarnas Riksorgani-
sation. Kritiska till revisorernas iakttagelser och slutsatser &r i princip endast
Férpackningsinsamlingen AB.

Ndringsdepartementet anser att revisorerna har genomfort omfattande
undersokningar av olika aktdrers syn pd genomférandet av producentansva-
ret och haft kontakt med viktiga aktorer. Departementet anser att fragestll-
ningen blivit allsidigt belyst.

Naturvdrdsverket anfor att man instimmer i bedomningen att forpackning-
ar har en relativt méttlig miljopaverkan. Forpackningar har enligt verket
emellertid kommit att bli en viktig symbol i miljdarbetet. Verket instimmer
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ocksa i huvuddelen av revisorernas forslag men anger samtidigt att nagra av
forslagen tillstyrks under forutsittning att ”de kan forvintas fa ett bredare
tillimpningsomrade 4n enbart for forpackningar”. Det framgér dock inte
klart av yttrandet vilka av forslagen som tillstyrks med detta villkor. I de fall
forslagen leder till merarbete och merkostnader for myndigheter, producenter
eller konsumenter och endast genererar nytta som ar tillamplig for forpack-
ningar kan verket ddremot inte instimma i revisorernas forslag.

Ragnsells anfor att de hade véilkomnat om revisorerna i hogre grad hade
belyst om den nuvarande regleringen dr langsiktigt effektiv och kostnadsef-
fektiv och ddrmed dr den reglering som bést leder till det Gvergripande malet
att na ett uthalligt samhélle. Industriforbundet anfor att det instimmer i stora
delar av revisorernas analys och bedémningar men motsétter sig ytterligare
detaljreglering inom omradet. Fastighetsigareforbundet anser att revisorer-
nas beskrivning av dagens insamlingssystem &r fullstindig och korrekt och
att iakttagelserna 4r riktiga.

Enligt Féoretagarnas Riksorganisations mening forefaller det som om sy-
stemet med producentansvar for forpackningar i vart fall fungerar tillfreds-
stillande. Foretagarna bitrdder revisorernas uppfattning att systemet bor
utredas pa de punkter som framgar av slutsatserna i rapporten.

Férpackningsinsamlingen AB finner att revisorernas granskning har skett
under kort tid och blivit timligen ytlig samt att slutsatserna i viktiga fragor
bygger pa relativt subjektiva omddmen hos “parter i mélet”.

Svenska Kommunforbundet anser att Riksdagens revisorer gjort en vérde-
full genomgang av producentansvaret for forpackningar. Férbundet anfor att
man delar revisorernas uppfattning att inférandet av producentansvar for
forpackningar “dr ett forsta och viktigt steg pa vdgen mot det ekologiskt
hallbara samhillet, kretsloppssamhillet — helt i enlighet med Miljobalkens
hénsynsregler.”

2 Insamlingssystemet

Revisorerna: Producenterna har valt ett insamlingssystem som innebér att
konsumenterna ska ldamna férpackningarna vid sdrskilda atervinningsstation-
er, det s.k. bringsystemet. Revisorerna har funnit flera problem med det valda
insamlingssystemet. Det géller bl.a. ostddade atervinningsstationer, langsam
utbyggnad av stationerna, brister i information m.m. Av revisorernas kom-
munenkét framgar att det finns ett stort missndje hos landets kommuner nir
det géller kontakterna med foretrddarna for producenterna dvs. materialbola-
gen for att fa till stand en forbéttring av missférhallandena. Regeringen bor
bl.a. darfor 6vervidga en lagreglering av det obligatoriska samriadet mellan
producenter och konsumenter.

Remissinstanserna:

En klar majoritet av remissinstanserna delar revisorernas bild av hur det
nuvarande systemet fungerar. Flera remissinstanser anser att regelverket
behover preciseras och skdrpas men det finns dven ndgra remissinstanser
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som anser att systemet kan och bor utvecklas inom ramen for det nuvarande
regelverket.

Naturvdrdsverket instimmer i revisorernas synpunkter att manga detal-
jer och foreteelser kan forbéttras inom ramen for befintligt system med
producentansvar for forpackningar. Forslagen fdr dock inte leda till
merkostnader for myndigheter, producenter eller konsumenter.

Konsumentverket instimmer i kritiken om nedskrdpning vid &tervin-
ningsstationerna, bristande tillgdnglighet och bristande information. De
ar helt eniga med revisorerna om att konsumenterna fortlopande behdver
information om hur och varfor férpackningarna ska tas om hand och om
resultatet av insamlingarna for att sdkra konsumenternas fortsatta delak-
tighet.

Svenska Kommunforbundet menar att producenterna maste ta sitt ansvar
fullt ut och bygga insamlingssystem &ver hela landet samt snarast
komma till ritta med nedskrapningen vid dtervinningsstationerna.

Industriforbundet menar att revisorernas rapport bekréftar att det &r
mojligt att utforma ett system med atertagning av uttjanta produkter, i
detta fall forpackningar, med hog grad av frivillighet och utan statlig de-
taljreglering. Forbundet avstyrker forslaget att lagreglera samradet mel-
lan producenter och kommuner dé det bor kunna ske utan lagreglering.
Det ligger ju enligt forbundet i bada parters intresse att dialogen funge-
rar.

Stockholms stad anser det oroande att man inte kan se nagra tydliga
miljoresultat av producentansvaret. Det faktum att materialbolagen gér
med “vinst” dr anméarkningsvért med tanke pa de problem och kostnader
som uppstitt for kommuner och hushall. Kommunen forutsitter att
kraftfulla atgérder vidtas av regeringen for att komma till rdtta med pro-
blemen.

Forpackningsinsamlingen AB/Plastkretsen AB anser att revisorerna inte
har fast tillrdcklig uppméarksamhet pd den utveckling av insamlingen
som pagar med nya entreprendrslosningar, alltfler lokala avtal for
kvalitetssdakring péd &tervinningsstationer m.m., vilka nu enligt dem i
rask takt undanrdjer kvarvarande brister i1 forpackningsinsamlingen.

SABO vill understryka att en vél fungerande kéllsortering for alla hus-
hall maste ligga sa néra fastigheten som mojligt. Samrad bor ske bade
med kommuner och bostadsforetag om hur insamlingssystemen bor or-
ganiseras.

Sveriges Fastighetsdgareforbund anser att dagens insamlingssystem har
stora brister. Servicegraden, dvs. tillgdngen till atervinningsstationer,
kan mgjligen sdgas vara acceptabel i ett inledande skede. Men pa sikt
maste stationerna bli fler och mdjligheterna till fastighetsnéra s.k. grind-
hamntning forbéttras.
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e Hyresgdsternas Riksforbund anser att insamlingsplatserna &r ett grund-
laggande och mycket stort problem. De é&r enligt forbundet bl.a. for fa
till antalet och dérigenom for glest placerade sa att konsumenterna har
for langt att ga med sitt kdllsorterade avfall. Férbundet hdvdar att insam-
lingsplatserna méste placeras fastighetsndra. Ett lagreglerat samrad
skulle kunna vara ett sitt att ge kommuner ett dkat stdd i forhandlingssi-
tuationer. Forbundet ifragasétter dock om ett lagreglerat samrad ar till-
rackligt, kanske behdvs det en markering i lagtexten om vilket ansvar
som dvilar producenter/materialbolag respektive kommunen.

e Hirnésands kommun anser att det borde finnas en insamlingsnivd dar
det blir ekonomiskt 16nsamt for storférbrukare och foretag att himta det
utsorterade materialet utan extra kostnad.

3 Insamlings- och dtervinningsmalen

Revisorerna foresldr i rapporten ett mer flexibelt system nér det géller att
sdtta upp mal for atervinning och ateranviandning. Malen bor brytas ned pa
regional eller lokal niva for att anpassa insamlingen till de olika kommuner-
nas forutsittningar samt for att mojliggdra en béttre dterforing av insamlings-
resultatet till konsumenterna.

Resultatuppfoljningen och statistiken bor utvecklas for att bedéma utveckl-
ingen pa lang sikt och som ett underlag nér nya mal ska bestimmas.

Revisorerna ér tveksamma till om regeringen i dag har ett tillrackligt un-
derlag for att bestimma nya malnivaer och en eventuell utokning av produ-
centansvar till andra varor.
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Remissinstanserna:

Miljodepartementet framfor att de angivna malen i forordningen
(1997:185) om forpackningar ar nationella. Det obligatoriska samrads-
forfarandet som infordes i forordningen den 1 januari 1997 syftar bl.a.
till att fa en lokal anpassning av insamlingssystemen.

Naturvdrdsverket anger att forslaget att bryta ned de nationella atervin-
ningsmaélen till regional eller lokal niv4 till en del redan &r tillmotesgatt
genom #dndringar i renhdllningsférordningen och férordningen om pro-
ducentansvaret for forpackningar. Andringarna tridde i kraft den 1 juli
1999 och mojliggdr for kommunerna att fran producenterna begira sé-
dan information. Betrdffande utveckling av resultatuppfoljningen och
statistiken anfor verket att det, i det fall forslagen leder till merarbete
och merkostnader och endast genererar nytta for forpackningar, inte in-
stimmer i forslaget. Det sker idag mycket inom Naturvardsverkets pé-
gaende verksamhet.

Konkurrensverket framhéller att det dr angelédget att det nu gors en mer
ingdende analys av producentansvaret for forpackningar innan nya éter-
vinningsmal och ett utdkat producentansvar for andra varor beslutas.

Ldnsstyrelsen i Sodermanlands ldn anser att lagstiftningen om produ-
centansvar fokuserar mycket pa att en viss andel av avfallet skall dteran-
vindas eller atervinnas. Lénsstyrelsen anser att det ocksa &r viktigt att
folja upp om den totala midngden avfall minskar samt att dven avfallets
farlighet minskar.

Kommunforbundet i Jonkopings Ildn hanvisar till ett tidigare yttrande
over Naturvardsverkets rapport ”Har producenterna natt malen?”. Den
rapporten ger enligt forbundet en alltfor positiv bild av hur producenter-
na skdter sin uppgift. Det ger fel signaler att sé starkt fokusera intresset
pa maluppfyllelsen i form av en procentsiffra. Atminstone borde sta-
tistik over insamlingsmingderna redovisas regionvis, helst ocksa kom-
munvis.

Svenska Kommunforbundet anger att de skérpta malen for ar 2001 bor
bidra till att producenternas ambitioner i fraga om utbyggnad av insam-
lingssystem, information till allménheten etc. 6kar. ”Vissa av de skérpta
kraven, t.ex. vad géller sé kallade dvriga aluminiumforpackningar, kré-
ver dock en Oversyn. De dr, som Riksdagens revisorer papekat, beslu-
tade utan att aktorerna pa avfallsomradet fatt yttra sig. En béttre anpass-
ning bdr ocksa ske till EU:s krav ifraga om atervinning av forpackningar
for att bevara konkurrensneutraliteten pa den inre marknaden.”

Strémsunds kommun anser att de nationella mal, som regeringen sétter,
staller till problem for glesbygdskommuner. Méngden insamlat material
fran titbefolkade regioner riacker i dag till for att nd insamlingsmalen.
Det innebér att det inte blir lika angeldget att samla in forpackningarna
fran glesbygden, nér “kvoten” &r fylld. Producenterna har natt mélen
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och kan séledes mer eller mindre strunta i de avldgsna platserna som
fordyrar insamlingen. Om inte producentansvarets mal géller kommun-
vis bor avfallet i glesbygd endast delas upp i skadligt, brannbart, kom-
posterbart och restavfall.

Hiirndsands kommun anser att det behovs en lokal uppf6ljning av mé-
len. Om man mojliggdr en lokal uppfoljning av malen borde det leda till
att lokala insamlingsmdl ocksd ska kunna sittas. Bdde lokal uppfoljning
av insamlingsmadl och upprittande av lokala insamlingsmél kan dock in-
nebdra att lokala forutsdttningar méste beaktas.

Férpackningsinsamlingen AB menar att det behdvs en mycket djupare
analys for att diskutera lokala mél. Vid en fortsatt diskussion kommer
man enligt Férpackningsinsamlingen att finna att om vi ska kunna fort-
sdtta att utveckla effektiva insamlingssystem, kommer dessa inte i alla
ldgen att medge mitning av dtervinningen i relation till den lokala till-
forseln utan hoga kostnader. Betrdffande regeringens underlag vid be-
stimmande av nya mal anges att det 4r timligen kraftiga hojningar, som
dartill har beslutats utan att ndgon som helst analys av det miljoméssiga
och i dvrigt rimliga i de nya nivderna redovisats.

Industriforbundet anser det vara djupt otillfredsstdllande att konsekven-
serna av hojning av malen for atertagning av uttjénta forpackningar inte
analyserats innan de beslutades och finner det anméarkningsvért att revi-
sorerna inte féster storre avseende vid detta forhéllande. Inte heller har
de berérda materialbolagen enligt rapporten fatt tillfélle att bedoma moj-
ligheterna att uppna de hdgre malen. Vidare har revisorerna inte ndrmare
kommenterat det faktum att malen for atertagning i Sverige ar avsevért
hogre dn for EU i 6vrigt enligt forpackningsdirektivet. Strdvan bor enligt
Industriférbundets uppfattning vara att harmonisera malen.

Svenska Renhdllningsverksforeningen delar slutsatsen att regionala eller
lokala atervinningsmal skulle underlédtta tillsyn och uppf6ljning av nat-
ionella mal. Att faststélla sddana méal dr dock inte helt enkelt. Mélen for
atervinning maste faststéllas pd vetenskapliga grunder och utifran en
analys av miljo- och samhéllsekonomiska effekter. Foreningen anser att
fragan om lokala och regionala mal bor utredas ndrmare innan beslut tas
om att inféra sddana mal. Det finns inga hinder for att inféra lokala mal i
kommunernas avfallsplaner.

Ragnsells anser att det med nuvarande ordning med enbart nationella
mal finns klara risker fo6r suboptimeringar i insamlingsledet. Ragnsells
tillstyrker att regeringen bor studera mojligheterna och nyttan med att
bryta ned de nationella malen till regional och lokal nivd. De anser att
man i en sadan utredning ocksa bor dvervéga servicegrader, system med
“atervinningsratter” m.m.
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4 Kostnaderna

Revisorerna har i rapporten granskat vilka kostnader som 4r férenade med
producentansvaret for forpackningar. Savil hushallen som kommunerna har
fétt kostnader som inte forvintades nér systemet infordes. Hushdllen har fétt
kostnader for kéllsorteringsarbetet och utrustning samt kommunerna for
atgarder vid stationerna, information och kontakter med producenterna.

Revisorerna forutser ocksa att kostnaderna for avfallshanteringen for savél
hushallen som kommunerna kommer att 6ka. Utvecklingen mot mer fastig-
hetsndra insamling kan enligt revisorerna tyda pa att producenterna inte
tillhandahéller ett tillrackligt lattillgédngligt insamlingssystem. Hushal-
len/fastighetsdgarna betalar for en sadan 6kad service. Revisorerna framhal-
ler i rapporten att regeringen noga bor folja kostnadsutvecklingen for hushal-
len och kommunerna.

Remissinstanserna:

Huvuddelen av remissinstanserna delar revisorernas iakttagelse att savél
kommunerna som hushallen fatt 6kade kostnader for producentansvaret och
att den fortsatta kostnadsutvecklingen noga behover foljas. Négra remissin-
stanser menar att de nuvarande kostnaderna och kostnadsférdelningen mellan
aktdrerna ar skéliga.

e Naturvardsverket anger att man erfarit att konsumenterna séllan invén-
der mot de 0kade kostnaderna eller det dkade sorteringsarbetet, men
ddremot &r invdndningarna betydande mot skrdpiga insamlingsstationer
och avstandet till dem. Naturvardsverket menar dérfor att konsumenters
krav pa okad servicegrad och mer estetiskt tilltalande insamling till rim-
liga kostnader borde vara angeldgnare dn krav pa ligre kostnader for
kallsorteringen. Verket menar dven att de kostnader materialbolagen de-
biterar for insamling, atervinning och informationsinsatser forefaller
vara rimliga men att dessa kostnader sedan multipliceras i forsdljnings-
leden sé att det slutliga priset for konsumenten fér helt andra proportion-
er.

o Svenska Kommunférbundet anser att forhallandet att insamlingssyste-
men inte dr utbyggda i alla kommuner och att stidning, snérdjning och
sandning ofta fir utforas pd kommunernas egen bekostnad strider mot
principerna bakom producentansvaret. Det forslag pad 20 punkter som
producenterna foreslagit for att komma till rdtta med nedskrdpningen
anser Kommunforbundet vara bra men anger samtidigt att det inte rack-
er med ord, forbundet vill se handling. Enligt forbundet kommer produ-
centernas insamling och atervinning i framtiden bli mer 16nsam i och
med att alternativen forbrianning och deponering blir vésentligt dyrare
bl.a. genom inférande av avfallsskatt, EG:s deponeringsdirektiv, EG:s
skérpta krav pa avfallsforbranning och nationella mal pé avfallsomradet.

e Linsstyrelsen i S6dermanlands ldn framhéller att om principen att foro-
renaren betalar ska vara végledande for svensk miljopolitik ska inte
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kommunerna bekosta stddning och snordjning vid atervinningsstationer-
na.

Stockholms stad menar att det & anmirkningsvért att materialbolagen
gar med vinst med tanke pa de problem och kostnader som uppstatt for
kommuner och hushall. De anser att dtervinningsstationernas skotsel ska
bekostas via den avgift konsumenterna betalar vid kdp av respektive
produkt. Det &r darfor enligt Stockholms stad orimligt att kostnader for
denna skdsel véltras 6ver pd kommunen, via den av materialbolagen en-
gagerade entreprendren SKFAB, sasom sker i dag.

Konsumentverket stiller frigan ”om rddande kostnadsfordelning framjar
de dvergripande maélen, ( att forpackningarna ska framstillas pé ett sd-
dant sétt att de dr enkla att dtervinna och att sd lite material som mdojligt
anvinds) nér en stor del av kostnaderna for systemet kan véltras dver pa
hushallen och kommunerna. Ddrmed minskar producenternas incitament
att utveckla bade produkter och étervinningssystem.” Forpackningarna
maste utformas sa att atervinningskostnaden i stort sett ticks av intdkten
fran det sorterade materialet. Avgiften bor verka som en belastning for
de producenter som inte minskar och atervinningsanpassar sina forpack-
ningar. Konsumentverket anser dértill att idén om ett odelat fysiskt och
ekonomiskt producentansvar faller om allt fler hushéll krévs pa extra be-
talning for fastighetsnéra insamling.

Forpackningsinsamlingen AB menar att, nir det géller hushéllens kost-
nader, sé foreligger en felsyn som beror pd att revisorerna inte beaktat
den dynamik som finns i handelsforetagens prissittning utan utgar fran
statiska forhallanden som saknar grund i verkligheten. I ett dynamiskt
perspektiv och hos en konkurrensutsatt handel blir det faktiska genom-
slaget av forpackningsavgifterna precis de 125 kronor per hushéll och ar
som har angetts ovan. Alla prisférdndringar darutover avser att ticka de
kostnader och vinster som handeln behdver ticka for sin dverlevnad och
hade fétt tickas pa annat sitt (dvs med hojda paslag) om inte de befint-
liga paslagen rickt till.” Forpackningsinsamlingen anser att materialbo-
lagen behover sina fonderade vinstmedel for att mdta snabba kostnads-
okningar och intdktsminskningar. Ytterligare en felaktighet i revisorer-
nas granskning som Fdrpackningsinsamlingen papekar dr att det inte
skall ha utvecklats ndgon marknad annat &n for glas. Badde Metallkretsen
och Plastkretsen har forséljning av materialet som intdktskalla. Betraf-
fande wellpapp dr marknadsvérdet pa materialet sedan decennier den
viktigaste faktorn for insamlingen och atervinningen.

Industriforbundet menar att utformningen av atertagningssystemet
maste ske efter en analys av miljonytta och motsvarande kostnader. Av-
giften baseras pa en bedomning av forvantade kostnader att hantera pro-
ducentansvaret for aktuell forpackningstyp. Mot den bakgrunden drar
revisorerna slutsats pa felaktig grund genom att utga fran materialbola-
gens goda ekonomi som intékt for att foresla att servicegraden utdkas.
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e Hyresgdstforeningen anser det inte acceptabelt att hyresgéster via hyran
tvingas betala for dels de soputrymmen som redan finns iordningstéllda,
dels extra for fastighetsnira hdmtning samtidigt som varje konsument
ocksa betalar forpackningsavgiften. Dérutdver kommer manga génger
forhojda avgifter till kommunerna.

e Foretagarnas Riksorganisation anser att producenterna av forpackning-
ar for ndrvarande betalar for stora avgifter pd forpackningar sett mot den
nytta som de har av systemet. Att systemet inte 4r helt kostnadseffektivt
visar den sneda resursallokering som sker nir kommuner (skattebeta-
lare) fir betala for exempelvis rengéring och snordjning kring dtervin-
ningsstationerna.

e Renhallningsverksforeningen vill sirskilt fasta uppmérksamheten pé att
producentansvarets och hushéllens totala kostnader kartldggs. Detta &r
av betydelse for att kunna bedoma savil kostnadernas storlek som hur
finansieringen sker, inom och utanfor det egentliga producentansvaret.

e Gislaveds kommuns nettokostnad for producentansvaret ar ca 65 000
kronor per ar. Utdver detta tillkommer i stor grad tjénstetid till samtal
med entreprendrer, ansvariga inom forpackningsinsamlingen, material-
bolag och framfor allt missndjda kommuninnevénare.

e SABO anser att materialbolagen ska sta for kostnaderna for insamlingen
genom uttag av forpackningsavgifter. Det borde finnas ett ekonomiskt
utrymme hos bolagen att bade oka servicegraden till en mer fastig-
hetsnédra insamling samt att rétta till brister avseende renhallning m.m.
vid dtervinningsstationer.

e | L Recycling Returpapper AB anser att revisorernas rubrik ”Vem skall
betala merkostnaden?” dr helt missvisande. Det ar alltid konsumenten
som betalar. Daremot finns det enligt bolaget all anledning att diskutera
hur konsumentens totala kostnader for férpackningsavfallet, inklusive
eget arbete, ska minimeras och hur individuella krav pa hog service ska
vigas mot mdjligheten att na 1aga kostnader med storskaliga system.

5 Tillsynen och uppfdljningen

Revisorerna konstaterar i rapporten att det rader oklarheter i roll- och an-
svarsfordelningen mellan kommunerna, lansstyrelserna och Naturvérdsver-
ket. Kommunen har tillsynsverktygen men far ingen végledning nér och hur
de ska anvéndas. Kommunen har inte heller ndgon definierad juridisk mot-
part. Regeringen bor anyo Overviga fragan om att ge materialbolagen juri-
disk status.

Aven hur tillsynsomradet ska avgrinsas 4r oklart. Reglerna inom omradet
maste darfor klarldggas. Naturvardsverket bor utnyttja sin mdjlighet att ge ut
tillimpningsforeskrifter till forordningen. Verket bor ocksa ges mojlighet att
avsitta mer resurser till uppfoljningen av verksamheten. Aven resultatupp-
foljningen och statistiken behdver utvecklas for att regeringen ska fa un-
derlag for stéllningstagande om &tervinningsmal och ett utdkat producentan-
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svar. Regeringen bor inte heller endast forlita sig pa en aterredovisning fran
Naturvéardsverket utan dven inhdmta information fran andra myndigheter,
hogskolor och universitet. Det stora antalet regeringsuppdrag till verket
riskerar dven att myndighetens 16pande tillsynsverksamhet far nedprioriteras.

Remissinstanserna:

Miljédepartementet hinvisar 1 sitt yttrande till proposition 1997/98:145
dér regeringen sagt att materialbolagen inte bor ges eget ansvar for att
uppfylla producentansvaret for forpackningar. Betréffande de oklarheter
i roll- och ansvarsfordelningen ndr det géller tillsynen inom omrddet
hénvisar departementet till att Naturvérdsverket avser att se Over till-
synsomrddet inom ramen for ett uppdrag om producentansvaret som
skall redovisas till regeringen senast den 1 juni &r 2000.

Naturvdrdsverket hénvisar till en tidigare utvédrderingsrapport for att
beskriva hur verket arbetar med producentansvaret for forpackningar.
”Det dr forst nér vi i Sverige har lyckats fordndra vért resande, vért bo-
ende och var varukonsumtion mot béttre resurshallning som vi tydligt
kan se en minskad miljopaverkan. Trots att forpackningar kommit att bli
en viktig symbol i miljoarbetet sa har de totalt sett och i den jamforelsen
en méttlig miljopaverkan. Négonstans skall dock fordndringen borja.”
Enligt verket har det synsittet priaglat verkets arbete med forpackningar
och de resurser man allokerat till styrning, tillsyn, forskning, resul-
tatuppfoljning och foreskriftsarbete for forpackningar. Verket har ge-
nom é&ren tagit f4 egna initiativ till utredningar rérande forpackningar
utan i hog grad varit styrt av regeringsuppdrag och internationella krav.

Konsumentverket menar att det dr utomordentligt viktigt att kommuner-
nas roll gentemot producenterna preciseras. Den nuvarande situationen
innebdr att starka kommuner kan foérhandla fram bra villkor for sina in-
vanare medan svaga eller mindre engagerade kommuner far kéllsorte-
ringssystem som kan vara dyra och daliga bade for det enskilda hushal-
let och for kommunen som helhet.

Liinsstyrelsen i Sodermanlands Idn héaller med om att tillsynsansvaret
behdver klargoras. Det méste ocksd vara faststdllt vem som dr tillsyns-
myndighetens motpart. Tilldimpningsforeskrifter frdn Naturvardsverket
bor kunna bidra till klarhet i dessa frdgor. Tillsynsmyndigheten méste ha
tillgang till regelsystem och sanktionsmgjligheter for att komma till rétta
med problemen vid atervinningsstationerna.

Svenska Kommunforbundet anfor att kommunernas tillsynsroll méste
diskuteras och fortydligas. Materialbolagen bor enligt forbundet ges mer
juridiskt ansvar som representanter for producenterna. Naturvardsverket
bor utarbeta faktablad i stdllet for tilldimpningsforeskrifter. Forbundet
delar ddremot inte revisorernas uppfattning att kommunerna bor ha en
mer aktiv tillsyn vad géller att soka upp foretag som &r producenter men
dnnu inte anslutit sig till REPA-registret. Man anser det inte vara en
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primdrkommunal uppgift att fungera som indrivningsorgan for Forpack-
ningsinsamlingen.

Hiirndsands kommun anfor att det dr viktigt att kommunernas tillsyns-
roll klarldggs, dvs. hur tillsynen ska bedrivas och vem som &r motpart.

Stockholms stad menar att det ar viktigt att klarligga den juridiska statu-
sen for materialbolagen dé dven de bor omfattas av producentansvar i
juridisk mening. Ansvaret savél praktiskt som ekonomiskt ska avila
producenterna och deras materialbolag. Den oklarhet som i dag rader
ger svarigheter i samband med beslut kring servicenivd och samrad
emellan de olika aktdrerna, materialbolagen, entreprendrerna och kom-
munen.

Industriforbundet avstyrker forslaget om juridisk status for materialbo-
lagen med hédnsyn till att oklarheterna om ansvaret uppenbarligen dé
skulle Oka, inte minska. Mgjligheterna att upprétthdlla konkurrensen
inom omradet skulle i ett sddant 14ge ocksé avsevirt forsvaras.

Forpackningsinsamlingen delar revisorernas uppfattning att kommu-
nerna maste skérpa tillsynen 6ver de s.k fripassagerarna, dvs. de foretag
som lyder under producentansvar men dir forpackningarna inte ingar i
nagot organiserat atervinningsystem. Man finner det déremot forva-
nande att revisorerna inte tydligare pekar pad Naturvardsverkets roll i
detta sammanhang. Verket har dnnu inte utfirdat tillimpningsforeskrif-
ter. Det betyder att foretag som anser att de kan skota/skoter producent-
ansvaret i egen regi inte har nigon redovisningsskyldighet for dessa.
Sammanfattningsvis anser Forpackningsinsamlingen att det behovs en
avsevard forstdrkning av tillsynen av producentansvaret

SABO anser att Naturvardsverket ska anvinda sin foreskriftsratt till
forordningen om producentansvar for att tolka vad som é&r en lamplig
servicenivd pa insamlingssystemet utifran hushédllens mojligheter att
uppfylla samhillets forvéantningar.

Renhallningsverksforeningen foreslar att kommunernas roll for produ-
centansvaret klargors. Enligt foreningen utfér kommunerna flera atgér-
der trots att kommunerna i formell mening inte har nagot ansvar for in-
samling och atervinning av forpackningar. Foreningen anser att materi-
albolagen bor ges juridisk status och pekar pa att det i flera andra ldnder
finns regler som innebér att producenter kan forflytta sitt ansvar till ett
producentkollektiv/materialbolag. Detta skulle enligt Renhallnings-
verksforeningen formodligen underldtta samrad, uppfoljning och tillsyn
av producentansvaret.

Ragnsells anser att en legalisering av materialbolagen leder till att de
permanentas och att det vore olyckligt for utvecklingen. ”Att ge materi-
albolagen legal status kan forhindra en dnskvérd och nédvéndig flexibi-
litet.”
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6 En samhéllsekonomisk analys bor genomforas

Revisorerna konstaterar i rapporten att undersokningar av miljoeffekterna
av producentansvaret dr fa. Avfallet fran forpackningar &r i forhallande till
den totala avfallsmidngden litet och hur producentansvaret for forpackningar
paverkat utvecklingen blir darfor svart att bedoma. Revisorerna foreslar att
regeringen tar initiativ till ytterligare forskning inom omradet.

Andra kéllor utdver Naturvardsverkets uppfoljning bor utnyttjas for att 6ka
beslutsunderlaget infor nya atervinningsmal och ett eventuellt utékat produ-
centansvar till andra objekt. Revisorerna foreslar att regeringen tar initiativ
till att en samhéllsekonomisk analys av producentansvaret genomfors.

Remissinstanserna:

Huvuddelen av remissinstanserna instdmmer i forslaget om en samhillseko-
nomisk analys av producentansvaret for forpackningar.

Fé remissinstanser har kommenterat forslaget att regeringen bor utnyttja
andra kéllor utdver Naturvdrdsverket for sin information.

e Naturvdrdsverket anfor att det i sitt arbete med producentansvar for
forpackningar noterat att det dr utomordentligt svart att verfora resulta-
ten av insatserna till miljoarbetet med andra varugrupper. En noggrann
samhallsekonomisk analys av producentansvaret for forpackningar ris-
kerar dérfor att ge liten eller ingen végledning kring nyttan av liknande
atgédrder for andra varugrupper. Daremot behovs enligt verket en bredare
samhéillsekonomisk analys av olika alternativa system for att samla in
och ta om hand uttjdnta varor. ”En saddan analys skulle med fordel kunna
jdmfora insamlingsystem av s.k. bringtyp med grindhdmtningsystem
men ocksa jamfora sortering av avfall i ménga fraktioner for maximal
atervinning med sortering av avfall i manga fraktioner for maximal
kompetens.”

o Forskningsrddsndmnden instimmer i att det behovs ytterligare forsk-
ning for att belysa miljoeffekterna av kéllsorteringen. Ndmnden anser
det dock viktigt att nédr forskningsbehoven definieras inte bara uppfatta
forskning som ett instrument som analyserar fragor av kemisk-
medicinsk art. ”Det dr minst lika viktigt att forskningsverktygen over
bredare félt av vetenskapen, exempelvis, inom statsvetenskap, ekonomi,
sociologi, psykologi m.m. studerar just de andra fragor som revisorerna
lyfter fram som problematiska. Fordelningen av ansvar pa olika nivaer i
miljopolitiken &r just ett sddant omrade liksom fragan om rollfordel-
ningen."

e Konkurrensverket vill i likhet med revisorerna understryka det ange-
lagna i att det gors en ingdende utvérdering av bestimmelserna om pro-
ducentansvar for forpackningsavfall i syfte att erhélla ett adekvat un-
derlag infor stéllningstaganden om nya atervinningsmél och dvervigan-
den om utdkat producentansvar. En siddan analys bor dven inkludera en
beddmning av hur fordndringar av befintligt regelverk paverkar konkur-
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rensforhallandena pa berdrda marknader, varvid sma och medelstora f6-
retags situation bor uppméarksammas.

Kommunforbundet i Jonképings Ildn anser att det skulle vara onskvért
med en miljokonsekvensbeskrivning f6r producentansvaret.

Industriforbundet tillstyrker forslaget om en samhéllsekonomisk analys
av atertagningssystemet for forpackningar och vill i det sammanhanget
peka pa att berdrda organisationer och foretag inom industrin kan bidra
med kunskaper till en sddan studie.

Férpackningsinsamlingen anser att revisorerna inte tillrdckligt tydligt
redovisat de miljovinster som numera ar belagda i flera objektiva utred-
ningar. Det kan enligt Férpackningsinsamlingen vara motiverat att det
nu gors en mer dvergripande samhéllsekonomisk analys av systemet.

Svenska Renhdllningsverksforeningen framhéller behovet av dkade, och
inte minskade, forskningsinsatser pa avfallsomradet. Foreningen vill
sérskilt understryka behovet av att utveckla metoder for att utvédrdera
inte enbart miljonyttan av forpackningsétervinning utan dven kostnader-
na. Foreningen delar forslaget att en samhéllsekonomisk analys av pro-
ducentansvaret bor goras. En bredare aterrapportering kan enligt fore-
ningen vara virdefull mot bakgrund av att Naturvardsverket sjdlvt fore-
slog att producentansvar skulle inforas.

Ragnsells vill kraftfullt tillstyrka forslaget att regeringen tar initiativ till
en samhéllsekonomisk analys av producentansvaret. En sddan analys &r
helt avgorande for den fortsatta regleringen inom producentansvarsom-
radet.

Att det finns ett stort intresse for killsortering hos allménheten kan
enligt Sveriges Fastighetsdgareforbund inte tas till intdkt for att upprétt-
hélla ett insamlingssystem som varken &r miljoméssigt eller samhéllse-
konomiskt forsvarbart. Det vialkomnar darfor revisorernas forslag om en
samhéllsekonomisk analys och anser att detta arbete bor ges hogsta prio-
ritet.
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