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3 Utvardering av hur producent-
ansvaret har fungerat hittills

3.1 Utvardering av forpackningar

Min bedémning

Nadda malnivaer. Jag konstaterar att det har gatt mycket bra att na
uppsatta malnivaer hittills med undantag for plast- och aluminium-
forpackningar. Om de nya malnivaerna som galler fran den 30 juni
2001 ska nas, krdvs skarpta insatser for atervinning av forpack-
ningar av metall och plast men &ven for papper, papp och kartong.

Marknad och aktorer. Producenterna foretrdds av sex material-
bolag som skoter de uppgifter som foljer av producentansvaret.
Marknaden for olika typer forpackningsmaterial skiljer sig at nar
det galler hur fritt avfallet far hanteras av marknadens aktorer, vem
som &ger materialet och hur aktorerna far ersattning, ravaruprodu-
centernas intresse av att anvanda det atervunna materialet som er-
sattning for nyravara.

Miljoeffekter. Producentansvaret har bidragit till att mangden de-
ponerat avfall fran forpackningar har minskat. Cirka 600 000 ton av
forpackningsavfallet materialutnyttjades ar 2000, dvs. avfallet upp-
arbetades i en produktionsprocess till atervunnen ravara. Det ar
70 viktsprocent av de forpackningar som arligen satts pa mark-
naden, cirka 950 000 ton. Jamfort med &r 1994 har materialut-
nyttjandet 6kat med cirka 350 000 ton.

Jag gor den generella beddmningen att materialatervinning av
forpackningar vid nuvarande malnivder 4r battre  &n
energiutvinning och deponering ndr man ser till miljoeffekterna,
med undantag for vétskekartong och forpackningar av mjukplast
dar det inte finns nagra signifikanta skillnader. Jag grundar mina
slutsatser pa en sammanstallning av svenska livscykelanalyser som
genomforts under det senaste decenniet. De aterspeglar de senaste
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kunskaperna inom den forskning som behandlar atervinningens
effekter pa miljon.

Mina slutsatser om att materialatervinning ar att foredra fore
energiutvinning och deponering med avseende pa miljoeffekter ar
baserade pa fyra antaganden om omgivningsforhallandena: val av
ersattningsbransle, hur elen produceras, andel jungfrulig ravara
som ersitts av atervunnen och hur sparad skog anvands.
Antagandena redovisas i detta kapitel. Min beddmning galler
generellt pa nationell niva. Det innebar att det kan finnas enskilda
situationer for vilka mina antaganden om omgivningen inte galler.

Jag konstaterar att det under arens lopp presenterats rapporter
som ger motstridiga budskap om vad som &r miljomassigt bast,
materialatervinna, energiutvinna eller deponera forpackningar. Att
resultaten blir olika beror oftast pa att utredarna gor olika antagan-
den om omgivningsforhallandena. Manga ganger saknas en redo-
visning av vilka antaganden som utredaren har gjort. Det har bi-
dragit till en stor forvirring om vad som ar det miljomassigt mest
fordelaktiga omhandertagandet.

Nar det géller minskad anvédndning av miljoskadliga &mnen &r
det svart att avgora vad som ar en effekt av forordningen om
producentansvar for forpackningar och vad som ar en effekt av
annan lagstiftning. Jag gbr bedémningen att miljéanpassningen i
huvudsak ar en effekt av annan lagstiftning.

Systemens effektivitet och aktorernas deltagande. Forordningen
bygger pa att producenterna sjalva far vélja medlen for att na
malen. Eftersom manga aktorer 4r inblandade, stalls krav pa en
omfattande samordning och samverkan mellan aktdrerna. Det i sin
tur kraver en tydlig rollférdelning. Verksamheten lever annu inte
upp till dessa krav fullt ut. Det behévs dven fortydliganden om vad
som galler avseende insamlingsnivaer.

Konsumenter har en nyckelroll i det system som nu har byggts
upp for kallsortering av forpackningar och andra varor. Manga
konsumenter skoter kallsorteringen bra men det finns manga som
inte deltar eller & missndjda med dagens system. En kedja blir inte
starkare &n den svagaste lanken. Jag avser darfor att analysera
mojliga forbattringar av befintliga system men att ocksa Gvervéga
nya lésningar.

Specialanpassning av systemen till lokala férutsattningar har inte
hunnit utvecklas i tillracklig grad bl.a. for att samordningen mellan
producenterna och kommunerna inte har fungerat tillrdckligt val.
Det framgar inte heller tydligt av dagens forordning om det &r
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acceptabelt med avvikelser fran de nationella atervinningsmalen i
vissa kommuner med hanvisning till bebyggelsestruktur och andra
lokala forutsiattningar. Aven hir finns anledning att analysera
mojliga forbattringar av befintliga system men att ocksa Overvéga
nya lésningar.

Ekonomiska effekter. Nér det géller finansiella effekter gor jag
bedbmningen att det har funnits och finns vissa tveksamheter
kring materialbolagens ekonomi vad avser likviditet och formaga
att skapa marknadsmassiga villkor i verksamheten. Vidare har
producentansvaret  for forpackningar inneburit vissa
kostnadsokningar for bade hushall och kommuner.

Jag gor beddmningen att producentansvaret for forpackningar
och med nuvarande atervinningsnivaer ar samhéllsekonomiskt for-
svarbart. Jag stoder mig pa nagra nyligen publicerade forskarrap-
porter och jag har i denna bedémning varderat kostnaderna for
hushallens tidsinsatser (diskning, sortering m.m.) minimalt vilket
innebér 0 kronor per timme. Jag kommer dock att ta hansyn till
hur systemen béttre kan anpassas till hushéllens behov nar jag pre-
senterar forslag till forbattringar i senare kapitel.

Konkurrens. Det &r enligt min mening inte acceptabelt att ett
stort antal producenter inte tar sitt ansvar enligt férordningen.

Jag gor beddmningen att materialbolagen i ett inledande skede
fatt en alltfor monopolliknande stéllning. Jag konstaterar dock att
det sker en stdndig utveckling mot ékad 6ppenhet och konkurrens
i systemen. Det ar viktigt att materialbolagen fortsédtter med detta
forandringsarbete sa att fornyelse och kreativa I6sningar inte ham-
mas utan marknadens eget miljoarbete kan tillvaratas.

Jag gor beddmningen att det i vissa fall finns konkurrens mellan
materialbolag och kommuner om sadana fraktioner som ar brann-
bara dvs. plast- och pappersforpackningar. Det beror bl.a. pa att
det finns osdkerheter hos aktorerna om vad som dr miljomaéssigt
fordelaktigast, att materialatervinna eller energiutvinna. Det kan
ocksa finnas ekonomiska skal.

Sammanfattningsvis gor jag bedémningen att malsattningarna
med producentansvaret for forpackningar i stort har natts, bade
atervinningsnivaer och miljomassiga syften som resurshushallning
och minskade méngder till deponi. Det finns dock anledning att
utveckla befintliga system nar det géller aktdrernas roller, ansvar
och samverkan, konsumenternas deltagande och kostnader samt
konkurrensfragor. Malen behover ses 6ver med hansyn till samord-
ning med EU:s mal och behov av regionalisering.
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3.1.1  Forordningen om producentansvar for forpackningar
Den svenska férordningen

I oktober ar 1994 infordes forordningen (1994:1235) om produ-
centansvar for forpackningar. Denna forordning arbetades senare
om (1997:185), for att anpassas till EG:s direktiv 1994/62/EG om
forpackningar och forpackningsavfall, med nya mal som ska galla
fran den 30 juni 2001. Fram till juni ar 2001 galler atervinnings-
malen for forpackningar av materialslagen papp/papper/kartong,
wellpapp, stalplat, aluminium, glas och plast (1997:185) darefter
galler malen for alla materialslag. FOr dryckesforpackningar av alu-
minium respektive PET finns speciella regleringar i lagarna SFS
1982:349 respektive 1991:336 samt forordningen 1991:338.

Med producent avses den som yrkesmassigt tillverkar, till
Sverige for in eller séljer en forpackning eller en vara som ar
innesluten i en sadan forpackning. Producenterna ska se till att
utsorterade forpackningar som hushéllen och andra férbrukare har
lamnat i producenternas insamlingssystem transporteras bort samt
ateranvands, atervinns eller tas om hand pa ett annat miljomassigt
godtagbart satt.

Enligt forordningen om forpackningar ar syftet att “forpack-
ningar skall framstéllas pa ett sadant sitt att deras volym och vikt
begransas till den niva som kravs for att uppratthalla en god séaker-
hets- och hygienniva. Forpackningar skall darfor utformas, fram-
stallas och saluforas pa ett sddant satt att de kan ateranvéandas eller
atervinnas, dven materialutnyttjas, sa att inverkan pa miljon be-
gransas nar forpackningsavfallet bortskaffas. Forpackningar skall
vidare framstéllas pa ett sadant satt att utsldppen av skadliga &mnen
minimeras ndr forpackningarna, forpackningsavfallet eller rest-
produkterna fran hanteringen deponeras eller forbranns”.

EG-direktiv om férpackningar

Nu géllande forpackningsdirektiv, 94/62/EG, antogs av parlamen-
tet och Radet den 20 december 1994. Den svenska forordningen ar
inte helt identisk med direktivet. Direktivet anger ett malspann
mellan minimum 50 procent och maximum 65 procent atervinning,
men landerna har mojlighet att ga utOver nivaerna. Vidare har
Sverige i likhet med manga andra medlemslander olika mal for
olika forpackningsslag. Definitionerna av olika begrepp skiljer sig
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pa nagra punkter. Som exempel kan namnas att ordet atervinning i
direktivet innebar varje tillampligt forfarande, sdsom material-
utnyttjande, energiutnyttjande samt biologisk behandling. Sverige
har sérskilda regelverk for dryckesforpackningar (1991:336 och
1991:338 om PET-flaskor och 1982:349 om aluminiumburkar) som
regleras av forpackningsférordningen. Det medfér att under direk-
tivet rdknas aluminiumburkar for dryck som en metallférpackning
medan samma burkar inte kan réknas in i aluminium — respektive
metallmalet i Sverige. Det blir alltsd svart att nd det nationella
malet for aluminium.

Nu géllande EG-direktiv ses 6ver, eftersom det behdvs nya in-
samlings-/atervinningsmal for perioden 2006-2010. Infor det nya
direktivet diskuteras fortydliganden av definitionen for forpack-
ningar och for atervinning, mojligheterna att minska mangden
genererat avfall genom att kréva att medlemslanderna satter upp
forebyggande mal samt forpliktiga medlemslanderna  att
uppmuntra och oka ateranvandningen av forpackningar. Vidare
diskuteras forslag till ateranvandningsmal for lastpallar, lador och
fat/dunkar (80 procent) samt for  dryckesforpackningar
(20 procent) samt férslag om att inkludera kostnader for retur-/
atervinnings-/ ateranvandningssystem i priset for den packade
produkten dvs. den ska baras av producenten eller handeln. En
cost/benefit analys som ska ligga till grund for nya atervinnings-
och ateranvandningsmal genomfors for narvarande av konsulter
fran Belgien, Nederlanderna och Storbritannien.

Utover de mal som anges i EU:s direktiv om Forpackningar och
forpackningsavfall innehaller direktivet vasentliga krav pa forpack-
ningars sammansattning och mojligheter till ateranviandning och
atervinning, sasom ett led i EU:s lagstiftning enlig nya-metoden
(New Approach). CEN har publicerat sex standarder som ger en
metod att uppfylla dessa krav. For att hjalpa foretag uppfylla de
vasentliga kraven har Naringslivsgruppen Miljopack bildats.
Genom bl.a. erfarenhetsutbyte mellan medlemmar bygger gruppen
en naringslivsanpassad arbetsmetodik baserad pa standarderna.
Gruppens arbete syftar till att optimera resurshushéllning och im-
plementera ett egenkontrollsystem for att ddrigenom undvika
detaljerad lagstiftning inom omradet. Naturvardsverket deltar i
verksamheten. Anslutna foretag férbinder sig att tillimpa egen-
kontrollsystemet. Gruppen &r 6ppen for alla foretag med produ-
centansvar for forpackningar.
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3.1.2  Kort historik
Tanken bakom producentansvaret och hittills nddda malnivaer

Den s.k. forpackningsutredningen (SOU 1991:76) hade som upp-
drag dels att lamna forslag till atgarder inom forpackningsomradet
som skulle framja retursystem, dels lamna forslag till en modell for
producentansvar fér férpackningar. | direktivet till forpacknings-
utredningen anges de grundlaggande miljopolitiska mél som skulle
nas genom producentansvar for forpackningar. Dessa mal beskrevs
ursprungligen i avfallspropositionen, miljo- och energidepartemen-
tets bilaga till 1990 ars budgetproposition (prop. 1989/90:100 bil.
16), vilken dven har antagits av riksdagen (1989/90:JoU 16, rskr.
241).
De miljopolitiska malen var att

— minska méangden avfall,

- minska innehallet av skadliga amnen i avfallet,

- hushalla med ravaru- och energiresurser,

— minska nedskrapningen,

- Oka ateranvandningen och étervinningen av material,

- anvanda material med lag miljobelastning i form av vatten- och
luftféroreningar.

I prop. 1992/93:180 om riktlinjer for en kretsloppsanpassad sam-
hallsutveckling foreslogs att ett lagstadgat producentansvar skulle
inféras. | propositionen fors resonemang om atervinningsnivaer
for olika materialslag.

Nar forordningen om producentansvar fér forpackningar in-
fordes ar 1994 inneholl den mal for ateranvandning eller material-
utnyttjande i viktsprocent enligt tabell 3.1.1. Daremot fanns inte
de miljopolitiska generella mélen beskrivna i forordningen.

Den andring i forordningen som skedde 1997 var en foljd av
genomforandet av EG-direktivet i svensk lagstiftning. Samtidigt
hojdes malnivderna. De nya malen uttrycktes som &tervinning i
viktsprocent och galler fran 30 juni 2001. Aven dessa mal finns re-
dovisade i tabell 3.1.1.
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Tabell 3.1.1 Nuvarande malnivaer for respektive forpackningsslag
samt nya malnivaer fran 30 juni 2001.

Forpackningssliag

Ateranvandning eller

Atervinning i viktprocent

materialutnyttjandei  fr.o.m. 30 juni 2001

viktprocent t.o.m.

29 juni 2001
Aluminium, g 50 % 70 %, dock minst 40 %
dryckesforpackningar material utnyttjande
Aluminium, 90 % 90 % materialutnyttjande
dryckesférpackningar
Papp, papper och 30 % 70 %, dock minst 40 %
kartong material utnyttjande
Wellpapp 65 % 65 % materialutnyttjande
Plast, ¢ PET-flaskor 30 % 70 %, dock minst 30 %

material utnyttjande

PET-flaskor 90 % 90 % materialutnyttjande
Stalplat 50 % 70 % materialutnyttjande
Glas 70 % 70 % materialutnyttjande

Glasreturforpackningar,
Ol och l&sk

Glasreturforpackningar,
vin och sprit

Forpackningar av tré

Forpackningar av
Ovriga material

95 % ateranvandning

90 % ateranvandning

70 %, dock minst 15 %
material utnyttjande

30 % per material, dock
minst 15 % material-
utnyttjande per material

Resultatet av forpackningsinsamlingen (se tabell 3.1.2) for ar 1999
visar att de allra flesta malen nds med marginal. Glas, plast, papper
(papper, papp, kartong och wellpapp) och stal ligger alla Gver krav-
nivan i forpackningsforordningen. Det ar bara aluminium som inte
klarar nivan. Uppgifterna bygger pa det underlag som har inkom-
mit fran materialbolag samt vissa dvriga foretag, som dels & med-
lemmar av REPA, dels tar eget ansvar. Uppgifterna har lamnats pa
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begaran av Naturvardsverket med stod av forordningen och EG:s
forpackningsdirektiv.

Tabell 3.1.2 Resultatet av forpackningsinsamlingen ar 1999.

Materialslag  Totatsatt ~ Material- Ater- Energi- Total Ater-
pa utnytt- anvand-  utnytt-  &ter- vinning i
marknaden jande ning jande vinning  procent

Glas 174000 146 000 0 0 146000 84%

Plast 150 000 24400 27100 24000 51000 34%

Papper, papp 196 000 ? ? ? 67000 40%

och kartong

Wellpapp 386000 325000 0 54000 379000 84%

sl 44 600 19 200 8500 0 27700 62%

Aluminium 8900 2500 500 0 3000 33%

Returglas 305 000 0 300500 0 300500 98%

Returburkar 15 500 0 13100 0 13100 84%

Retur-PET 26 000 5600 18200 0 23800 91%

Totalt 1306 000 957000 73%

Kalla: Naturvardsverkets rapport nr 5078. Energiutvinning inkluderas inte i
bergkningen av procentsatsen i dtervinningskolumnen.

Resultatet av forpackningsinsamlingen for ar 2000 visar att atervin-
ningen i stora drag ligger kvar pd samma niva som ar 1999, glas och
stal har okat medan plast och aluminium har minskat nagot enligt
Naturvardsverkets rapport nr 5156. Atervinningsmélen enligt for-
ordningen har natts for de flesta forpackningar dock inte for plast-
och aluminiumforpackningar. Férpackningsinsamlingen har ett an-
norlunda sétt att redovisa resultaten vilket tas upp i avsnitt 11.2.1.

Nya atervinningsnivaer kraver 6kade satsningar

De nya mal som galler for forpackningar fran den 30 juni 2001
innebar hojningar som kommer att krava forstarkta insatser for in-
samling och materialatervinning av aluminium, plast, papper och
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kartong. Av tabell 3.1.2 framgar att atervinningsnivaerna okar till
70 procent for de tre forpackningsslagen med krav pa 6kning av
materialatervinningen fran 25 till 30 procent for aluminium, fran
15 till 30 procent for plast och fran 34 till 40 procent for papper
och papp. Nytt ar att atervinningsnivaer for forpackningar av tra
och dvriga forpackningar har inforts fran den 30 juni 2001.

Min beddémning

Jag konstaterar att det har gatt mycket bra att nd uppsatta mal-
nivaer hittills med undantag for plast- och aluminiumforpack-
ningar. Om de nya malnivaerna som galler fran den 30 juni 2001
ska nas, kravs skarpta insatser for materialatervinning av forpack-
ningar av aluminium och plast men &ven fér papper forutom well-

papp.

3.1.3  Beskrivning av marknad och aktérer
Producenter, insamlare och atervinnare

Kunskapen om hur manga producenter som berors av forord-
ningen om producentansvar for forpackningar &r oséker.
Uppskattningar av totalt antal fbretag som omfattas av
forordningen visar pa att cirka 75000 foretag skulle kunna vara
berorda enligt Naturvardsverkets rapport nr 4748.

Utifran dessa uppskattningar kan en avgransning goras till att
galla dem som tillfor fyllda forpackningar pa marknaden (for att
inte dubbelrédkna de som tillfér tomma och fyllda férpackningar).
En sadan avgransning skulle begransa antalet berorda producenter
till importorer av fyllda forpackningar samt fyllare av forpack-
ningar i Sverige, dessutom skulle s.k. servicefOrpackningar réknas
in. Det &r forpackningar som fylls i handeln eller motsvarande.

Med detta berdkningssatt skulle uppskattningsvis 20 000 foretag
omfattas av producentansvaret. Av dessa dar for narvarande 10 000
foretag anslutna till materialbolag. Ett 50-tal foretag har anmalt till
Naturvardsverket att de har eget system for insamling och bort-
forsling utanfor de system som materialbolagen har byggt upp.
Exempel pa sddana foretag ar Volvo, svenska Mac Donalds och
Lindex. Dessutom finns producenter som varken &r anslutna till
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materialbolag eller har anmélt att de har egen insamling och som
darmed inte foljer forordningen.

Sex materialbolag administrerar insamling av uttjanta forpack-
ningar som sedan gar vidare till atervinnare. Materialbolagen har
bildats pa initiativ av handel och industri.

Gemensamt for materialbolagen ar att de tillhandahaller en riks-
tackande insamling av utsorterade forpackningar fran saval hushall
som foretag och andra verksamheter. Bassystemet i denna
verksamhet utg6rs av  atervinningsstationer samt olika
entreprendrslésningar for féretagskunder.

Det producentansvarsavfall som konsumenterna inte sorterar ut,
hamnar i hushallsavfallet och tas om hand av kommunerna. En stor
del av plastforpackningarna fran hushallen forbranns eller gar till
deponi. Kommunerna upplater dven plats for atervinningsstationer.

Samtliga bolag finansierar underskottet i verksamheten genom
forpackningsavgifter, som producenterna erlagger som erséttning
for att materialbolagen skoter de uppgifter som hanger samman
med producentansvaret. Nar det géller bade insamling och efter-
marknad skiljer sig bolagen nagot at.

— Svenska MetallKretsen AB utser ett antal entreprendrer att i en
viss region samla in och atervinna (dvs. sortera och kompri-
mera) forpackningar av aluminium och stalplat och finansierar
insamlingen och atervinningen av dessa forpackningar genom
en forpackningsavgift. Entreprendrerna &r kommunala féretag/
forvaltningar eller fristdende privata insamlings- eller étervin-
ningsforetag. Metallkretsen har under ar 2000 infort ett system
med mottagningsstationer dit vem som helst med en viss niva
pa kvantiteten kan lamna insamlade forpackningar mot ersatt-
ning. Dessa mottagningsstationer skodts oftast av den entre-
prendr som har uppdraget i regionen. Atervinnaren sorterar
och komprimerar skrotet som séljs av MetallKretsen till smalt-
verken till dagspris. Alltmer 6vergar dock dganderétten av det
sorterade komprimerade avfallet till atervinnaren efter sorte-
ringen dvs. atervinnaren koper materialet av Metallkretsen och
kan sedan salja materialet fritt till smaltverken. Stalforpack-
ningar gar f.n. till Smedjebackens Stalverk eller SSAB i Oxel6-
sund dar de smalts ned och anvinds som stalstinger m.m. i
bygg- och fordonsindustrin. Almhults Aluminiumsmaltverk
tar for narvarande hand om uttjanta aluminiumférpackningar.
Det atervunna aluminiumet ar ofta fororenat av andra metaller
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fran elektronikskrot, vilket hittills har medfort att materialet
inte kunnat bli nya aluminiumférpackningar utan har fatt
anvandas som gjutaluminium i bilar. Metallkretsens
forpackningar har alltsd gétt tillbaka till en ravaruproducent
och ersatt jungfrulig rdvara men i en annan vara an nya
forpackningar. Genom utvecklingsarbete kan dock numera tva
fraktioner tas fram, en till fordonsindustrin och en till
forpackningsindustrin. Det forbéttrade skrotvarde som detta
har lett till har ocksd medfort att andelen forsiljning kontra
forpackningsavgifter har okat fran tidigare 8 till 12 procent.
Agare till Metallkretsen & GM Lysekil, Hydro Aluminium
Packaging, Ulricehamns Bleck, Sveriges Fargfabrikanters fore-
ning, Livsmedelsforetagen, Dagligvaruhandelns utvecklingsrad
samt Svensk Handel.

— Plastkretsen (PK) AB utser ett antal entreprenérer att samla in
plast i olika fraktioner samt ett antal atervinnare (som &r andra
foretag 4n insamlarna) att atervinna materialet (dvs. sortera,
rengora och regranulera) och finansierar insamlingen och éter-
vinningen av dessa forpackningar genom en forpacknings-
avgift. Entreprendrerna a&r kommunala foretag/forvaltningar
eller fristdende privata insamlings- eller atervinningsforetag
och étervinnarna &r fristaende privata foretag. Hushallens harda
forpackningar samlas in och gar till materialatervinning. De
mjuka forpackningarna gar till energiutvinning efter att de
samlats in separat eller — vilket &r vanligare — genom att de
ligger kvar i det brannbara hushallsavfallet som i sin tur gar till
energiutvinning. Fran storférbrukare samlas tre olika kvalitéer
in: transportfilm, storre harda forpackningar samt Gvriga plast-
forpackningar. De bada forstnamnda gar till material-
atervinning och den sistnamnda till energiutvinning. Plast-
kretsen inforde ar 2000 ett system med cirka 30 mottagnings-
stationer i landet dit vem som helst kan ldmna insamlade
forpackningar fran mot ersattning. Dessa mottagningsstationer
skots oftast av den entreprendr som har uppdraget i regionen.
Sortering av plast sker i fyra anldggningar som &gs av privata,
fristéende atervinningsforetag. Dessa foretag far betalt av
Plastkretsen for upparbetningen av materialet och far darefter
kdpa tillbaka materialet och kan tillverka egna produkter av
materialet. Av den atervunna plasten tillverkas sopsackar,
barkassar, film, plank, pallklossar, maobeldetaljer och
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blomkrukor.  Plastkretsen exporterar ocksd insamlade
forpackningar for atervinning till Norge, Danmark, Tyskland,
Holland, Lettland och Litauen. Plastkretsen organiserar och
kontrollerar insamlingsverksamheten samt dger det insamlade
materialet fran insamling via sortering och till dess en av-
séttningsbar slutprodukt (regranulat) har foradlats fram. Plast-
kretsen forhandlar och tecknar avtal om pris pa tjansterna (in-
samling, transport, sortering, och ibland &tervinning) genom
hela kedjan och ersatter sjilva var och en av de inblandade
aktorerna. Plastkretsens forpackningar gar inte tillbaka till de
ursprungliga plastravaruproducenterna for att ersitta deras
jungfruliga ravara i plastproduktionen utan anvénds av atervin-
ningsforetag som ravara i en ny process av produkter baserade
pa den atervunnen ravaran. | denna process gors s.k. regranulat,
som till storsta delen ersatter ny plastravara men aven ibland
annat material, t.ex. impregnerat trd. For vissa produkter (t.ex.
sopsackar) har atervunnen plast blivit den dominerande ra-
varan, och om tillgdngen pa sadan upphor blir tillverkarna
tvungna att aterga till ny ravara.
Agare till Plastkretsen ar Plastbranschens Informationsréd,
Livsmedelsforetagen, Dagligvaruleverantdrers férbund, Daglig-
varuhandelns utvecklingsrad, Svensk Handel, Svenska Petro-
leuminstitutet samt Petroleumhandelns riksforbund.

Svensk Kartongétervinning AB utser ett antal entreprendrer att
samla in och étervinna (dvs. sortera och komprimera) papper
och kartong i olika fraktioner och finansierar insamlingen och
atervinningen av dessa forpackningar genom en forpacknings-
avgift. Entreprentrerna ar kommunala foretag/forvaltningar
eller fristdende privata insamlings- eller atervinningsforetag.
Entreprendrerna samlar in forpackningar av papper, papp och
kartong fran olika kallor i ett system gemensamt for Svensk
Kartongatervinning och Returwell. Nar entreprenoren sorterat
och komprimerat férpackningarna, som bendmns returkartong,
anvands de som ravara vid Fiskeby Board i Norrkoping och
Orebro kartongbruk till bl.a. gipsskivekartong och nytt for-
packningsmaterial. Svensk Kartongétervinning ager inte mate-
rialet utan ersétter entreprendren for insamling och sortering
av materialet, som sedan av entreprendren saljs till pappers-
bruken.

Agare till Svensk Kartongatervinning 4r Iggesund Paperboard,
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Assi Doman Carton, Stora Enso Paperboard, Fiskeby Board,
Korsnads, Munksjo Forpackningar, Duni, Tetra Pak Sverige,
Akerlund & Rausing, Elopak, Svenska Kartongpackféreningen,
Dagligvaruleverantdrers férbund, Livsmedelsféretagen, Daglig-
varuhandelns utvecklingsrad samt Svensk Handel.

- Svensk GlasAtervinning AB i Narke utser ett antal insamlings-
entreprentrer att samla in uttjdnta glasforpackningar for att
sedan atervinna (sortera, rengdra och krossa) materialet i egen
anlaggning och finansiera insamlingen och &tervinningen av
dessa forpackningar genom en férpackningsavgift. Insamlings-
entreprentrerna ar kommunala foretag/forvaltningar eller fri-
stdende privata insamlings- eller atervinningsforetag. Storsta
delen av glaset anvands till nya glasforpackningar. Det anvands
aven som tillsatsmaterial i betong eller for produktion av glas-
ull. Svensk GlasAtervinning ager materialet &nda fram till och
med slutprodukten som &r krossat glas i olika farg och
storleksgrader. Ddrefter avsdtts materialet genom bl.a. ett
langre leveranskontrakt med REXAM, en av forpacknings-
producenterna. Insamlade glasforpackningar ersitter saledes
nyravara hos glasforpackningsproducenterna. Pa grund av stor
import av foretradesvis buteljerat vin, en import som tenderar
att 6ka (inte minst mot bakgrund av 6kad privatimport dar ett
producentansvar med nuvarande definition inte féreligger),
maste stora mangder avsittas pa exportmarknaden som
framgent kommer att vara hogst osiker. Agare till Svensk
Glasatervinning ar, REXAM, Svenska Bryggareforeningen,
Livsmedelsforetagen, Sprit & Vinleverantorsforeningen, LG
Fredriksson Handel AB, Dagligvaruhandelns utvecklingsrad
samt Svensk Handel

- RWA Returwell AB har ett antal entreprentrer som samlar in
och étervinner (dvs. sorterar och komprimerar) wellpapp fran
industri och handel. Insamlingen fran industri och handel har
pagatt sedan langt fore producentansvarets inférande och utgor
cirka 85 procent av den totala insamlingen och utfors pa i stort
sétt marknadsmassiga villkor. Det finns en val uppbyggd global
marknadsplats for denna ravara. Entreprendrerna levererar
returwellen som ravara till pappersbrukens inképsorganisatio-
ner. De pappersbruk som tar emot huvuddelen av returwellen
anvander den som ravara vid tillverkning av ny wellpappravara,
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som i sin tur anvands for tillverkning av ny wellpapp. Dessa ar
Kappa Kraftliner i Pited, SCA Packaging i Munksund Pited,
SCA Packaging i Obbola Umed, Munksjo Lagamill Timsfors
samt Billerud i Skdrblacka. Dessa pappersbruk har &ven en be-
tydande import av returwell. En mindre del av den insamlade
returwellen exporteras. Den insamling fran hushallen och fran
verksamheter med mindre wellpappméngder eller som &r av-
lagset beldgen och som foreskrivs i férordningen och som inte
skulle komma till stand pa marknadens villkor organiseras och
finansieras av Returwell. Huvuddelen av Returwells kostnader,
som tdacks av forpackningsavgifter, hanfors till denna
insamling. Insamlingen fran hushallen sker i ett system
gemensamt for Returwell och svensk Kartongétervinning.
Detta material anvands for tillverkning av bla. gips-
skivekartong och férpackningskartong. Agare till Returwell &r
Svenska  Wellpappféreningen, Kappa Kraftliner, SCA
Packaging, Munksjo Lagamill, Livsmedelsforetagen, Daglig-
varuleverantorers forbund, Dagligvaruhandelns Utvecklingsrad
samt Svensk Handel.

- Svensk EPS Atervinning AB samlar in férpackningar av ex-
panderad polystyren som frigolit, s.k. EPS-férpackningar. Ma-
terialet samlas in at materialbolaget av en transportentreprenor,
som bara har transportuppdraget. Materialet séljs sedan av ma-
terialbolaget till foretag som anvander materialet som ravara
vid tillverkning av ny EPS plast, ex. SCA Packaging och
Fagerdala AB. Det insamlade materialet sdljs dven av
materialbolaget till andra anvandningsomraden t.ex. isolering.
De insamlade EPS-férpackningarna ersatter nyravara vid
tillverkning av nya EPS forpackningar.

Materialbolagen (exklusive Svensk GlasAtervinning AB) bildade
ett gemensamt bolag — Reparegistret AB — med ansvar for att in-
samla forpackningsavgifter fran pafyllare och importorer samt fora
statistik. Aven ett andra bolag bildades, Svenska Forpacknings-
insamlingen AB, som fick i uppdrag att svara for gemensamma in-
formationsaktiviteter och foretrdda materialbolagen i kontakterna
med kommuner och andra, nar det géller etablering och drift av
&tervinningsstationer. Svensk GlasAtervinning tar sjalv in sina for-
packningsavgifter sedan ar 1991.
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Min bedémning

Producenterna foretréds av sex materialbolag som skdter de upp-
gifter som foljer av producentansvaret.

Jag gor bedomningen att materialbolagens roller skiljer sig at
framforallt pa foljande punkter:

- Hur fritt avfallet far hanteras av marknadens aktorer dvs.
mellan insamlare/atervinnare och avfallsproducenten (handel,
industri och fastighetsdgare).

- Vem som &ger materialet och hur akttrerna far ersattning.

— Om den insamlade forpackningen upparbetas av producenten
sjalv och anvands som erséttning av jungfrulig rdvara av produ-
centen — dvs. producenten skapar ett eget kretslopp.

- Ravaruproducentens intresse av att anvidnda det atervunna
materialet eller de insamlade fOorpackningarna som erséattning
for nyravara.

Papper, kartong, glas, metall samt till viss del wellpapp samlas in av
fristéende entreprendrer pa uppdrag av materialbolagen. Efter sor-
tering atervinns materialet och ersatter oftast jungfruligt material
direkt hos producenten. For EPS &r processen ungefar densamma.
Foretagen som anvander denna atervunna ravara ar foretag med
nara koppling till producenterna. Dessa foretag ar fa och med en
regional koncentration.

Jag konstaterar att for plast 4r det annorlunda. Atervunnen plast
ersatter inte nyravara hos de ursprungliga plastravaruproducen-
terna. I stallet gar den in som ravara hos andra foretag och ersatter
darmed nyravara hos dessa producenter. Ibland ersétter atervunnen
plast andra materialslag t.ex. trd. De foretag som atervinner plasten
kannetecknas att vara av sma foretag — ofta familjeforetag spridda
over hela landet.

Minskade mangder till deponi

Resultaten fran av forpackningsinsamlingen for ar 2000 visar att
cirka 600 000 ton insamlat avfall fran forpackningar gick till mate-
rialutnyttjande dvs. avfallet upparbetades i en produktionsprocess
till det ursprungliga materialet. Det dr 70 procent av den totala
mangd som satts pa marknaden, cirka 950 000 ton. Materialut-
nyttjandet ar 1994, da producentansvaret for forpackningar infor-
des, var cirka 250 000 ton. Materialutnyttjandet har saledes okat

105



Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills SOU 2001:102

med cirka 350 000 ton sedan ar 1994, vilket har inneburit minskade
mangder till deponi.

Min bedémning

Jag gor beddmningen att producentansvaret har bidragit till att
mangden deponerat avfall fran forpackningar har minskat. Cirka
600 000 ton av forpackningsavfallet materialutnyttjades ar 2000.
Det ar 70 viktsprocent av de forpackningar som arligen sétts pa
marknaden, cirka 950 000 ton. Jimfort med 1994 har materialut-
nyttjandet 6kat med cirka 350 000 ton.

Hushallning med material och energi (minskad miljébelastning)

Beslutet om producentansvar for forpackningar baserades pa
livscykelanalyser

Forpackningsutredningens (SOU 1991:76) forslag (se avsnitt
3.1.2) baserades bl.a. pa livscykelanalyser utforda av Tillman m.fl.
dar ateranvandning, materialatervinning, forbranning och depo-
nering jamfordes for olika materialslag. Den generella slutsats som
drogs av undersdkningen var att energibehov och emissioner mins-
kar om forpackningsmaterial atervinns och ateranvands. LCA-
studierna konstaterade att aterfyllning bor foredras framfor mate-
rialatervinning vilket i sin tur bor foredras framfor forbranning
med energiutvinning. Exempel pa ytterligare LCA-studier som
gjordes innan producentansvaret for forpackningar inférdes var
Baumann m.fl.(1993) och Granath & Strémdahl, (1994).

Sammanstallning av svenska livscykelanalyser for forpackningar

Sedan producentansvaret for forpackningar infordes har manga fler
livscykelanalyser genomférts. En sammanstélining av svenska
LCA-studier som behandlar uttjdnta forpackningar har gjorts av
Andersson & Ekvall (1999), vilka framgar av tabell 3.1.3. Samman-
stéllningen av LCA-studierna har i denna utredning kompletterats
med ytterligare nagra studier, som &r nya alternativt inte fanns med
i Anderssons & Ekvalls rapport. Syftet med sammanstélliningen ar
att sammanfatta den kunskap som den senaste forskningen har
genererat om atervinningens konsekvenser for miljon.
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Tabell 3.1.3 En sammanstallning 6ver svenska LCA-studier med
syftet att jamfora alternativa séatt att hantera avfall

LCA-studier Materialfraktioner Jamfdrda hanteringsalternativ
Tillman m.fl. Plast (HDPE, LDPE och PS) Deponering
(1991) Metaller (aluminium och stélpldt)  Forbrénning
" Forpacknings- Kartong (wellpapp och M aterial dtervinning
utredningen” véatskekartong) Ateranvandning
Glas
Tra
Baumann m.fl. Plast (HDPE) Forbranning/deponering
(1993) Metaller (stal) M aterial dtervinning/
Kartong (wellpapp) ateranvandning
Tidningspapper
Glas
Tra
Granath & Plast (HDPE, PS) M aterial dtervinning:
Strémdahl Metaller (aluminium och stalplat) 0%
(1994) Kartong (fal skartong, 50 %
véatskekartong) 65/70 %
Finnveden m.fl. Kartong Forbranning/energidtervinning
(19944) M aterial dtervinning
Finnveden m.fl. V dtskekartong Forbranning/deponering
(1994b) 65 % material dtervinning
Stegrin & Kartong Forbranning/energidtervinning
Granath M aterial dtervinning
(1998)
Eriksson & Olund  Plast (HDPE och LDPE) Deponering
(1998) Forbranning/energidtervinning
M aterial dtervinning
Dahlroth Plast (hérdplast och mjukplast) Deponering
(1998a 1998b) Metaller (aluminium och stalplat) ~ Forbranning/energidtervinning

Kartong

Tidningspapper
Glas

M aterial dtervinning

Kalla: Andersson & Ekvall, 1999.
Generella slutsatser fran livscykelanalyserna
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Livscykelanalyserna omfattar avfall fran pappersforpackningar,
plast, metaller, kartong, glas, trd, samt tidningspapper. | de flesta
fall har ateranviandning, materialatervinning, forbranning med
energiutvinning och deponering jamférts. Slutsatserna som
Andersson & Ekvall drar ar féljande

miljébelastningen (energianvdndning och utslapp) minskar om
forpackningsmaterial materialatervinns eller ateranvands jam-
fort med energiutvinning och deponering. Ett undantag ar
vatskekartong dar det ar svart att dra nagra entydiga slutsatser
om vad som é&r att férdra med hansyn till miljobelastningen,
ateranvandning ar ur miljésynpunkt battre 4n materialatervin-
ning,

energiinnehallet i den andel av materialet som inte kan ater-
anvandas eller materialatervinnas bor tas till vara genom for-
brénning,

de miljomassiga fordelarna med materialatervinning ar till-
rackligt stora for att motivera det 6kade transportarbetet.

Ytterligare nagra studier har genomforts efter att Anderssons &
Ekvalls sammanstéllning gjordes och nagon komplettering har
gjorts. Se tabell 3.1.4.
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Tabell 3.1.4
LCA-studier Materialfraktioner Jamforda
hanteringsalternativ
Finnveden & Pappers forpackningar Deponering
Ekvall Forbrénning/energiutvinning
1998 Material &ervinning
Sundqvist m.fl. Kartong Deponering
1999 Plast Forbrénning/energiutvinning
Organiskt avfall Material &ervinning
Finnveden m.fl. Kartong Deponering
2000 Wellpapp Forbrénning/energiutvinning
Tidningspapper Material &ervinning
Plast
(PE, DP, PS, PVC, PET)
Matavfall
Backman m.fl. Glas Deponering
2001 Metall Forbrénning/energiutvinning
Plast M aterial &tervinning
Tidningspapper
Naturvardsverket  Organiskt avfall Deponering
2001 Returpapper Energiutvinning
Plast M aterial &tervinning
Papper
GUA 2001 Plast Deponering
Energiutvinning
M aterial &tervinning
SKA 2001 Pappersforpackningar Deponering
(Svensk Kartong- Energiutvinning
atervinning) M aterial &tervinning

Finnveden & Ekvall (1998), har studerat och jamfort sju euro-
peiska studier inkluderande tolv olika fall och fyrtio scenarier. |
samtliga dessa har materialatervinning av pappersforpackningar
jamforts med forbranning med energiutvinning. Syftet var att se
om olika studier ger olika resultat och i sa fall, analysera varfor.
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De studier som jamfordes visar att materialatervinning av pap-
persforpackningar i Sverige i dag leder till minskad miljopaverkan
med avseende pa de flesta studerade parametrar. Viktigaste skalet
till att olika studier leder till olika resultat ar att antagandena om
systemens omgivning skiljer sig at t.ex. antaganden om erséttnings-
branslen och hur elen produceras. Ensar man dessa antaganden i
livscykelanalyserna sa blir resultaten oftast samstammiga.

Sundkvist m.fl. (1999) har gjort en systemanalys av energiut-
nyttjande fran brannbart avfall med fallstudier fran Stockholm,
Uppsala och Alvdalen. Nar det galler kartong konstateras att mate-
rialatervinning ger nagot lagre luftutslapp samt en nagot lagre
energianvandning an energiutnyttjande. For plast konstateras mot-
svarande resultat, dock under forutsattning att atervunnen plast
ersatter jungfrulig plast.

Finnveden m.fl. (2000) har gjort energirelaterade livscykelanaly-
ser vid hantering av fast brannbart avfall pa nationell niva och jam-
fort deponering, energiutvinning, materialatervinning, kompos-
tering och rotning. En slutsats i rapporten ar att EU:s avfalls-
hierarki stimmer som en tumregel. Aven i denna rapport konsta-
teras att materialatervinning av papper och plast generellt ar att
foredra med hénsyn till energianvdndning och utslapp av véxthus-
gaser. De kanslighetsanalyser som goérs i rapporten visar att resul-
tatet om materialatervinningens fordelar ar relativt okansligt for
variationer i indata och antaganden om omgivningen. Se diagram
3.1.1och3.1.2.

Backman m.fl. (2001) har gjort livscykelanalyser for
returpapper, forpackningar av glas, metall och plast. Dessutom har
mycket omfattande samhéllsekonomiska bedémningar gjorts av att
materialatervinna, energiutvinna alternativt deponera dessa
materialslag. Livscykelanalyserna med miljoméssiga slutsatser
stdmmer i stort med 6vriga redovisade studier. En skillnad jamfért
med andra livscykelanalyser ar att elproduktion pa marginalen
antas ske med naturgas. Det péaverkar slutresultatet sa att de
miljomassiga fordelarna med materialatervinning blir mindre
framtradande jamfort med forbranning med energiutvinning. Det
géller bréannbart férpackningsavfall som mjukplast och papper. De
samhallsekonomiska bedémningarna redovisas under ekonomiska
effekter.
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Diagram 3.1.1

Okade transporter Sparad massved

Bas Okade transporter + personbil Naturgas som bransle

0.0E+00

-5.0E+09

-1.0E+10

-1.5E+10

-2.0E+10

-2.5E+10

-3.0E+10

MJ/arsmingd studerat avfall

-3.5E+10
-4.0E+10

-4.5E+10
MAtervinning ] Forbrénning = Deponering

Total energianviandning da hushallsavfall (kartong, well, returpap-
per, plast, matavfall) materialatervinns, energiutvinns alternativt
deponeras. Energianvandning undviks i alla fallen, mest vid
atervinning, foljt av forbranning och deponering. El som anvands
antas komma fran importerad kolkraft och ersittningsbranslet
antas vara biobransle i Bas. Kanslighetsanalyserna visar effekterna
av att langdistanstransporter okar, att langdistanstransporter okar
samtidigt som konsumenternas biltransporter O©kar, naturgas
ersdtter biobransle som ersattningsbransle och sparad massaved
anvénds som brénsle.
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MJ/&rsméangd studerat avfall

3.0E+09

2.5E+09 -

2.0E+09

1.5E+09

1.0E+09

5.0E+08

0.0E+00

-5.0E+08

-1.0E+09

-1.5E+09

-2.0E+09

Diagram 3.1.2
) Okade Sparad Kort )
Okade transporter massved tidsperspektiv Deponi som
Bas transporter  +personbil ~ Naturgas  sombransle  deponi kolsanka

1y

@ Atervinning mForbranning g Deponering

Utslapp av vaxthusgaser da hushallsavfall (kartong, well, returpap-
per, plast, matavfall) materialatervinns, energiutvinns alternativt
deponeras. Atervinning innebér minskade utslapp, liksom férbran-
ning da det ersétter naturgas. Samma kanslighetsanalyser som i dia-
gram 3.1.1 galler. De tva sista grupperna av staplar visar resultatet
da utslapp fran deponi raknas pa 100 ars sikt i stillet for oandlig-
heten och da deponin betraktas som en kolsanka.

Naturvéardsverket (2001), har Iatit gora en kunskapssamman-
stilining Syntes av systemanalyser av avfallshantering -
miljoaspekter. Syntesen omfattar de systemstudier som har
genomforts i Energimyndighetens Forskningsprogram Energi fran
Avfall. Syftet har varit att beskriva olika avfallsstrategiers inverkan
pa de totala utsldppen i Sverige.

Det huvudsakliga resultatet kan sammanfattas enligt foljande all-
ménna slutsatser.
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Materialatervinning verkar generellt vara miljomassigt battre &n
forbranning. Ddremot kan resultatet variera for olika material.
Storst fordelar med atervinning visar ej fornybara material som
plast och metaller. For skogsbaserade material fas storre fordelar
for materialatervinning av mekanisk massa t.ex. tidningspapper an
av kemisk massa t.ex. kartong. Transporter av avfall, sedan det vél
ar insamlat, &r av begrénsad energimassig och miljdmassig be-
tydelse.

GUA (2001), har jamfort dagens system och atervinningsnivaer
med ett scenario dar harda plastforpackningar antas ga till enbart
forbranning eller deponering. Dagens system med materialatervin-
ning av harda forpackningar fran hushall har miljomassiga fordelar
jamfort med “forbranningsscenariot” aven da man antar genom-
snittliga data bade for elproduktionen och for ersattningsbranslet.
Materialatervinning av mjuka plastférpackningar fran hushall &r
miljomassigt nagot samre an forbranning enligt denna rapport. Nar
det galler verksamheter ar materialdtervinning det miljomassigt
fordelaktigaste alternativet sarskilt for harda och men &aven for
mjuka plastférpackningar.

Svensk Kartongatervinning (2001), har jamfort materialatervin-
ning, energiutvinning och deponering fér pappersférpackningar.
Deponering &r det miljomassigt sdmsta alternativet medan det &r
svart att se nagon signifikant skillnad mellan materialatervinning
och energiutvinning eftersom de tva alternativen har olika miljo-
massiga fordelar.

Viktiga antaganden i livscykelanalyserna som paverkar slutresultatet

I en livscykelanalys maste man gora antaganden om det system
som analyseras och dess omgivning. Andersson & Ekvall (1999),
har i sin sammanstéllning pekat pa ett antal antaganden som far
stor paverkan pa slutresultatet i analysen.

Ersattningsbréansle. Med ersattningsbransle avses vilket brénsle
som kommer att ersdtta de brénnbara materialfraktionerna om
dessa gar till materialatervinning i stallet for till avfallsférbranning
med energidtervinning. Materialatervinning gynnas om det ersatta
brénslet ar biobrénsle eller annat avfall, dvs. avfall som annars hade
gatt till deponi. Materialatervinning gynnas inte om det ersatta
brénslet &r fossilt.
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Tva rapporter visar att det ar avfall och biobransle som kommer
att vara ersattningsbransle. Den ena har utforts av AF-1PK (1998).
I den studien har ansvariga for Sveriges samtliga avfallsférbran-
ningsanlaggningar tillfragats om vilket bransle som péa fem ars sikt
bedOdms ersatta det papper och den kartong som gar till material-
atervinning. Det vanligaste svaret var “annat avfall”, medan nagra
svarade olika typer av biobrénslen. Fossila branslen ndmndes inte
av nagon som ett alternativ.

Den andra rapporten, Kapacitet att ta hand om brannbart avfall,
2000, har kartlagt och analyserat utbud respektive efterfragan pa
det avfall som kan omfattas av deponiférbuden for utsorterat
brannbart och organiskt avfall ar 2002 respektive ar 2005. Slutsat-
sen &r att dagens behandlingskapacitet ar otillracklig for att mota
de tva deponiforbuden. Summerar man alla planer och diskussioner
kring ny forbranning i kommunerna s kan man se narmare en for-
dubbling av kapaciteten fram till &r 2005-2008. Trots denna okning
kommer det att kvarstd en brist i forbranningskapacitet for det
brannbara avfallet. Bristen 6kar ytterligare om man tar hansyn till
forseningar i utbyggnad av férbranningsanlaggningar och behovet
av att d&ven kunna brénna produktionsavfall.

Elproduktion. Dataval for berdkningen av elproduktionens
miljobelastning. 1 en livscykelanalys kan man vélja mellan att gora
en nuldgesanalys eller studera férandringar. | nuldgesanalysen
anvander man ofta genomsnittliga data for det land dar elenergin
anvands, vilket for Sveriges del innebédr att berdkna miljo-
belastningen av elproduktion som domineras av vattenkraft och
karnkraft. FOr att studera forandringar brukar man anvanda sa
kallade marginella data. For elproduktion handlar det om vilken
energikdlla som tas nar en fordndring (t.ex. i systemet for
avfallshantering) medfor att anvdndningen av el minskar eller 6kar.
Materialatervinning leder till en minskad elanvidndning och gynnas
sarskilt dd man raknar med marginella data och antar att den
elproduktion som péverkas pa marginalen &r baserad pa fossila
brénslen.

I de nordiska riktlinjerna for livscykelanalyser LCA, Lindfors
m.fl. (1995), konstateras att man kan anfdra skél att rakna med
marginell elproduktion om studien handlar om att studera effekter
av forandringar, vilket ar fallet i de livscykelanalyser som behandlas
har. Oftast antas det vara elproduktion fran fossila kallor. Ett annat
satt att se det hela enligt Rutegard (1999), &r att man antar att den

114



SOU 2001:102 Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

el som sparas i Sverige kan exporteras varvid den oftast ersatter
fossilt producerad el i andra lander.

Ersatt material. Om det atervunna materialet tranger undan
returfiber fran annat hall minskar miljovinsten med materialater-
vinningen. Gynnsammaste situationen ar om enbart jungfruligt
material ersatts av atervunnet material.

Sparad skog. Vid atervinning av papper/papp/kartong sparas
skog. Om den sparade skogen utnyttjas for produktion av bio-
bransle som ersitter fossila branslen gynnas materialatervinning.
Tre olika forskarrapporter, Baumann m.fl. (1993), Dalager m.fl.
(1995) och Fleischer & Schmidt (1996), har analyserat effekterna
av hur sparad skog” anvands. | samtliga fall leder ett utnyttjande
av den “sparade skogen” som bréansle till férdelar med material-
atervinning jamfort med energiutvinning av pappersforpackningar.
Diagram 3.1.1 och 3.1.2, Finnveden m.fl. visar ocksa att i en situa-
tion dér sparad skog (massaved) anvands som brénsle dr material-
atervinning det miljomassigt basta alternativet.

En del studier kommer till andra resultat — en avgransningsfraga

Det finns nagra utlandska livscykelanalyser som brukar tas upp i
utredningar som behandlar insamling av fdrpackningar. Dessa
studier drar slutsatsen att vissa typer av materialatervinning inte ar
miljomaéssigt forsvarbar jamfért med andra sétt att hantera avfallet.
Att slutsatsen blir sddan har oftast med antaganden om systemens
omgivning att gora. Har foljer nagra exempel.

En engelsk studie av Leach m.fl. (1997), innehaéller livscykel-
analyser och en samhéllsekonomisk utvardering. Man har antagit
att fossila brénslen ér ersattningsbranslet och det verkar som om de
resultat man erhaller ar i linje med andra studier dar man antagit
fossila branslen som ersédttningsbrénslen. Se avsnittet om ersatt-
ningsbranslen ovan.

Sundstrém (1996), har analyserat olika sitt att hantera plastfor-
packningar, forbranning alternativt materialatervinning. Han kon-
staterar att blandade sma, nedsmutsade plastférpackningar fran
hushall atervinns bast som bransle. Detta under antagandet att
ersattningsbranslet ar fossilt. Vad slutsatsen blir da annat avfall och
ved anvands som brénsle redovisas inte.

Antaganden om omgivningsforhallanden kan alltsd vara av-
gorande for slutresultatet. FOr att penetrera detta ytterligare har
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utredningens sekretariat tagit initiativ till ett forskarseminarium
som ordnades av kommittén for systemanalys och I1ASA vid FRN
2001. Vid seminariet redovisades systemanalytiska verktyg (livs-
cykelanalyser och materialflédesstudier) inom miljdomradet med
fokus pa avgransningsfragor. Det konstaterades att livscykelanaly-
ser som kommer till olika resultat oftast har olika antaganden om
omgivningsforhallandena och nar dessa antaganden gors samstam-
miga sa blir studiernas resultat reproducerbara.

Forpackningar blir allt lattare

Generellt sett har forpackningsmaterialet blivit tunnare och véger
allt mindre vilket leder till en mindre bréansleforbrukning i
samband med transporterna. Systemet med fdrpackningsavgift,
baserad per kilo forpackningsmaterial, har har en styrande effekt
mot mindre materialdtgdng. Storst effekt har detta haft pa
overforpackade produkter, dar en av tva forpackningar har slopats
t.ex. kartongen utanpa tandkramstuben.

Det finns tva sétt att resurshushalla nar det géller forpackningar.
Det ena sattet 4r att anpassa forpackningen till atervinning genom
att efterstrava sa rent material som majligt, det andra ar att mini-
mera vikten. Vilket alternativ som ar bast beror pa forpackningens
uppgift. Nar det galler s.k. refillforpackningar kan viktsminimering
vara en storre resurshushallning an anpassning till materialatervin-
ning. Viktsminimering innebér ofta att man anvénder laminat som
ar sammansatt av flera lager av olika materialtyper.

Min bedémning

Jag gor den generella bedémningen att materialatervinning av for-
packningar &r battre dn energiutvinning och deponering ndr man
ser till miljoeffekterna, med undantag for vatskekartong och for-
packningar av mjukplast dar det inte finns nagra signifikanta
skillnader. Jag grundar mina slutsatser pa en sammanstallning av
svenska livscykelanalyser som genomférts under det senaste decen-
niet. De aterspeglar de senaste kunskaperna inom den forskning
som behandlar atervinningens effekter pa miljon. Nar det galler
pappersforpackningar hushall (inte verksamheter) har nyligen pu-
blicerade studier visat att de miljémaéssiga fordelarna med material-

116



SOU 2001:102 Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

atervinning jamfort med forbranning med energiutvinning ar rela-
tivt begrénsade.

Mina generella slutsatser om att materialatervinning (vid nu
gallande malnivaer) ar att foredra fore energiutvinning och depone-
ring med avseende pa miljoeffekter ar baserade pa fyra antaganden.

— Annat avfall eller biobrénslen kommer att vara ersattnings-
brénslen i huvuddelen av landets kommuner under de ndrmaste
5-10 aren. Detta antagande ar baserat pa resultaten fran tva
rapporter. Rapporten frdn AF-IPK (1998), visar vilka
ersdttningsbranslen kommunerna avser att anvanda och
rapporten Kapacitet att ta hand om brénnbart avfall (2000),
visar att svenska kommuner kommer att ha mer brénnbart
avfall an vad de har kapacitet att forbranna sannolikt fram till
2008, eventuellt langre.

- Den minskade elférbrukningen som materialatervinningen ger
upphov till antas vara fossilt producerad el (kol eller naturgas,
antagandena skiljer i olika studier). Berdkningen av elproduk-
tionens belastning ar alltsa gjord pa marginella data. Jag stoder
mig har pa de nordiska riktlinjerna for livscykelanalyser som
rekommenderar detta berakningssatt da man studerar effekter
av forandringar.

- Atervunna férpackningar ersitter en relativt stor andel
jungfrulig rdvara. Ju mindre andel jungfrulig ravara som ersatts
desto mindre positiva miljoeffekter ger materialatervinning
jamfort med férbrénning.

— Sparad skog (massaved) kan vid behov anvdndas som bio-
bransle i samband med att materialatervinning av pappersfor-
packningar sker. Jag antar har, med tanke pa klimatmalet, att
biobranslen kan fa en 6kad betydelse i samhallet och fossila
branslen for produktion av varme fasas ut. Diagram 3.1.1 och
3.1.2 visar att materialatervinning fortfarande ar det mest for-
delaktiga alternativet da sparad skog anvands som biobransle.

Min bedomning galler generellt pa nationell niva. Det innebar att
det kan finnas enskilda situationer for vilka mina antaganden om
omgivningen inte géller.

Jag konstaterar att det under arens lopp presenterats rapporter
som ger motstridiga budskap om vad som ar miljomassigt bast,
materialatervinna, energiutvinna eller deponera forpackningar. Att
resultaten blir olika beror oftast pa att forfattarna gor olika anta-
ganden om omgivningsforhallandena. Méanga ganger saknas en re-
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dovisning av vilka antaganden som férfattaren har gjort. Det har
bidragit till en stor forvirring om vad som ar det miljomaéssigt mest
fordelaktiga omhandertagandet.

Minskad anvéandning av miljéskadliga @&mnen

Innehéllet av kemiska amnen i forpackningar regleras bl.a. i Statens
livsmedelsverks kungorelse med foreskrifter och allmanna rad om
material och produkter avsedda att komma i kontakt med livs-
medel, Omtryck SLV FS 1997:09. Tungmetaller i forpacknings-
material regleras av forordning (1998:944). Kraven i denna forord-
ning bygger pa de krav som finns i EG:s forpackningsdirektiv. |
Sverige finns ett egenkontrollsystem som kallas Normpack och
som syftar till att garantera att foretagen foljer bade svensk lag-
stiftning och EG-direktiv nér det géller livsmedelsforpackningar.

Nar forpackningar ska atervinnas ar det viktigt att tryckfarger
inte forsvarar atervinningsprocessen. Grafiska miljoradet har tagit
fram en informationsskrift som fungerar som en handledning infor
mer miljdanpassade val och en sdkrare hantering av kemikalier
inom branschen. I informationsskriften ges exempel pa &mnen som
funnits i branschen och som inte ska aterkomma samt amnen vars
anvandning minskar kraftigt och bor upphdra. Dit hor biocider,
PAH, och sarskilda losningsmedel t.ex. klorerade sadana. Bland
metallforeningar anges bly-, koppar-, kobolt- zink- och tennorga-
niska foreningar. Det innebér att tryckfarger blivit fria fran tung-
metaller och svarnedbrytbara &mnen och dar det ar mgjligt dven
blivit baserade pé vegetabiliska oljor.

Enligt representanter for Tetrapak och Plastkretsen var fére-
komsten av tillsatser och kemikalier i férpackningarna reglerade
redan innan producentansvaret infordes varfor det 4r svart att se
om producentansvaret har haft nagon paverkan i denna riktning.

Min beddémning:

Nar det galler minskad anvandning av miljoskadliga amnen &r det
svart att avgora vad som ar en effekt av forordningen om produ-
centansvar for forpackningar och vad som &r en effekt av annan
lagstiftning. Jag gor beddmningen att miljéanpassningen i
huvudsak ar en effekt av annan lagstiftning.
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3.1.4  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Aktorernas ansvar, skyldigheter och roller &r oklara

Aven om forordningen om producentansvar for férpackningar av-
ser producenters ansvar bygger systemet 4nda péa att en mangd
aktorer som hanterar varor och avfall bidrar pa olika satt. Systemet
bygger pa att de olika akttrerna kanner till sina roller och lever upp
till dem. Det galler framst handeln , materialbolagen, kommunerna,
konsumenterna och avfallsbranschen. Avfallsbranschens olika
aktorer ar insamlare, ateranvandare, atervinnare, energiutvinnare
och deponerare och dessa har ibland producenternas uppdrag och
ibland kommunernas uppdrag men i en allt 6kande takt kommer
ocksa uppdragen direkt fran fastighetsagare. Fastighetsagarna kan i
vissa fall ge uppdrag till privata och kommunala insamlare att om-
besorja fastighetsnara insamling av forpackningar. Sadan insamling
kan da samordnas med insamling av annat hushallsavfall, givet att
insamlaren ifraga har kommunens uppdrag att gora detta.

Det har fran borjan statt klart att de enskilda producenterna inte
forvantades organisera insamling och atervinning annat 4n i undan-
tagsfall. Detta skulle ske genom gemensamma l6sningar, vilka
sedermera etablerades i form av de s.k. materialbolagen. Dessa
samarbetar i sin tur med varandra och med ett stort antal privata
och kommunala aktorer. Materialbolagens verksamhet griper i
praktiken in i flera kommunala beslutsomraden, t.ex. kommunal
avfallsplanering och fysisk planering.

Allménheten moter verksamheten via ett antal olika kanaler och
ofta med olika avsédndare, materialbolagen var for sig, Forpack-
ningsinsamlingen, enskilda entreprendrer och ofta dven kommu-
nerna.

Det finns i dag vissa oklarheter i samspelet mellan producenter
och kommuner kring fragan vem som ska driva, 4ga och utveckla
systemen. Vidare upplever kommunerna de inbdrdes relationerna
mellan producenterna, materialbolagen, Svenska Forpackningsin-
samlingen AB, och REPA som oklar. Det férekommer att kom-
munerna i praktiken far ta ansvar for sddant som producenterna
enligt forordningen ska utfora, t.ex. stadning vid &atervinnings-
stationerna. Entreprenérerna verkar ofta okunniga om ansvarsfor-
delningen och om de uppgifter de egentligen har fatt fran material-
bolagen. Nar rollerna ar oklara forsvaras dialogen mellan parterna.
Enligt lagen (1998:814) med sarskilda bestdmmelser om gatu-
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renhéllning och skyltning har kommunerna skyldighet att stada
upp péa nedskrapade platser utomhus, som allméanheten har tilltrade
till. Skyldigheten géller dock inte om nagon annan har ansvaret.
Grénsdragningsproblemen vid tillimpningen av dessa bestdmmel-
ser bidrar till oklarheter i rollférdelningen. Riksdagens Revisorer
(1999/2000:RR4) anser att regeringen anyo bor Overvaga Natur-
vardsverkets tidigare lagda forslag, att lagreglera samradet mellan
producenter och kommuner mer i detalj.

Fastighetsagare och bostadsorganisationer har i dag inget ansvar
enligt forpackningsférordningen. | praktiken har dock bostadsfor-
valtarens installning och atgéarder en avgorande betydelse for hur
bra konsumenternas kéllsortering fungerar. Kommunerna kan
dock med stod av renhéllningsforordningen §8§ 18-19 i den lokala
renhallningsordningen foreskriva om utrymmen och kallsortering.
Dessa lokala foreskrifter ar bindande for fastighetsdgarna inom
kommunen.

En annan fraga galler skyldigheten att sortera ut forpackningar
samtidigt som endast vissa procentsatser ska behova atervinnas for
att malsattningen ska nas.

| forordningen star det (4 8) betraffande insamlingssystemen:
”En producent skall se till att lampliga insamlingssystem tillhanda-
hélls for att underlatta for hushall och andra att fran hushallsavfall
och annat avfall sortera ut forpackningar”. Vidare star det (5 §) att
hushall och andra forbrukare “skall sortera ut forpackningar fran
hushallsavfall .. och lamna for borttransport i de insamlingssystem
som producenterna tillhandahaller”. Slutligen star det (8 8) att pro-
ducenterna “skall se till att forpackningar tas om hand pa det satt
och i den omfattning som anges i ..”, varefter kommer hanvisning
till tabellerna med atervinningsprocent.

I forordningen anges alltsd inte nagonstans att insamlingen
skulle avse alla forpackningar, vilket ocksa ar logiskt med hansyn
till att atervinningsmalen har satts pa nivaer dar man bedomt att de
totala miljokonsekvenserna skulle vara optimala i ndgon mening.

A andra sidan skriver regeringen i proposition 1996/97:172 sidan
22-23 i samband med att férordningarna for producentansvar re-
dovisas: "Producenterna ar skyldiga att samla in allt avfall som ut-
gors av forpackningar, returpapper och déck.”
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Min bedémning

Forordningen bygger pa att producenterna sjélva far vélja medlen
for att na mélen. Eftersom manga aktorer ar inblandade, stélls krav
pa en omfattande samordning och samverkan mellan aktorerna.
Det i sin tur kréver en tydlig rollférdelning. Verksamheten lever
annu inte upp till dessa krav fullt ut. Det beh6vs &ven fortydligan-
den om vad som galler avseende insamlingsnivaer.

Konsumenternas kallsortering fungerar inte fullt ut

Konsumenterna har en nyckelroll ndr det géller kallsorteringen,
bade genom att de faktiskt genomfor den och att de sorterar pa ratt
sitt. | de flesta fraktioner ar det endast en mindre del av hushallens
forpackningar som sorteras ut for materialatervinning. Glas utgor
hér ett klart undantag.

Bilden av konsumenterna &r inte entydig.

A ena sidan redovisar materialbolagen undersékningar som visar
att en stor andel av hushallen bade forstar meningen med insam-
lingen och vill och kan delta i den.

A andra sidan forefaller det som om kunskapen om hur mate-
rialet ska sorteras ar dalig pd manga hall. Motivationen och intres-
set for att sortera blir i sin tur dalig hos de konsumenter som inte
forstar nyttan med det hela. Det finns ocksa konsumenter som
upplever avstandet till atervinningsstationerna som ett problem.
Den som inte har bil eller har svart att forflytta sig pa grund av
alder eller handikapp kan ocksa ha svart att medverka i
insamlingen. En del hushall har ocksa ont om plats for att forvara
det kéllsorterade avfallet i hemmet.

En annan fraga som ar oklar & om konsumenten ar skyldighet
att sortera ut alla forpackningar samtidigt som endast vissa pro-
centsatser ska behova atervinnas for att malsattningarna i direk-
tiven ska nas. Dartill kommer att manga konsumenter inte har for-
statt att insamlingen galler enbart forpackningar. En del tror att
alla foremal av plast, metall eller glas kan laggas i insamlings-
behallarna.
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Min bedémning

Konsumenter har en nyckelroll i det system som nu har byggts upp
for kallsortering av forpackningar och andra varor. Manga konsu-
menter skoter kéllsorteringen bra men det finns manga som inte
deltar eller & missndjda med dagens system. En kedja blir inte
starkare &n den svagaste lanken. Jag avser darfor att analysera
mojliga forbattringar av befintliga system men ocksa 6vervaga nya
I6sningar i syfte att gora det enklare for konsumenterna.

Andra férutsattningar i glesbygd

Glesbygden kannetecknas av stora avstand mellan hushallen. Av-
standen till atervinningsstationerna ar langa. For flertalet bilburna
konsumenter torde detta inte vara ett problem eftersom strdvan &r
att tillhandahalla en atervinningsstation vid varje helarsdppen butik
inom samhallen med minst 500 personer i upptagningsomradet.
Dérmed kan oftast inkép och avldmning av foérpackningar sam-
ordnas. Sorteringen kan ocksa vara svar for den som ar beroende av
butiker med mindre upptagningsomrade eller som behdver hjalp
med sina inkop.

Till detta kommer att nyttan av atervinningen av manga upplevs
tex. av vissa kommuner som mindre angeldgen i glesbygderna.
Somliga hanvisar till transportavstanden. Nyttan med separata in-
samlingssystem for t.ex. plast- och pappersforpackningar ifraga-
sétts och energiutvinning lyfts fram som ett alternativ. Riksdagens
Revisorer har foreslagit att denna utredning ska se 6ver majlig-
heterna att sitta atervinningsmal pa regional eller lokal niva vilka
anpassas till radande forutsattningar.

Min bedémning

Specialanpassning av systemen till lokala forutsattningar har inte
hunnit utvecklas i tillrdcklig grad bl.a. for att samordningen mellan
producenterna och kommuner inte har fungerat tillrackligt val. Det
framgar inte heller tydligt av dagens forordning om det ar accep-
tabelt med avvikelser fran de nationella tervinningsmalen i vissa
kommuner med hénvisning till bebyggelsestruktur och andra
lokala forutsattningar. Aven har finns anledning att analysera
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mojliga forbattringar av befintliga system men ocksa att Gvervéga
nya lésningar.

3.1.5  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiell bedémning
Foretagsekonomiska effekter

En sammantagen bedémning av materialbolagens ekonomiska re-
sultat och stallning har gjorts av Anell & Asplund, 1999 pa uppdrag
av Riksdagens Revisorer. De konstaterar att intdkter genereras till
mellan 70 procent och 100 procent fran producentavgifter. Nagon
avfallsmarknad av betydelse tycks inte ha utvecklats. Endast
Svensk Glasatervinning har en marknad dar de séljer ravara, cirka
30 procent av intakterna kommer fran forsaljningsverksamhet.
Ovriga bolag lever i stort sett helt pd subventioner fran forpack-
ningsavgifter.

Anell & Asplund anger att de broschyrer som ges ut fran bola-
gen ger ett oriktigt intryck av att materialbolagen arbetar kom-
mersiellt med att sélja sina varor i konkurrens med andra leveran-
torer. Genom att entreprendrer tar hand om avfallet och séljer det i
egen regi kan deras fakturering till materialbolagen ha blivit lagre
an den annars skulle ha varit. Men den dominerande bilden blir
anda att monopolverksamheterna bygger pa forpackningsavgifter
som i slutandan betalas av konsumenterna. Nagon kretsloppsmark-
nad pa markandsekonomiska villkor har inte skapats.

Tabell 3.1.5 Andel producentavgifter och andel foérséljning i mate-
rialbolagens intékter.

Foretag Andel avgifter  Andel forsédljning
Svensk Kartongétervinning AB 100 0
Svenska MetallKretsen AB 92 8
RWA Returwell AB 100 0
PlastKretsen AB 97 3
Svensk Glasdtervinning AB 70 30
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Anell & Asplund konstaterar att kostnader som redovisas i respek-
tive bolag inte synes vara onormalt hoga med hédnsyn till verksam-
hetens omfattning. Nagon tendens till slosaktighet, som ofta upp-
star i monopolsituationer, visar inte arsredovisningarna.

Vinsterna och de fonderade vinstmedlen dr betydligt storre i
samtliga bolag utom Svensk GlasAtervinning 4n vad som &r moti-
verat av konsolideringsskal. Likviditeten &r onormalt stark i samt-
liga bolag.

Materialbolagen har till utredningen i denna fraga framfort
foljande:

”Pa samtliga omraden finns det en marknadsméssig avsattning av
det insamlade materialet. Denna marknad har dértill utvecklats
under tiden som producentansvaret har verkat.

Wellpapp fran industri och handel samlas in och étervinns pa i
huvudsak marknadsmassiga villkor och insamlingsentreprendrerna
far betalt av pappersbruken. Forpackningsavgifterna anvands i
huvudsak till att finansiera insamlingen av returwell fran hushallen.

Nar det galler plast har investeringar gjorts i bade produktut-
veckling (for battre atervinningsbarhet) och atervinningsindustrin.
Allt atervunnet material séljs pa en fungerande marknad, lat vara
att vardet av materialet f.n. inte ar sa hogt, vilket forklarar varfor
andelen forséljningsintakter ar relativt liten.

Aven samtliga metallforpackningar avsitts pd en fungerande
marknad med flera kdpare. Salunda har man inom MetallKretsen
infort tre nya skrotklasser for stalskrot och vardet pa de insamlade
stalforpackningarna har stigit. Utvecklingen fortsatter i samarbete
med stalverken och for en okad kvalitetsstyrning och produkt-
utveckling. Denna utveckling paverkar aven 6vrig skrothandel pa
ett positivt satt. Genom ny sorteringsteknik (inford ar 2001) har
vardet pa aluminiumfraktionen okat kraftigt.

Nar det galler kartongférpackningar &r det som med returwell;
marknadsvardet av det insamlade materialet finns inte i material-
bolagets redovisning, eftersom avtalen med entreprendrerna
bygger pa att dessa far sdlja materialet, varvid ersattningen for
insamlingsarbetet kan hallas lagre an annars. Nar producent-
ansvaret infordes investerade tva pappersbruk i sarskilda produk-
tionslinjer pa helt kommersiella villkor. Anell/Asplunds tabell ger
saledes en helt felaktig bild av den marknad och de varden som
finns kring det insamlade forpackningsmaterialet.

Nar det galler bolagens likviditet, sd har den avpassats for att
kunna hantera forandringar i insamlingskostnader och vérldsmark-
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nadspriser — vilka slar igenom omedelbart pa kostnadssidan — innan
forpackningsavgifterna kan korrigeras. Det betyder att bolagen
raknat med att man behdver mellan ett halvt och ett ars kostnader
sékrade genom eget kapital.”

Kommunalekonomiska effekter

Kommunernas hanteringskostnader tycks, enligt Riksdagens revi-
sorers utredning, inte ha minskat pa det sitt som forvantades da
producentansvaret infordes. Kommunerna har i stallet fatt 6kade
kostnader for administration, tillsyn, information och ibland stad-
ning kring atervinningsstationerna. De olika kommunerna i Stock-
holms lan har uppskattat kostnaderna som de tagit pa sig utan att
fa ersattning fran materialbolagen till mellan 20 000 kronor och
500 000 kronor per ar och kommun.

Hushallsekonomiska effekter

Anell & Asplund (1999), anger att de 500 miljoner kronor per ar
som pafyllarna och forpackningsproducenterna belastas med kan
bli betydligt mer i konsumentledet. Kostnader for distribution,
lagring och forsaljning belastar varorna bade i grossistled och
detaljhandelsleden. Ingen skillnad i de olika handelsleden gors eller
kan goras om ingéende varukostnad har uppstatt genom produk-
tionskostnad, marknadsféringskostnad, administrationsomkost-
nad, férpackningsavgift, moms eller annan kostnad hos produ-
centen. Forpackningsavgiften accelererar pa detta sitt genom
distributionskedjan. Hur stor fordyringen for konsumenten blir
utéver 500 miljoner kronor & omdjlig att uppskatta.

Handelns utredningsinstitut hdvdar en avvikande uppfattning
angédende huruvida kostnaderna i konsumentledet blir hogre &n
forpackningsavgiften. Det ar pa sikt andra faktorer som styr pris-
séttningen och foljaktligen borde konsumenten inte betala mer &n
summan av forpackningsavgiften.

Forutom forpackningsavgift betalar konsumenten t.ex. for koks-
utrustning for kallsorteringen, eventuella andringar i hyran pa
grund av fastighetsndra insamling, alternativt egen transport till
atervinningsstationen beroende pa vilket insamlingssystem som &r
relevant.
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Naturvardsverket har uppskattat kostnaden for forpacknings-
insamlingen till cirka 150 kronor per hushall. Denna kostnad inne-
fattar basservicesystemet (bringsystemet) samt kostnaden fér in-
samling och &tervinning. En fastighetsnara hiamtning skulle 6ka
kostnaden ytterligare 500-1 000 kronor per hushéll och &r, utéver
ordinarie renhallningsavgift for hushallsavfallet med drygt
1 000 kronor per ar. Den senare kostnaden kommer formodligen
att oka i framtiden.

I de fall dar hyresgésterna inte kallsorterar far fastighetségaren
en hogre kostnad for avfallshamtning dn vad som skulle ha varit
fallet om alla kallsorterade. Det péaverkar i sin tur hyreskost-
naderna.

Riksdagens revisorer anger sammanfattningsvis att hushallens
kostnader for kéllsortering har uppskattats till 400-1 000 kronor
per &r och hushall, exklusive engangskostnader.

Samhallsekonomisk beddmning

Béckman m.fl. (2001), har gjort en dversiktlig samhallsekonomisk
analys av producentansvaret foér tidningspapper, forpackningar av
glas, metall och plast. Har redovisas resultaten for de olika for-
packningsslagen. Resultaten galler for den atervinningsnivd som
var aktuell &r 1999 och under antagandet att enbart bringsystem
anvands. Alternativen materialatervinning, energiutvinning och
deponering har jamforts.

Med interna kostnader avses de foretagsekonomiska eller privata
kosthaderna. Det ar kostnader for t.ex. materialbolag, kommuner
och hushall. De foretagsekonomiska kostnaderna underskrider ofta
de samhallsekonomiska kostnaderna eftersom de senare &ven in-
kluderar kostnader for effekter som inte ar prissatta pa nagon
marknad, t.ex. sociala effekter och effekter pa miljon. Skillnaden
mellan foretagsekonomiska eller privata kostnader och samhalls-
ekonomiska kostnader kallas externa kostnader.

Backman m.fl. konstaterar i sin rapport féljande nar det galler
interna kostnader

- for glas ar det ingen signifikant skillnad mellan materialatervin-
ning och deponering,

- for plast och metall 4r kostnaderna hogre for materialatervin-
ning. Det kan tyda pa att de nyaste systemen for materialater-
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vinning behover tid for att utvecklas for att senare ge kostnads-
minskningar.

Béckman m.fl. konstaterar nar det galler samhéllsekonomiska kost-
nader

- for glas ar det ungefar lika kostsamt att materialatervinna som
att deponera. Detta under forutsattning att konsumenternas tid
véarderas minimalt dvs. till 0 kronor per timme. Det &r framst
skoljning av forpackningarna som tar tid i ansprak. Om tiden
véarderas fullt ut blir det mindre I6nsamt att materialatervinna
an att deponera,

- det ar lonsamt att materialatervinna metallforpackningar om
konsumenternas tid for kéllsortering varderas minimalt dvs. till
0 kronor per timme,

- for plast ger materialatervinning, forbranning med energiutvin-
ning och deponering ungefér lika stora kostnader under forut-
séttning att konsumenternas kostnader for kallsortering varde-
ras minimalt. Varderas konsumenternas kostnader fullt ut ar
materialatervinning det alternativ som kostar mest,

- materialdtervinning av kartong ar samhallsekonomiskt och
energimassigt jamforbar med forbranning, men har bade miljo-
massiga fordelar och nackdelar vad galler miljopaverkan.

Sundgvist m.fl. (1999), har gjort fallstudier vid tre kommuner,
Stockholm, Uppsala och Alvdalen. Plast, kartong och organiskt
avfall ingick i studien. Syftet var att godra en systemanalys av
energiutnyttjande fran avfall — utvardering av energi, miljo och
ekonomi. Hushéllens kostnader har inte tagits med i kalkylerna.
Foéljande generella slutsatser presenteras

- minskad deponering till forman for ett okat utnyttjande av
material och energi i avfall ar positivt fran saval miljomassig,
energimassig som samhéllsekonomisk synpunkt,

- materialdtervinning av plast ar samhéllsekonomiskt jamforbar
med forbranning med energiutvinning och ger mindre miljo-
paverkan och lagre energianvandning under forutsattning att
den atervunna plasten ersatter jungfrulig plast,

- materialdtervinning av kartong ar samhallsekonomiskt och
energimassigt jamforbar med forbranning, men har bade miljo-
massiga fordelar och nackdelar vad galler miljopaverkan.
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GUA (2001), har genomfort samhallsekonomiska analyser for
plastforpackningar och kommer till slutsatsen att materialatervin-
ning av rena fraktioner fran verksamheter ar samhallsekonomiskt
I6nsamt. Insamling av harda plastforpackningar med bringsystem
ar sannolikt det mest rimliga alternativet nar det galler hushallens
avfall. | titt befolkade omraden kan aven en fastighetsnara insam-
ling av harda forpackningar vara samhallsekonomiskt rimlig om in-
samlingen optimeras nar det galler sorteringen sa att en god
kvalitet erhalls. Hushallens kostnader for tidsinsatser har i denna
studie réknats till 0 kronor per timme.

En studie fran Norges statistiska centralbyra av Bruvoll (1998),
har vackt en hel del massmedial uppmarksamhet. Systemgrénserna
ar betydligt snavare an i de tidigare refererade studierna och en del
indata 4r tagna fran amerikanska forhallanden. Studien tar t.ex. inte
hansyn till att om papper forbranns i stallet for att materialater-
vinnas s& maste ny ravara hamtas fran skogen vilket ockséa ger en
miljopaverkan. Det gor att studiens resultat inte ar tillampbart i
detta sammanhang.

En annan rapport som fatt uppmarksamhet i media ar Radetzki
(1999). I rapporten berdknas marginalkostnader for olika alternativ
for hantering av avfall och dessa anviands som ett matt pa om
gallande atervinningsnivaer ar for hoga eller 1aga. Radetzkis slut-
satser innehaller negativa omddémen om den radande avfalls-
hierarkin och atervinningspolicyn samtidigt som Radetzki sjélv
skriver att slutsatserna baseras pa extremt osikra indata. De stora
osakerheterna i indata gor att studiens resultat inte &r relevant i
detta sammanhang.

Min beddémning:

Nar det galler finansiella effekter gor jag bedémningen att det har
funnits och finns vissa tveksamheter kring materialbolagens
ekonomi nar det galler likviditet och formaga att skapa marknads-
massiga villkor i verksamheten. Vidare har producentansvaret for
forpackningar inneburit vissa 6kade kostnader for bade hushall och
kommuner.

Jag gor bedémningen att producentansvaret fér forpackningar
och med nuvarande &tervinningsnivaer ar samhallsekonomiskt
forsvarbart. Jag stoder mig pa ett antal nyligen publicerade forskar-
rapporter och jag har i denna bedémning varderat hushallens kost-
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nader for tidsinsatser (diskning, sortering m.m.) minimalt till
0 kronor per timme.

Hur kostnaden for hushallens tidsinsatser ska beddmas ar en
varderingsfraga. Jag gor varderingen att det inte ar rimligt att rakna
produktionsbortfall for den tid hushallen kallsorterar dvs. att
nagon skulle ta ledigt fran arbetet for att kallsortera, inte heller
kostnad for forlorad fritid. Det ar inte tvingande att delta och det
finns inga sanktioner mot dem som inte deltar.

Déremot anser jag att det ar viktigt att systemen i framtiden an-
passas sé att det blir enklare och mindre tidskravande for hushallen
att delta.

3.1.6  Utvardering av konkurrenssituationen
Producenter som inte fullgor sitt producentansvar

En del producenter star utanfor det gemensamma atervinnings-
systemet och har heller inte organiserat nagot eget system for in-
samling. Att detta innebér konkurrensproblem har konstaterats av
Naturvardsverket, 1999. Dessa producenter utnyttjar atervinnings-
systemen gratis eftersom de varken betalar nagon forpacknings-
avgift eller ordnar med egna system. Slutsatsen i rapporten dr dock
att den negativa effekt som "fridkarna” har pa atervinningsmalen ar
relativt liten. Vad som 4&r allvarligare ar att tilltron till systemet
riskerar att pverkas negativt. Aven i rapporten frdn Riksdagens
Revisorer konstaterar man att de producenter som inte tar sitt pro-
ducentansvar kan ha fatt konkurrensfordelar gentemot dem som
gor det. REPA uppskattar att dessa "fridkare” representerar cirka
5 procent av marknaden. Da flertalet av dem &r sma och svara att
hitta i svenska register ar antalet svart att uppskatta. Nagra hundra
foretag av storre vikt star dock utanfor systemet.

Min bedémning

Det &r enligt min mening inte acceptabelt att ett stort antal produ-
center inte tar sitt ansvar enligt forordningen. Jag dterkommer med
forslag i kapitel 11 om hur detta ska atgardas.
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Konkurrensférhallandena kring materialbolagen

Anell & Asplund (1999) konstaterar i sin rapport till Riksdagens
Revisorer att nagon kretsloppsmarknad pa marknadsmassiga
villkor inte har skapats nédr det géller forpackningsavfall. De
redovisar dven entreprendrernas syn pa materialbolagen i sin
rapport. De senare anser att det genom materialbolagens agerande
har skapats privata monopol. Skapandet av nya system foér
insamling och hantering av restprodukter har hdmmats. Varken
lagstiftning eller materialbolag ger incitament till forskning och
utveckling. Foretag som vill ta ett frivilligt producentansvar med
nya och for foretaget rationella losningar hindras av bade
materialbolagen och kommunernas respektive monopol.

Materialbolagen har till utredningen framfort att Anell &
Asplunds redovisning inte ar korrekt och framfor allt inte tar han-
syn till den utveckling som successivt skett.

Pa eftermarknadssidan finns det fungerande marknader dar olika
aktorer investerar i upparbetning av materialet och i nya applika-
tioner. Flera av materialbolagen finansierar utvecklingsprojekt for
nya eftermarknader.

MetallKretsen driver ett antal utvecklingsprojekt som syftar till
att forbattra kvaliteten pa det insamlade materialet (géller bade stal
och aluminium) och ddrigenom ©ka vérdet och eller sékra efter-
marknaden sa att metallen kommer in i kretslopp.

Svensk GlasAtervinning har under hela 1990-talet investerat i
olika utvecklingsprojekt avsedda att finna nya avsattningsmojlig-
heter pa nationell niva och darigenom minska den alltmer osékra
exporten. Ett saddant lyckat projekt ar framtagningen av en filler-
produkt, Microfiller, som kan anvéndas vid betongframstallning.

Granskar man sedan eftermarknaden for wellpapp och returwell,
sa finner man att den har en lang tradition pa att anvédnda ravaran
returwell. Returwell &r en ravara som befinner sig pa en global
marknadsplats, och den paverkas i hogsta grad av den konkurrens
som sker fran de delar av marknaden som befinner sig utanfor
Sverige. For att sakra industrins ravaruforsorjning kravs en be-
tydande import av returwell till Sverige. Priset pa returwell ar
mycket beroende av vad som sker ute i Europa, i USA och &ven i
Syddstasien.

Foretag som vill ta ett frivilligt producentansvar hindras inte
fran detta pa ndgot satt. Tvartom har REPA tagit fram underlag for
vad som krévs fOr att dessa foretag ska kunna leva upp till forord-
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ningens krav. Det finns flera kunder hos REPA, som skdter delar
av producentansvaret i "egen regi” och utan att erlagga avgifter for
dessa delar.

Nar det galler insamlingen har materialbolagen for plast, metall,
kartong och wellpapp under ar 2001 6ppnat for en fri insamlings-
marknad, dir vem som helst kan samla in och leverera sorterade
forpackningar till anvisade mottagningspunkter och dér materialet
kops till ett i forvag annonserat pris. Detta system har tillkommit
bl.a. for att mojliggora for entreprendrer att under konkurrens er-
bjuda helhetslésningar till bostadsbolag och andra for s.k. fastig-
hetsnéra insamling.

Svensk GlasAtervinning har sin huvudsakliga insamlingsaktivitet
riktad mot konsumenter. Industriell anvdndning av glasférpack-
ningar forekommer knappast, varfér Svensk GlasAtervinning inte
sett behovet av att medverka i insamlingssystem riktade mot den
industriella forpackningskonsumtionen. Fastighetsnédra insamling
av glas dr redan etablerad i sddana omraden dar tillracklig service-
niva med s.k. bringsystem inte kan uppnas.

Min bedémning

Jag gor bedomningen att materialbolagen i ett inledande skede fatt
en alltfér monopolliknande stéllning. Jag konstaterar dock att det
sker en standig utveckling mot dkad dppenhet och konkurrens i
systemen. Det &r viktigt att materialbolagen fortsatter med detta
forandringsarbete sa att fornyelse och kreativa I6sningar inte ham-
mas utan marknadens eget miljoarbete kan tillvaratas. Jag gor en
sammanfattande analys av monopoleffekter i avsnitt 3.10 och samt
redovisar forslag till forandringar i kapitel 11.

Konkurrens om material som omfattas av producentansvar

Nagra kommuner har till utredningen framfort synpunkter om att
det vore battre att forbranna forpackningar av plast och papper an
att samla in dessa for materialatervinning. Dessa kommuner har
darfor lokalt kommit att fororda att brannbara forpackningar ska
lamnas i hushallsavfallets brannbara fraktion. Det skulle kunna
ligga i kommunens och energibolagets intresse att pa detta satt
forse sina anlaggningar med bréansle. Detta kan pa sikt urholka for-
troendet for materialatervinningen.
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Min bedémning

Jag gor bedbmningen att det finns viss konkurrens mellan
materialbolag och kommuner om sadana fraktioner som ar
brannbara dvs. plast- och pappersforpackningar. Det beror bl.a. pa
att det finns osékerheter hos aktérerna om vad som &r miljomassigt
fordelaktigast, att materialatervinna eller energiutvinna. Det kan
ocksa finnas ekonomiska skal.
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3.2 Utvardering av bilar

Min bedémning

Nadda malnivaer. Hittills nddda atervinningsnivaer, 81 procent
ligger ndara det mal som ska nas ar 2002, 85 procent. Nya och
andrade regelverk med néra koppling till producentansvarsforord-
ningen kommer att fa betydelse for producenternas praktiska
mojligheter att uppna de resterande 4 procenten till ar 2002. Jag
gor beddmningen att de nya regelverken i kombination med
begransad forbranningskapacitet kan innebéra att det kan bli nagot
svarare att na atervinningsmalet 85 procent till ar 2002.

Insamling har under st6rre delen av tiden fran 1975 fungerat till-
fredsstéllande. Under senaste aren har viljan att Iamna in bilar for-
svagats, och det bor 6vervdgas om det behovs ytterligare styrmedel
forutom den nyligen beslutade 16sningen rdrande skrotningspre-
mien.

Miljoeffekter. Jag gor bedémningen att férordningen om produ-
centansvar for bilar har inneburit att mangden deponerat material
har minskat, att allt mer material atervinns samt att mangden
miljoskadliga &mnen i bilar minskar. Nedskrdpningen med gamla
skrotbilar forvantas minska genom hdojningen av bilskrotnings-
premien. Miljdanpassningen av bilskrotningsanlaggningar kommer
att ges battre forutsattningar genom Naturvardsverkets kommande
generella foreskrifter for bilskrotningsanlaggningar, men ytter-
ligare styrmedel kan behovas.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag goér beddm-
ningen att det fysiska producentansvaret fungerar i stort sett val
fransett vissa problem med importorer som inte lever upp till sitt
ansvar och den privata importen. Jag konstaterar att det statliga
fondsystemet i sin nuvarande form upplevs som ineffektivt av pro-
ducenterna, som anser att skrotningen inte blir kostnadseffektiv.

Jag konstaterar att konsumenterna brister ndr det géller inlam-
ning av uttjanta bilar. Vidare konstaterar jag att forutsattningarna
for att utveckla en industri for materialatervinning i Sverige utan
samverkan med andra EU-lander &r daliga. Sma volymer och langa
transportavstand ar nagra av hindren.

Ekonomiska effekter. Jag konstaterar att det & samhallsekono-
miskt forsvarbart att Sverige ska nd malet 85 procent atervinning ar
2002, under forutsattning att de sista fyra procenten kan nas gen-
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om energiutvinning fran fragmenteringsrester och andra energirika
avfallsfraktioner.

Jag konstaterar aven att premiesystemet som betalningsform
inte nddvéandigtvis ger basta kostnadseffektivitet.

Konkurrens. Jag gér beddmningen att det ar oacceptabelt, att ett
stort antal producenter bland dem som inte ar officiella méarkes-
representanter, inte tar sitt ansvar enligt forordningen samt att det
inom demonteringsbranschen finns manga foretag som inte upp-
fyller tillrdckliga miljo- och kvalitetskrav.

Nar det géller marknaden for ateranvandning av reservdelar
anser jag att risken ar liten att producentansvaret skulle ha en
hdmmande effekt.

Jag noterar att producenterna anser att nu géllande system for
privatimporterade bilars skrotning ger en snedvriden konkurrens.

Sammanfattningsvis gor jag beddomningen att malsattningarna
med producentansvaret for bilar ar pa vag att nas. Systemet be-
hover utvecklas framst nar det galler producenter och bil-
demonterare som inte tar sitt ansvar och effektiviteten i det
ekonomiska administrativa systemet (bilskrotningsfonden).

3.2.1  Forordningen om producentansvar for bilar
Forordningen

I férordningen om producentansvar for bilar (SFS 1997:788) defi-
nieras producent som den som yrkesmassigt i Sverige tillverkar
eller till Sverige for in bilar. Férordningen galler darmed saval for
sma importorer som for de storre tillverkarna och generalagen-
terna.

Producenten skall

- ta emot bilar som producenten sjalv satt pa marknaden och
som bildgaren véljer att lamna till producenten. For bilar som
for forsta gangen registreras efter utgangen av 1997 skall s.k.
komplett bil tas emot utan ersattning fran sista bilagaren,

— underlatta for den som vill lamna en bil till producenten och
anvisa lampliga stéllen fér mottagning. Uppgift om mottag-
ningsstéllen skall lamnas till Naturvardsverket,

— mottagen bil skall tas omhand enligt bilskrotningslagen, dvs.
behandlas hos auktoriserad bilskrotare,
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— redovisa material, komponenter samt kemiska produkter i
bilarna for att underlitta dteranvandning och atervinning. An-
visningar om demontering och drénering skall géras tillgdng-
liga for bilskrotare pa skaliga villkor,

- se till att material och komponenter fran bilarna ateranvéands,
atervinns eller tas omhand pa ett annat miljomassigt godtagbart
satt,

- se till att malen 85 procent ateranvandning och atervinning
uppnas ar 2002 samt 95 procent ar 2015,

- rapportera till Naturvardsverket om omhandertagandet enligt
§ 7 samt om andra forhallanden som behovs for kontroll av att
nivaerna i § 8 uppnas.

Andelarna for ateranvandning och atervinning ska beraknas pa
tjanstevikten pa bil enligt bilregisterkungorelsen (1972:599) och
utgora ett genomsnitt per producent och ar. Det svenska produ-
centansvaret for uttjanta bilar ar baserat pa ett riksdagsbeslut fran
ar 1996. Sedan januari 1998 galler en forordning som anger vad
producenternas ansvar dr. Det lamnar till stor del 6ppet for produ-
centerna att hitta medlen. Producentansvaret 16per parallellt med
och har samordnats med det bilskrotningssystem som finns sedan
ar 1975. Planerna pd EU-lagstiftning har beaktats, sa langt som
arbetet hade kommit da den svenska forordningen foreslogs.
Direktivarbetet befann sig da i ett ganska tidigt skede.

EG-direktiv

Direktiv 2000/53/EG om uttjanta fordon kom den 18 september
2000. Direktivet innehaller tre huvudomraden: producentansvar,
insamling och avregistrering samt miljéfragor kring behandlingen
av bilar och 6kad atervinning. Sverige, som har haft en sérskild lag-
stiftning inom omradet sedan 1975, har redan implementerat stora
delar av direktivet.

Direktivet gar i vissa avseenden langre an den svenska forord-
ningen nar det géller materialatervinningen. Senast ar 2006 ska ma-
terialatervinningen uppga till 80 procent och 2015 till 85 procent.
De totala atervinningsnivaerna ar emellertid desamma, 85 procent
och 95 procent. Den svenska forordningen gor inte nagon kvanti-
tativ atskillnad mellan energiutvinning respektive materialatervin-
ning, utan talar enbart om den erkdnda prioritetsordningen
(avfallshierarkin). Tidpunkterna enligt den svenska férordningen
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skiljer sig genom att det forsta malet ska uppnas ar 2002 i stéllet for
ar 2006, och i detta avseende gar Sverige fore EU. Da det svenska
beslutet om tidpunkt for 85 procent — malet fattades, var det
samma tidpunkt som diskuterades i direktivarbetet.

EG-direktivet foreskriver kostnadsfri inldmning av bilar som
satts pa marknaden efter den 1 juli 2002 medan den svenska for-
ordningen foreskriver kostnadsfri inlamning for bilar som satts pa
markanden efter den 1 januari 1998. | Sverige avsag regeringen i sin
proposition 2000/01:47 att utvidga denna kostnadsfria inlamning
till att galla alla bilar fran den 1 juli 2001 medan detta géller fran
senast den 1 januari 2007 enligt EG-direktivet. Regeringen har be-
slutat att fran den 1 juli 2001 infora en hojning av skrotningspre-
mien i tre olika nivaer beroende pa bilens alder: 700 kronor till och
med 7 &r gammal bil, 1 200 kronor 8-16 ar gammal bil, 1 700 kro-
nor for bil som ar Gver 16 ar. Bilskrotaren kan fortfarande sitta
pris fritt. FOr bilar som omfattas av ekonomiskt producentansvar
blir premien 700 kronor.

EG-direktivet kraver att producenten ska sta for hela eller be-
tydande delar av kostnaden for skrotning och éatervinning.

3.2.2  Kort historik
Uppnadda malnivaer: Atervinningsgrad

Producentansvar for uttjdnta bilar &r olikt 6vriga producentansvar
pa flera satt. Det fanns redan innan forordningen (SFS 1997:788)
en struktur for insamling av skrotbilar, dar operatdrernas, dvs. bil-
demonterarnas, roll ar reglerad i lag. Aven bilagarnas agerande &r
lagreglerat ndr det géller hur man skall géra sig av med en uttjant
bil. Dessutom &r det latt att identifiera bade tillverkare och &gare av
en bil, samt fran och med ar 1998 aven importor.
Skrotningsprocessen har inneburit att vardefulla delar demonte-
ras fran bilar som lamnats till skrotning. Dessa forséljs respektive
ateranvands. Riskamnen demonteras eller tappas av, enligt frag-
menteringsbranschens leveransbestdmmelser och bilindustrins
instruktioner. Det av bilen som kvarstar pressas och skickas till en
fragmenteringsanldggning, som fragmenterar och sorterar bil-
skrotet sa att metallskrot skiljs fran 6vriga material. Metallskrotet
atervinns och anvands som ramaterial efter omsmaltning.
Atervinningen av icke-metalliska fraktioner frén personbilar har
traditionellt inte varit 16nsam, och darfor har denna fraktion inte
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prioriterats som atervinningsobjekt. 1 den nya situation nar sam-
hallet vill uppna hogre atervinning, kommer de icke-metalliska
fraktionerna att behova tas om hand for atervinning.

Ar 2000 nédde &teranvandning och &tervinning 81 procent jam-
fort med malnivan 85 procent. For att nd malnivan 85 procent
kravs utokad materialatervinning alternativt energiutvinning.

Utvecklingen visar att materialatervinningen har kapacitet att
Oka, men det kan bli till en hdg kostnad. Det kommer att handla
om material med sma volymer och langa transporter. Dessutom ar
det tveksamt att Gverhuvudtaget atervinna en del material i &ldre
bilar, for vilka man inte har sidker information om innehallet.
Malen ligger fyra ar fore EU, vilket medfor att Sverige far foga
draghjalp av Ovriga landers bil och atervinningsindustri i utveck-
lingen av den utokade atervinningen under denna tid.
Nederlédnderna ar det EU-land forutom Sverige som i dagsldget har
aviserat mal som gér utover eller fore dem som anges i direktivet.
Forhallandena i Nederlanderna ar dock annorlunda &n i Sverige
med ett stort antal skrotbilar pd en liten yta och darmed
mojligheter till en nérbeldgen avsdttning av material. Detta
utvecklas ndrmare i avsnitt 3.2.6 Ekonomiska effekter.

Fordelen med att ligga steget fore att de svenska féretagen skulle
kunna bygga upp teknik och kunnande som kan vara intressant for
foretag i andra lander. En tidig utveckling ger konkurrensfordelar.

Vid alternativet energiutvinning ar det framst fraktionen frag-
menteringsrester (gummilister, saten, isolering i tak, dorrar och
golv, stotfangare och bensintankar av plast m.m.) som ér
intressant. En mojlighet &r att dela upp resterna i en grov fraktion
som skulle kunna avfallsforbrannas och en fin fraktion med lagre
organiskt innehall som fortsatt deponeras. Atervinningspotentialen
ar da ytterligare 10 procent forutsatt att det finns avsattning for
den grova energifraktionen.

Producenternas mojlighet att uppna atervinningsmalet for ar
2002 kommer &ven att vara beroende av tre kommande statliga be-
slut vars utfall ar svara att forutse enligt Naturvardsverkets,
rapport nr 5156.

— Sverige och andra EU-ldnder ska implementera bilskrotnings-
direktivet (2000/53/EG) senast i april ar 2002. | direktivet star
att glas och plast ska demonteras fran 2002 medan atervin-
ningen av dessa fraktioner inte beh6ver vara uppnadd forran ar
2006. Skélet &r att det ska finnas tid till att skapa marknader till
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rimliga kostnader. En stor del av kostnaden uppstar dock redan
vid demonteringen. Risk finns att demonteringen sker till
ingen miljonytta om materialet 4nda inte Aatervinns utan
deponeras eller forbranns. Den konsekvensen &r sannolikt
forbisedd och kommer eventuellt att hanteras olika i olika
medlemslander.

- Av §27 i Renhallningsforordningen (1998:902), som trader i
kraft den 1 januari 2002, framgar att deponering inte far ske av
utsorterat bréannbart avfall men att lansstyrelsen, genom rege-
ringens beslut den 7 juni 2001, far medge dispens fran forbudet
i enskilda fall. Ett mycket stort antal sddana dispensansok-
ningar forutses. Mojligheterna for bilproducenterna att lata
energiutvinna i stéllet for att deponera en energirik avfallsrest
beror till del pd hur namnda dispensansokningar hanteras och
tillgangen pa forbranningskapacitet.

- EU-kommissionens beslut om tva andringar i EU:s avfallslista
(2001/118/EG och 2001/119/EG) innebér att uttjanta fordon
samt fluff som innehaller farliga amnen fran ar 2002 klassas
som farligt avfall. Dessa andringar ska implementeras i svensk
lagstiftning. Hur de implementeras, dvs. vilket fluff (fragmen-
teringsrester) som anses innehalla farliga amnen och hur det
paverkar mojligheterna till energiutvinning ur fluffen
(fragmenteringsresterna) redan ar2002 ar svart for
bilproducenter att férutse.

De nya regelverken i kombination med begransad férbrannings-
kapacitet kan innebara att det blir svart att na atervinningsmalet
85 procent till &r 2002.

Uppnadda malnivaer: Insamlingsgrad

Bilproducenterna har inte alagts ansvar for insamlingen av bilar,
pga. hansyn till den fria konkurrensen om skrotbilar. Producen-
terna har darfor endast alagts ansvar for att ta emot bilar som
kunden sjalv vill lamna till producenten. Som medel att astad-
komma en hdég insamlingsgrad finns dels lagstiftning som ber6r
nedskrapning, dels regler kring bilregister och skyldighet att betala
skatt, dels positiva incitament i form av bilskrotningspremie. In-
samlingsgraden har varit relativt god sedan det ekonomiska syste-
met med bilskrotningspremier infordes 1975. Under de sista aren
har frekvensen av illegalt 6vergivna bilar dock 6kat. Anledningen
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ar att premienivan inte hojts, trots att skrotningsbranschens
ekonomiska forutsattningar andrats drastiskt under motsvarande
period, och kunden har fatt en nettoutgift i stallet for en
nettointdkt. En del skrotbilsédgare accepterar inte detta, eftersom
sanktionerna for att dverge en bil &r svaga. Tanken bakom de
hoéjningarna som infordes den 1juli 2001 var att Kkorrigera
obalansen mellan premie och mottagningsavgift. Detta utvecklas
nérmare i avsnitt 3.2.5.

I EG-direktivet anges att medlemsstaterna skall se till att alla
bilar kommer in i bilskrotningssystemet.

Min bedémning

Hittills nadda atervinningsnivaer, 81 procent ligger nara det mal
som ska nas ar 2002, 85 procent. Nya och andrade regelverk med
nara koppling till producentansvarsforordningen kommer att fa
betydelse for producenternas praktiska mojligheter att uppna de
resterande 4 procenten till &r 2002. Jag gor bedomningen att de nya
regelverken i kombination med begransad forbranningskapacitet
kan innebéra att det kan bli nagot svarare att na atervinningsmalet
85 procent till &r 2002,

Insamling har under storre delen av tiden fran ar 1975 fungerat
tillfredsstallande. Under senaste aren har viljan att lamna in bilar
forsvagats, och det bor dvervdagas om det behdvs ytterligare styr-
medel férutom den nyligen beslutade I6sningen roérande skrot-
ningspremien.

3.2.3 Marknad och aktorer

Aktdrerna inom omradet bilar &r

— producenter kan indelas i olika kategorier: tillverkare, officiella
generalagenter och sma importorer. Biltillverkaren konstruerar
bilen med tanke pa éatervinning. Det innebar bl.a. att undvika
miljostérande amnen, tanka pa materialval och att gora bilen
latt att demontera,

— bilproducenten betalar nar det géller nya bilar en skrotningsav-
gift till bilskrotningsfonden samt gor avsattningar fér bilens
framtida skrotning for bilar som salts fran och med 1998. Bil-
producenten tar fysiskt ansvar for alla bilar som producenten
satt pa marknaden. Det innebér natverk av mottagningsstallen,
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avtal med bildemonterare, rapportering, information om mate-
rial i bilar, anvisningar om demontering for atervinning samt
rapportering om atervinning,

bilskdparen véljer bil efter sitt behov och sina prioriteringar.
Enligt producenterna betalar i dag inte privatimporterade bilars
agare fullt ut den framtida skrotningen, skrotningsavgiften for
dessa bilar ar for lag for att kompensera for de utgifter bilpro-
ducenterna har. Agare av dldre och medelgamla bilar ar ofta
kopare av begagnade reservdelar. Sista bildgaren ska lamna sin
bil till auktoriserad bildemonterare och far da ett skrotnings-
intyg och skrotningspremie,

bilverkstader anvander begagnade reservdelar fran bilskrotning.
Verkstadernas forbrukningsmaterial/ersatta reservdelar styrs
till viss del till atervinning,

forsékringsbolagen ager bilar som krockas eller stjals och blir
forstorda och maste ga till skrot. De &r ocksa stora kunder av
begagnade delar fér skadereparationer. Forsakringsbolag har
ocksd en ny roll p& marknaden och erbjuder mojligheter for
producenterna att genom en férsakring skapa garantier for att
producentansvaret fullféljs,

bildemonterarna skrotar bilar och maste darmed fran den 1 juli
2001 vara auktoriserade och ska folja géllande krav och fére-
skrifter. De utfardar skrotningsintyg. De ska ocksd demontera
enligt avtal med eller anvisningar fran bilindustrin samt redo-
visa atervinning och miljéhantering,

atervinnare av material (plast, glas, gummi inkl dack, metaller,
elektronik),

atervinnarna har sarskilt intresse av att utveckla nya metoder
och marknader inom sina respektive omraden, i samverkan
med leverantdrer och avnédmare,

fragmenteringsbranschens affarsidé ar metallatervinning. Den
har ett sarskilt ansvar for att utveckla dels sdnderdelnings-
tekniken, dels sorterings- och energiutvinningsméjligheterna
efter fragmenteringsprocessen. | Sverige finns tva foretag, det
ena med fyra anldggningar, det andra med en anléggning,
avfallsbranschen (energiutvinning, deponi) samverkar med
fragmenteringsbranschen enligt ovan. De ska bl.a. definiera
kvalitetskrav for material som ska deponeras eller energiutvin-
nas. En del aktorer arbetar ocksa med materialatervinnings-
fragor,
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- transportorer svarar for logistikfragor inom ramen for sin
verksamhet.

Samtliga ekonomiska aktorer deltar i eget intresse i teknikutveck-
ling och utveckling av marknader.

De storre producenterna &r de etablerade svenska tillverkarna
samt generalagenterna for utlandska tillverkare. De &r cirka 15-20
till antalet. En uppfattning om aktérernas storlek ges av att VVolvo,
som storsta aktor, under ar 2000 sélde cirka 75 000 bilar pa svenska
marknaden. Den importér bland BIL Swedens medlemmar som
hade minsta férséljningen stod for i storleksordningen strax Gver
1 000 bilar.

Utdver detta finns ett stort antal registrerade importérer som
ocksa faller under definitionen for producent i denna bemarkelse.
Det ror sig om cirka 400, som importerar fran 5-10 upp till flera
hundra bilar per ar.

Under ar 2000 saldes 291 000 bilar totalt. Direktimporter, dvs.
privatimporterade samt importerade av mindre foretag, var cirka
63 000 ar 2000.

Antalet skrotade bilar uppgar arligen till 140 000-200 000, under
ar 2000 var det 158 000.

Det finns cirka 790 auktoriserade bilskrotare. Av dessa ar unge-
far 500 verksamma, men i varierande omfattning. Det finns tva
typer av bildemonterare. Den ena hanterar framst s.k. férsékrings-
bilar, dvs. bilar som &r relativt nya och har ett hogt varde av forsalj-
ningsbara reservdelar. Den andra kategorin hanterar huvudsakligen
skrotbilar med ganska hog alder, reservdelsvardet ar lagt och
hanteringen darfor relativt sett enkel.

Atervinningsforetagen i Sverige arbetar mest med att 6verfora
produktionsspill fran olika tillverkningsprocesser till ny ravara.
Det dr endast ett mycket litet antal féretag som kan ses som
mottagare av plast, gummi och glas fran bilar. Vad galler bilarnas
innehall av dessa amnen ar kunskapen i dag otillracklig hos berérda
aktorer, inklusive atervinningsindustrierna, om hur dessa material
ska aterforas i kretsloppet. Teknik- och metodutveckling hos
samtliga berorda akttrer inom bilatervinningsomradet, inklusive
atervinningsindustrierna, berdknas dock pa sikt 6ka mojligheterna
att pa ekonomiskt rimliga villkor kunna étervinna plast, glas och
gummi fran uttjanta bilar. Erfarenhetsutbyte bade nationellt och
internationellt &r viktigt i detta sammanhang.
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3.2.4  Utvardering av miljoeffekter

Minskade mangder till deponi

Allmant har sagts att 75 procent av bilarnas vikt traditionellt ater-
vinns. Det ar metallandelen av bilen. Det ar svart att mata atervin-
ningens utveckling, eftersom méatmetod och referensvikt for pro-
centberékning inte anges tillsammans med procenttalet. 1 siffran
75 procent har exempelvis varken ateranvandningen av begagnade
reservdelar rdknats med eller det material som fore fragmentering
demonteras for atervinning, t.ex. batterier, dack etc.

I forordningen om producentansvar for bilar anges tjanstevikten
som referens for atervinningssiffrorna. Med den metod som bil-
industrin i Sverige anvander for att rapportera till Naturvardverket,
blev atervinningen 81 procent ar 2000.

Malet 85 procent for ateranvandning och atervinning ska nas ar
2002.

Eftersom all extra atervinning utéver den hittillsvarande inte ar
I6nsam i dag, kan ingen okad atervinning beréknas ske forran den
tidpunkt kraven anger. Det &r darfor for tidigt att ange om det &r
mojligt att nd malet. Annan lagstiftning har ocksa betydelse, t.ex.
avfallsskatt, forbud att deponera utsorterat brdnnbart avfall, och
EG-bestdammelser om att skrotbilar skall foras in pa listan Gver
farligt avfall fran och med ar 2002.

Hushallning med material och energi

Den storsta andelen av de skrotade bilarna, cirka 75-80 procent
material, dtervinns redan i dag som metaller. Det ror sig framst om
stal och aluminium men dven om sma mangder koppar, massing
och bly. Den éterstdende andelen, cirka 20-25 procent, bestar av
gummi, olika plaster, glas, farg, underredsmassa och textil.

Livscykelanalyser visar att tervinningen av metaller innebér en
kraftig minskning av miljébelastningen jamfért med uttag av ny-
ravara for metallframstéllning. Analyserna visar ocksa att ©kad
atervinning av Ovriga material ger en marginell miljovinst i
jamforelse med den redan etablerade. Materialatervinningen av
metaller innebar bl.a. besparing av energi och minskade utslapp av
fororeningar.

Hushallning med energi framjas aven av de vaxande kraven pa
bilarnas andra miljoegenskaper, exempelvis minskad branslefor-
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brukning och koldioxidutslépp. Vid konstruktion av bilar beaktas
inte bara krav for Ovriga prestanda utan &ven kraven avseende
bransleforbrukning och atervinning.

Atervinningen har 6kat under den tid férordningen har varit i
kraft. Se d&ven ovan under Minskade mangder till deponi. Forutsatt-
ningarna for en utveckling av héllbar atervinning av bilar har 6kat
genom aterforingen av kunskap fran bildemontering till konstruk-
tionsavdelningarna hos bilindustrin. Effekter av detta syns redan
pa mojligheterna att atervinna de bilar som séljs nya i dag.

Minskad anvéndning av farliga kemiska &mnen

I nya bilar fran den 1 juli 2003 regleras forbud (med undantag for
vissa applikationer) av kvicksilver, kadmium, bly och sexvért krom
i bilar enligt det nya EG-direktivet for skrotbilar. Det finns redan
svenska restriktioner av kvicksilver och kadmium. Svenska rege-
ringen avser att komplettera kemikalielagstiftningen, sa att den
tacker in de aktuella forbuden.

Kvicksilver har tidigare anvants i bilar i sensorer for airbags
m.m. och i kontakter fér motorrums- och bagagerumsbelysning.
For att detta ska fasas ut ur kretsloppet har bilindustrin, fragmen-
teringsbranschen och bilskrotningsbranschen en éverenskommelse
att ta bort kvicksilverinnehallande komponenter fore skrotning
enligt en lista som tillhandahalls av BIL Sweden.

Nya d@mnen som definieras som riskdmnen bevakas av biltill-
verkarna, sa att produktutvecklarna gradvis kan undvika att dessa
anvands i bilarna. Biltillverkarna i dag arbetar med listor som ut-
vecklingsavdelningarna ska folja, dels med @mnen som helt ska
undvikas, dels med &mnen vars anvidndning ska begrénsas.

En liknande utveckling péagar bland bilproducenter i andra
lander. EU:s kemikaliepolitik kommer ocksa att leda at detta hall,
kemikaliekrav behdver inte nddvandigtvis bakas in i regelverket for
producentansvar.

Utvecklingen med Integrerad produktpolitik &r ocksa en faktor
som leder till en process i féretagen med minskning av riskdmnen.
Fragmenteringsindustrins leveransbestammelser bidrar ocksa till
att farliga kemiska amnen fasas ut alternativt hanteras pa ett regel-
riktigt satt.
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Nedskrapning

Gamla skrotbilar som lamnas i naturen, pa parkeringar och efter
vagar har utgjort ett problem. Problemet har fran ar 1975 (da
systemet med bilskrotningspremier infordes) och framat varit
relativt litet, men det har okat igen under senaste tva aren. Det
finns lagar som borde motverka ett sadant beteende hos bilagaren,
séarskilt sett i relation till det positiva ekonomiska incitament som
bilskrotningspremien ar tankt att utgora.

Problemet har ndra knytning till skrotningspremiens storlek i
forhallande till den avgift som bilskrotare tar for bilar som for dem
ger ett mycket litet plusvéarde eller negativt nettovarde. Premien
har pa senare tid inte har varit tillrackligt hog for att tacka avgiften
for skrotning for manga bilar.

Yitterligare ett skal ar att eventuellt obetalda skatter dras fran
premien och da minskar det ekonomiska incitamentet ytterligare.
Denna mojlighet att dra av obetalda skatter togs bort fran den
1 juli 2001, vilket medfor att bilagaren far mera pengar kvar.

En ny héjd bilskrotningspremie har beslutats av regeringen, som
bedémer att de nya reglerna sammantaget leder till att problemet
kommer att 16sas. Producenterna har dock uppmérksammat utred-
ningen pa att vissa bildemonterare hojt mottagningsavgiften kraf-
tigt. Foljden av detta kan bli att skrotbilségare véljer billiga och
daligt miljoanpassade anlaggningar.

Auktoriserade bildemonterare som har inrdttat upplag eller
annat mottagningsstélle for skrotbilar har ratt att utfiarda
skrotningsintyg. Fran den 1 juli 2001 kan aven producent som har
avtal med auktoriserad bildemonterare utfarda intyg.

For att sékerstélla tillrackligt hdg standard och samtidigt upp-
fylla de krav som konkurrenslagstiftningen stéller har de officiella
generalagenterna var for sig tecknat avtal med auktoriserade och av
producenten godkanda bildemonteringsforetag for att ta emot bilar
for deras rakning.

Producenternas krav kan fa en sekundar positiv inverkan hos
demonterare utanfor natverket, men det ar avhangigt av Natur-
vardsverkets och kommunernas agerande. Det ar viktigt att de bil-
demonterare som inte uppfyller rimlig standard, antingen miljo-
anpassar eller slutar sin verksamhet.
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Min bedémning

Jag gor beddomningen att férordningen om producentansvar for
bilar har inneburit att mangden deponerat material har minskat, att
allt mer material atervinns samt att mangden miljoskadliga &mnen i
bilar minskar. Nedskrédpningen med gamla skrotbilar forvéntas
minska genom de nya reglerna. Miljdanpassningen av bilskrot-
ningsanlaggningar kommer att ges battre forutsattningar genom
Naturvérdsverkets kommande generella foreskrifter for bilskrot-
ningsanlaggningar, men ytterligare styrmedel kan behdvas.

3.2.5  Utvardering av systemets effektivitet och aktdrernas
deltagande

Producenternas deltagande

De etablerade importorerna och de svenska tillverkarna har tagit
till sig bade det ekonomiska och det fysiska producentansvaret.
Den ekonomiska delen sk&ts genom avsdttningar i det egna
bolaget. Hittills har en av de etablerade producenterna valt en
forsakringslosning for att forsakra den langsiktiga atervinningen
praktiskt och ekonomiskt. Producenterna har, for hanteringen av
skrotbilar, tecknat avtal med ett antal bildemonterare med hdg
ambitionsniva. Krav pd miljo- och kvalitetsledningssystem ingar i
avtalen. | praktiska fragor som inte ar konkurrensutsatta sam-
arbetar producenterna inom ett for andamalet sarskilt bildat
foretag, BIL Producentansvar Sverige AB (BPS).

Direktimport och privatimport har senaste aren tilltagit starkt.
Totalt forvantas det rora sig om cirka 65000 bilar i ar, medan
siffran da producentansvaret beslutades var cirka 5 000 per ar. Sma
importdrer har samma skyldigheter som de etablerade markesre-
presentanterna, men sma mojligheter att uppfylla det fysiska pro-
ducentansvaret. De kan till exempel ha svart att |6sa kraven pa nar-
het till mottagningsstallen, information till bildemonterare, kraven
pa atervinning. Det forefaller inte som om de sma importorerna
tagit till sig vare sig det ekonomiska eller det fysiska producent-
ansvaret.

Utveckling av marknad for material, vilka traditionellt inte haft
nagot varde, kan inte goras internt av bilindustrin. Det maste ske i
ett vidare perspektiv. Draghjalpen fran 6vriga EU-lander kommer
sannolikt att bli 1ag i nértid, eftersom deras mal ligger senare i
tiden, forutom for Nederlanderna. Foérhallandena dar &r dock sa
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annorlunda att det blir svart att tillampa deras erfarenheter pa den
svenska marknaden.

Kravet pa maluppfyllnad ligger i den svenska lagstiftningen en-
bart hos bilindustrin. En bredare legal férdelning av ansvaret till
alla kommersiella aktdrer skulle framja utvecklingen av 6kad
atervinning, oavsett var det ekonomiska ansvaret ligger, anser
bilindustrin. | Tyskland foreslas att ansvaret ska laggas pa andra
aktorer, som bildemonterare och fragmenteringsindustrin, medan
det ekonomiska ansvaret enligt forslaget ska ligga pa bil-
producenterna.

Effektiviteten i det ekonomiska systemet ifragasatt

Bilskrotningsfondens administration respektive foreteelsen med
fonden som sadan leder till ineffektivitet i det ekonomiska syste-
met. Fonden har forvaltats ineffektivt genom att den legat pa ett
icke rantebdrande konto, (Statskontoret 1984) men detta kommer
att forandras snart enligt riksdagsbeslut varen 2001. Darutéver
kvarstar att producenterna inte har nagot inflytande pa hur bil-
skrotningsfonden anvénds. Bilskrotningsfondsystemet har dock
aldrig varit avsett att fungera som ett producentansvar. Lindhqvist
(2001), anser att eftersom avgifterna kommer fran nya bilar sa
innebdr detta ett passivt ekonomiskt producentansvar. Det finns
inte ndgon stark part som forhandlar om utbetalningar. Lindhqvist
(2001), har analyserat detta, och foreslar att ekonomiskt ansvar bor
kopplas till mgjligheten att férhandla om kostnadserséttning till
aktorer i systemet. Han pekar pa att det ekonomiska systemet med
bilskrotningsfond och premier innebér en suboptimering av kost-
nadseffektiviteten, dvs. det kostar onddigt mycket att skrota en bil.

Konsumenternas ansvar och deltagande

En alltfor stor andel konsumenter har inte tillrackligt tagit till sig
sitt ansvar for att lamna in uttjinta bilar till skrotning. Ansvaret
regleras genom olika typer av lagstiftning, men &ven positiva eko-
nomiska incitament finns genom premiesystemet. Det ar trots
detta latt for den, som inte vill folja lagen, att komma undan utan
pafoljd. Det galler bade bilar som overges pa felaktiga stallen och
bilar som avstalls for 1ang tid utan att registerhallningsavgift er-
laggs, och darmed avregistreras trots att de anda finns kvar. Sadana
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bilar kan dels anvdndas i brottslig verksamhet, dels finnas bland de
Overgivna skrotbilar som finns hér och var, dels anvéndas for
tavlingsverksamhet, dels behallas av agaren som reservdelsbilar.

Atervinning och effektivitet

Vad galler atervinningsindustrin, sa pagar for narvarande diskus-
sioner mellan bilindustrin och foretag som bygger upp infrastruk-
tur, foradlingssystem och marknader for det atervunna materialet.
Ett tydligt problem &r svarigheter att skapa hallbara system med de
relativt sma volymer som kommer att bli tillgdngliga fran bilarna.
De sma volymerna och de langa avstanden mellan insamlings- och
foradlingspunkter ger hoga transportkostnader. Dessa kostnader
kommer att Oka starkt i och med att den uttjdnta bilen definieras
som farligt avfall fran och med ar 2002. Osakerheten &r stor bland
producenterna om vad denna definition kommer att innebéra, och
det ar oklart om skrotbilen kan aterga till att vara vanligt avfall
efter den s.k. miljébehandlingen.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att det fysiska producentansvaret fungerar i
stort sett val fransett vissa problem med importdrer som inte lever
upp till sitt ansvar och den privata importen. Jag konstaterar det
statliga fondsystemet i sin nuvarande utformning upplevs som in-
effektivt av producenterna, som anser att skrotningen inte blir
kostnadseffektiv.

Jag konstaterar att konsumenterna brister nar det galler inlam-
ning av uttjanta bilar. Vidare konstaterar jag att forutsattningarna
for att utveckla en atervinningsindustri i Sverige utan samverkan
med andra EU-lander 4r daliga. Sma volymer och langa transport-
avstand ar nagra av hindren.
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3.2.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiella

Foretagsekonomiska effekter

Genom att ekonomiskt ansvar utkrdvs av producenten, kommer
alla kostnader att dverforas till denne, utom for det fatal bilar som
kan bara sina egna kostnader. For bilar salda fore ar 1998, avser re-
geringen att infora ett 50-procentigt ekonomiskt producentansvar
fran den 1 januari 2007, med hénvisning till EG-direktivet. Reste-
rande 50 procent avses da hamtas fran bilskrotningsfonden. Produ-
centerna anser att bade dagens ekonomiska l6sning och den fram-
tida innebar att producenten/forste bilagaren far sta for hela kost-
naden, via bilskrotningsavgiften, aven for bilar salda fore ar 1998.

Kraven pa miljoriktig hantering av bilar kommer att bli genom-
forda mera konsekvent genom implementeringen av det nya EG-
direktivet (2000/53/EG). Det kommer att medfora dkade kost-
nader. Total kostnad for en bils skrotning och miljohantering utan
uttkad atervinning beror mycket pa bildemonteringsforetagens in-
vesteringsgrad. Merkostnaden med kommande utdkade miljokrav
ligger sannolikt pa 500 kronor per skrotbil enligt Naturvardsver-
kets konsekvensbeddmning fran ar 1998.

Enligt producenterna ar dagens materialatervinningsnivd som
huvudsakligen omfattar metalldelar fran bilen, foretagsekonomiskt
I6nsam men kanslig for svangningar i ravarupriser. Foretagens
kostnader for en Okad materialdtervinning har berdknats av
Lindhqvist (2001), med utgangspunkt fran det mal som ska nas
ar 2002, 85 procent atervinning, en 6kning med 3-4 procent jam-
fort med dagens atervinningsniva. En typisk medelvikt for person-
bil enligt anvianda berakningsmodeller for atervinning ar 1 200 kg.
Ytterligare 3—4 procent av 1 200 kg utgdr 36-48 kg. Det anges av
foretradare for svensk bilindustri att det kommer frdmst att rora
sig om materialen plast och glas. Detta material skulle annars ha
deponerats som en del av fragmenteringsavfallet. En samman-
stallning av kostnaderna visar att den utdkade &tervinningen
kommer att ligga i intervallet 500-1 500 kronor per bil, enligt
Lindhqgvist (2001). Huvuddelen av kostnaden ar relaterad till tiden
for att demontera glas och plast for atervinning.

Ett annat alternativ att nd 85 procent atervinning ar att de
energirika delarna fran fragmenteringsresterna energiutvinnes.
Kostnaden for att forbrdnna detta ar enligt Volvo cirka
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1 500 kronor per ton. Det blir cirka 80 kronor for 40 kg. Detta kan
i sin tur jamféras med kostnaden for deponering som &r 800-
1 000 kronor per ton eller 32-40 kronor for 40 kg.

Dagens ekonomiska system ar en kombination av ekonomiskt
producentansvar och det gamla bilskrotningsfond-systemet. Nar
det géller kostnaders fordelning pé olika aktorer bor det beaktas att
miljomaéssigt forbattrad konstruktion stimuleras av producent-
ansvar for nya produkter. Daremot ger hdg kostnad for dldre bilar
inget incitament till produktutveckling oavsett vem som betalar for
omhandertagandet.

Kommunekonomiska effekter

Kommunerna har kostnader for att ta hand om Gvergivna fordon.
Kostnaderna kan tas ut av bildgaren, men detta gors inte i ndmn-
vard grad. Kommunerna kan fa bidrag ur bilskrotningsfonden for
insamling av skrotbilar, s.k. skrotningskampanjer.

Producentansvaret bor pa sikt innebara att kommunernas arbete
med skrotbilar minskar, vartefter allt fler skrotbilar utan varde
kommer att omfattas av ekonomiskt producentansvar och darmed
lamnas 6ver till producenterna.

Kommunerna har ocksa tillsyn for bildemonteringsanlaggningar.
Kostnaderna for detta kan dock debiteras bildemonterarna och
verksamheten kan darfor betraktas som kostnadsneutral.

Statsfinansiella effekter

Bilskrotningsfonden hanteras i dag av Véagverket. Forandringar i
dess forvaltning kan i framtiden mojligen medféra statsfinansiella
effekter.

Hushallsekonomiska effekter

Hushéllen paverkas ekonomiskt av hur producentansvaret och de
ekonomiska systemen utformas.

Genom det ekonomiska producentansvaret for bilar som siljs
fran ar 1998 och framat, betalar nybilskoparna via bilpriset for den
framtida skrotningen av den nykdpta bilen. Nybilskdparen betalar
ocksa avgift till bilskrotningsfonden. Siste bildgare far sedan ut en
bilskrotningspremie, men den enskilda avgiften &r inte 6ronmarkt
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for enskild bil. Avgiften &r for narvarande 700 kronor och premien
700 kronor for de bilar som omfattas av ekonomiskt producent-
ansvar. For bilar som &r registrerade fére 1998 eller privatimporte-
rade ar premien differentierad i tre nivaer beroende pa bilens alder
vid skrotningen. Regeringen har bemyndigande att andra saval av-
gift som premie.

Riksdagsbeslutet att inlamning i princip ska vara kostnadsfri for
kompletta bilar fran den 1 juli 2001, skulle innebéara att sista bil-
dgaren inte langre far nagon kostnad for inlamningen, och dess-
utom far 700 kronor i handen. Det har visat sig omojligt att fore-
skriva att bilskrotare inte far sitta pris fritt, vilket gor att bilagaren
trots premiehojning kommer att fa olika mycket pengar kvar av
premien, beroende pa bilens skick och bilskrotarens kostnadsniva.

Vad betréffar de etablerade producenterna ar risken liten for att
de ej ska finnas pa marknaden da bilen skrotas. Det finns diaremot
en uppenbar risk for att sma registrerade importorerna och inter-
netverksamma importformedlare ska ha forsvunnit fran marknaden
da bilen ska skrotas.

Samhéallsekonomiska effekter

Lindhqgvist 2001, har gjort en uppskattning av de samhéllsekono-
miska effekterna da atervinningsnivan for bilar hojs fran dagens
81-82 procent till 85 procent, vilket ar malnivan for ar 2002. Den
samhallsekonomiska bedomningen r baserad pa den foretagseko-
nomiska med tillagget att man ser pa miljovinsterna med atervin-
ningen, den minskade deponeringen och det minskade behovet av
ravaruproduktion. Lindhqvist (2001) redovisar ett rakneexempel
dar andelen plast och glas antas vara lika stora. Minskade kostnader
for miljoskador da atervinning sker i stallet for deponering skattas
till 200 kronor/ton glas och 1 200 kronor/ton plast. Sammanlagt
blir den minskade kostnaden fér miljoskador 40-60 kronor/per bil.
Detta jamfors med den Okade kostnaden for atervinning, 500-
1 500 kronor. Beddmningen inkluderar de viktigaste miljovinsterna
och har en betydande marginal for felbedomningar av saval
kostnader som vinster. Lindhgvist (2001), konstaterar att det &r en
icke obetydlig merkostnad som fororsakas samhallet om Sverige
ska forsoka na malet 85 procent till ar 2002 genom material-
atervinning. Lindhqvist har i sina berdkningar antagit att sam-
ordning av marknader och teknik med Nederlanderna, dar malen
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ocksa ligger fore EU, inte ar aktuell. Orsaken ar att tiden ar for
kort for att hinna med samordning till 4r 2002 och att de tva
landernas forutsattningar for utokad materialatervinning skiljer sig
for mycket.

En alternativ berakning dar man antar att brannbara delar fran
fragmenteringsrester tas om hand i stéllet och energiutvinns &r
battre ur samhallsekonomisk perspektiv. Energiutvinning ar an sa
lange ett fordelaktigare alternativ, forutsatt att forbranningskapa-
citet blir tillganglig.

Mojligheterna att atervinna avfallet till samhéllsekonomiskt
rimliga kostnader ar &ven beroende av de regeldndringar som pre-
senterades i avsnitt 3.2.2 och som leder till skeenden som produ-
centerna kan ha svart att forutse och paverka. Det kommer att
kravas en aktiv dialog mellan producenterna och regeringen,
Naturvardsverket, lansstyrelser, kommunala deponidgare, dgare av
avfallsforbranningsanlaggningar m.fl. fér att skapa bésta forutsatt-
ningar for att na atervinningsmalet.

Min bedémning

Jag konstaterar att det ar samhéllsekonomiskt forsvarbart att
Sverige ska nd malet 85 procent atervinning ar 2002, forutsatt att
de sista fyra procenten kan nds genom energiutvinning fran
fragmenteringsrester och andra energirika avfallsfraktioner.

Jag konstaterar dven att premiesystemet som betalningsform
inte nddvandigtvis ger basta kostnadseffektivitet.

3.2.7  Utvardering av konkurrens
Alla producenter tar inte sitt ansvar

En o6kande del av de bilar som registreras for forsta gangen i
Sverige &r privatimporterade och dessa omfattas inte av
producentansvar. En del &r importerade av nya aktorer pa
marknaden, som formedlar import. Ibland syns dessa inte som
importorer, ibland ager de bilen vid importtillfallet och ar da
registrerade som producent i bilregistret. De senare saknar
forutsattningar for att leva upp till producentansvaret i sin helhet.
Det finn cirka 450 registrerade importorer, dvs. aktérer som
importerar fran 3-5 bilar per ar och uppét. Privatimporten ar
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snabbt véxande. Né&r producentansvaret beslutades var entalet
direktimporterade bilar 5000 medan antalet forvantas bli 65 000
ar 2001.

Risk for att producentansvaret hammar ateranvandningen av reserv-
delar?

Det har diskuterats om ateranvandningen av begagnade reservdelar
skulle begrénsas av producentansvaret.

Det svenska systemet ar emellertid utformat sa att marknads-
krafterna kan verka, och ddarmed finns ingen anledning att just pro-
ducentansvaret skulle astadkomma detta. Om en producent mot
formodan skulle avtala med bildemonterare om en begrénsning av
forséljning av begagnade delar, skulle marknadskrafterna relativt
snart, genom efterfragan pa delar, styra bilarna till fristdende bil-
demonterare. Varken EG-direktivet for skrotbilar eller den svenska
lagstiftningen bestammer till vilken aktér pa marknaden som bil-
agaren ska ld&mna sin bil, forutsatt att bilen behandlas enligt bil-
skrotningslagen.

For att uppna lagstadgade atervinningsmal kravs en utokad sam-
verkan mellan samtliga berérda ekonomiska aktérer. En utdkad
samverkan mellan bil- och demonteringsbranscherna, som bygger
pa unika avtal mellan respektive producent och respektive demon-
terare, innebér ingen forandring avseende konkurrens om kund-
erna. Bilindustrin har i manga ar erbjudit verkstadskunder renove-
rade delar. Ett annat exempel pa ambitionen att Oka
ateranvandning ar det projekt som Volvo och JB driver under
namnet ECRIS, dar cirka 300 typer av bildelar med lagt tekniskt
innehall som vanligen inte ateranvands, som fjaderben och balkar,
renoveras for spridning till kunder pa varldsmarknaden.

Genom informations-, logistik och systemsamverkan kommer
bilagarnas mojligheter att fa tillgang till begagnade reservdelar, av
god kvalitet till minst lika laga priser som i dagslaget, att oka.

Konkurrensproblem inom demonteringsbranschen

Bildemonteringsbranschen &r mycket heterogen och konkurrensen
ar snedvriden. Risken finns att bilskrotare som inte uppfyller fram-
tidens krav kommer att finnas kvar under flera ar framat, om inte
overgangsbestammelser utformas med héansyn till de aktuella for-
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hallandena och tillsynen 6ver verksamheterna forbattras. En foljd
av detta ar att de som fyller moderna kvalitets- och miljokrav, inte
kan konkurrera prismassigt med dem som arbetar utan tanke pa
langsiktigt uthallig affarsverksamhet. En foljd av de snedvridna
konkurrensforhallandena ar att andelen skrotbilar som lamnas till
producenternas natverk av moderna bildemonteringsfoéretag i dag
ar cirka 30 procent, trots att andelen tidigare var atskilligt storre
och att kapaciteten i natverket ar storre. Det medfor att man kan
forvanta sig att instruktioner om atervinning, demontering,
rapportering etc. inte kommer att fungera hos mer an en del av bil-
skrotarna, och darmed finns problem med bade miljohantering och
atervinningsgrad.

Genom regeringens beslut den 31 maj 2001 &ndras § 47 i férord-
ningen om miljofarlig verksamhet sa att Naturvardsverket be-
myndigas utfarda foreskrifter om bildemontering fran den 1 juli ar
2001. Foreskrifterna ger forutsattningar for att skillnaderna i
miljéprestanda och skrotkostnad jamnas ut mellan de
bildemonterare som redan i dag tillampar de kommande reglerna
och de som inte gor det. Ytterligare styrmedel kommer att behdvas
enligt bilbranschen och bilskrotningsbranschen.

Ett problem, vars omfattning dnnu inte kunnat dverblickas, &r
att skrotbilar fran och med ar 2002 klassas som farligt avfall, enligt
EU:s avfallsdirektiv. Det kan komma att foérandra villkoren for bil-
skrotning i flera aktérsled, samtidigt som kostnaderna for han-
teringen av bilar med sdkerhet kommer att stiga. Eventuellt kan
bestimmelserna om skrotbilar som farligt avfall férdndra systemet
med auktorisation av bilskrotare.

Risk for monopolliknande stéllning bland fragmenterare och atervin-
nare i ett litet land?

I Sverige finns sju fragmenteringsanlédggningar, varav fyra tillhér en
enda aktor. Det bor rimligen medfdra att bildemonteraren har
svart att hitta priskonkurrens i de flesta delarna av landet. For att
konkurrensen ska bli effektiv ar det viktigt att det finns mdjlighet
for producenterna att dven kunna nyttja atervinnare utanfor
landets gréanser. Det ar darfor viktigt att en fri marknad for export
och import av avfall bibehalls.
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Privatimporterade bilars avgifter kompenserar inte for framtida kost-
nader hos yrkesmaéssiga producenter.

Privatimporterade bilar omfattas inte av producentansvar. Dessa
behover anda tas om hand praktiskt och ekonomiskt. Fran den
1 juli 2001 omfattas dessa bilar av skrotningspremie i relation till
bilens alder vid skrotning. De har &ven alagts en hogre skrotnings-
avgift &n 6vriga bilar, totalt 1 500 kronor, for att de darigenom ska
betala sina forvantade skrotningskostnader. Skillnaden i skrot-
ningsavgift mellan dem som omfattas av producentansvar och dem
som ej omfattas, ar 800 kronor. Denna skillnad motsvarar inte den
forvantade kostnaden for utokad atervinning vid den tidpunkt da
bilen ska skrotas, vilket i de flesta fall ar efter ar 2015 da atervin-
ningsmalet ar 95 procent. Kostnadsgapet kommer da att behdva
tackas pa nagot sitt, eftersom EG-direktivet kraver att medlems-
staterna ska se till att kostnadsfri inlamning ska gélla.

Konkurrensforhallanden kan komma att snedvridas mellan pro-
ducenter om ekonomisk retroaktivitet infors. De aktOrer som ar
nya pa marknaden har en liten mangd bilar att betala retroaktivt
for, medan sddana som salt ett stort antal bilar far stora kostnader
att fordela pa nybilsforséljningen. Effekten kommer ocksa att vara
beroende av vad som hander i andra EU-lander.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att det &r oacceptabelt att ett stort antal pro-
ducenter bland dem som inte &r officiella mérkesrepresentanter
inte tar sitt ansvar enligt férordningen samt att det inom demonte-
ringsbranschen finns méanga foretag som inte uppfyller tillrackliga
milj6- och kvalitetskrav.

Nar det géaller marknaden for ateranvandning av reservdelar gor
jag bedémningen att risken &r liten att producentansvaret skulle ha
en hammande effekt.

Jag noterar att producenterna anser att nu géllande system for
privatimporterade bilars skrotning ger en snedvriden konkurrens.
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3.3 Utvardering av dack

Min bedémning

Nadda malnivaer. Jag konstaterar att malen fér omhéandertagande
av uttjanta dack har natts och att resultatet ar battre an de 80 pro-
cent som anges i férordningen. Ar 2000 omhandertogs 99 procent
av dacken pa annat satt an deponi. Vidare konstaterar jag att mate-
rialatervinningen av dack 6kar medan energiutvinningen minskar.
Producenternas frivilliga mal med 25 procent materialatervinning
har natts. Jag gor beddmningen att malet for omhéandertagande av
dack behdver omformuleras med hénsyn till formuleringarna i for-
ordningen (2001:512) om deponering av avfall, dér bestammelser
inforts om vilket avfall som inte far deponeras.

Miljoeffekter. Jag konstaterar att det viktigaste malet med produ-
centansvar for dack, att minska mangden deponerat avfall, har natts
och dven oOverskridits. Darmed har ocksa hushallningen med mate-
rial och energi 6kat. Energiutvinningen ar forhallandevis hog jam-
fort med materialatervinningen. Det ar tveksamt om producent-
ansvaret har bidragit till minskade méangder miljoskadliga &mnen i
dack.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag konstaterar
att dacksproducenterna ar missndjda med att producenterna for
bilar inte omfattas av férordningen om déck. Jag gor dock beddom-
ningen att problemen kan l6sas, dels genom de av riksdagen
nyligen beslutade férédndringarna i lagstiftningen om bilskrotnings-
verksamhet dels genom nya rutiner hos SDAB for mottagning av
dack fran skrotbilar. Den fortsatta utvecklingen bor dock f6ljas
upp.

Ekonomiska effekter. Jag anser att det ar bade finansiellt och sam-
héllsekonomiskt forsvarbart att undvika deponering av dack. Kost-
naden &r lag for omhandertagandet av dacken medan de miljokost-
nader som undviks ar hdga. Jag avser da kostnader for intrang fran
deponier, lackage av kemiska &mnen och eventuella brander med
farlig rokgasutveckling. Det behdvs bdttre kunskaper om milj6-
effekter och samhallsekonomiska konsekvenser for att kunna av-
gora hur stor andel av dacken som bor materialatervinnas respek-
tive tas om hand pa annat satt i framtiden.

Konkurrens. Jag gor beddmningen att det dr oacceptabelt att
manga producenter inte tar sitt ansvar enligt férordningen.
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Jag konstaterar att det finns vissa monopoltendenser som kan
gora det svart for nya atervinnare att komma in pd marknaden.

Enligt min mening har det gatt langsamt nar det géller att an-
vianda atervunnen ravara vid nyproduktion av dick. Jag anser att
konkurrenssituationen inom décksbranschen kan vara en orsak till
detta. Aven ateranvandningen av dick synes bli himmad pa grund
av samma orsak. Ett annat skal till att det gar langsamt med éter-
anvandning av returravara i dack, kan forklaras med att dack ar en
hogteknologisk produkt med mycket hdga krav pa sakerhet.

Sammanfattningsvis gor jag beddmningen att producentansvaret
for dack har inneburit att de miljomassiga malen har natts. Syste-
met behover utvecklas i syfte att 6ka materialatervinning och ater-
anvandning. Konkurrenssituationen behdver ses dver. Battre kun-
skaper behtvs om miljoeffekter och samhéllsekonomiska effekter
for att kunna beddma alternativa sétt att ta hand om dack.

3.3.1  Forordningen om producentansvar for dack
Forordningen

Forordningen om producentansvar for déck (1994:1236) tradde i
kraft den 1 oktober 1994. Forordningen stadgar att den som i
Sverige yrkesmassigt tillverkar, importerar eller sdljer dack har en
skyldighet att se till att uttjanta dack tas om hand pa ett miljomas-
sigt godtagbart satt. Aven den som séljer reqummerade déick eller
for ut dack pa marknaden via dackforsedda fordon omfattas av
denna skyldighet. Bilproducenter som har ansvar enligt producent-
ansvaret for bilar &r enligt forordningen inte dacksproducenter.

Skyldigheten omfattar ocksa att underlatta aterlimnandet av ut-
tjianta dack, samt att till Naturvardsverket rapportera resultat av
insamling m.m. Enligt foérordningen ska 80 procent av de dack som
arligen aterlamnas tas om hand pa annat satt &n deponering.

De dack som avses ar dack foér personbilar, lastbilar, bussar,
motorcyklar, traktorer, terrdngfordon, motorredskap, sldpfordon
och efterfordon.

Producenterna sjalva har satt upp egna frivilliga mal pa 25 pro-
cent for materialatervinningen av déck.
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EG-direktiv

I och med EG:s direktiv om deponering av avfall (1999/31/EG)
ska deponering av dack upphora. | artikel 5 star det bla. att
medlemsstaterna ska vidta atgarder for att se till att vissa avfall inte
tas emot vid deponi — bland avfallsslagen anges dack.

Motsvarande svenska forordning (2001:512) om deponering av
avfall tradde i kraft den 16 juli 2001. Bland avfall som inte far depo-
neras finns hela begagnade déck som inte dr cykeldack och som har
en diameter mindre &n 1 400 millimeter (8 § p. 5).

3.3.2  Kort historik
Tanken bakom producentansvaret och hittills nadda malnivaer

Producentansvaret for dack motiverades med sarskild tonvikt pa
att deponeringen var bade brandfarlig och skrymmande. | borjan
pa 1990-talet kasserades cirka 68 000 ton dack arligen, varav det
mesta hamnade pa deponi. Décken bildade halrum i deponierna dar
t.ex.. metangas kunde ansamlas och utgdra en stor brandfara.
Bréander i deponier med dack dr mycket svarslackta och kan fa svéra
miljokonsekvenser.

Under ar 2000 togs 70 100 ton dack om hand pa olika satt. En
stor del gick till energidtervinning, men andelen har minskat till
forman for bl.a. materialatervinning. | diagram 3.3.1 visas hur ut-
tjinta dack har tagits om hand &r 1999 och 2000. Ar 2000 naddes
26 procent materialatervinning.
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Diagram 3.3.1
Atervinningens férdelning pa olika omraden
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Min bedémning

Jag konstaterar att malen for omhandertagande av uttjanta dack har
natts och att resultatet &r mycket battre 4n de 80 procent som an-
ges i férordningen, namligen 99 procent. Vidare konstaterar jag att
materialatervinningen av dack okar medan energiutvinning mins-
kar. Producenternas frivilliga mal med 25 procent materialater-
vinning har nétts. Jag gor bedémningen att malet for omhander-
tagande av dack behéver omformuleras med hénsyn till formule-
ringarna i forordningen (2001:512) om deponering av avfall, dar
bestammelser inforts om vilket avfall som inte far deponeras.

3.3.3  Beskrivning av marknad och aktorer

Materialbolaget Svensk Dackatervinning AB (SDAB) bildades &r
1994 for att administrera insamling och atervinning av dack. SDAB
ags av Ddckleverantorernas Forening (DF) och Déckspecialister-
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nas Riksforbund (DRF), inklusive Regummeringssektionen (RS).
Anslutna producenter erlagger faststallda atervinningsavgifter for
att ticka kostnaderna for insamlingsverksamhet, atervinning,
information samt forskning.

Till SDAB é&r cirka 150 importodrer och producenter anslutna.
Det finns tre dackstillverkare som har produktionsenheter i
Sverige, Continental, Trelleborg och Michelin. Kretsen av foretag
som tar sitt producentansvar okar sakta och bedémningen ér att
bland de foretag som levererar dack ar anslutningsgraden hdg. In-
samling och sortering sker pa cirka 100 stationer runt hela landet.
Dessa kompletteras dessutom av speciallésningar i Norrland.

Ragn-Sells som ar huvudentreprendr i hela landet har fatt i upp-
drag att forsoka sélja de insamlade dacken. Nagon egen efterfragan
inom branschen att aterta produkterna pa samma satt som inom
stal- och pappersindustrierna tycks inte finnas.

Forutom dacksproducenter finns dven ett antal regummerare.
De slipar bort slitbanan pa dacket och lagger pa ett nytt lager.
Personbilsdack kan regummeras en gang medan lastbilsdack kan
regummeras flera ganger. En av reqummerarna i Sverige ar Galaxie
i Vara. De ar Nordens storsta regummerare.

3.3.4  Utvardering av miljoeffekter
Minskade mangder till deponi

Narmare 68 000 ton dack hamnade pa deponi i borjan pa 1990-talet
innan forordningen om producentansvar for dack tradde i kraft. Ar
2000 gick endast en procent av den insamlade méngden till deponi.
De dack som gar till deponi ar foretradesvis fororenade dack och
en mindre méangd truckdéck.

Hushallning med material och energi

Av diagram 3.3.1 framgar hur atervinningen av dack fordelas
mellan olika omraden. Materialatervinningen tillsammans med
materialersattning har uppnatt de 25procent som dack-
producenterna har angett som ett frivilligt mal. Energiutvinningen
ligger pa cirka 50 procent. Jamfort med den deponering av dack
som gjordes tidigare sa har producentansvaret inneburit en
betydande resurshushallning dar material och energi atervinns.

159



Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills SOU 2001:102

Sjalva utformningen av dacket kan ocksa bidra till minskad
bransleanvandning for fordonet genom att dacket ges sddana egen-
skaper att det far ett lagt rullmotstand. Enligt Continental kan
bransleforbrukningen minskas med 5 procent vid en 25 procentig
minskning av rullmotstandet.

Minskad anvandning av miljoskadliga &mnen

Produktutvecklingen kommer ofta i skymundan av diskussionen
om atervinning. Nar det géller dack finns behov av att minska
mangden farliga &mnen men ockséa behov av att samtidigt utveckla
kvalitet/sakerhet. Detta kan innebéra malkonflikter.

Det sker en standig utveckling av de material som anvénds i
dack. En sadan utveckling &r att ta bort HA-oljan (olja som inne-
haller aromatiska foreningar), som bl.a. misstanks vara cancerfram-
kallande. De foretag som kommer i kontakt med offentlig upp-
handling maste numera redovisa om décken innehéller HA-olja
eller oxidanter.

Manga producenter haller pa att ta bort HA-oljan ur dacken,
men det ar enligt Alfredsson m.fl. (2001) ytterst tveksamt om pro-
ducentansvaret har haft ndgon paverkan pa detta beslut. Forand-
ringen har snarare drivits av andra miljoskél och av andra aktorer.

Min bedémning

Jag konstaterar att det viktigaste malet med producentansvar for
dack, att minska mangden deponerat avfall, har natts och till och
med Overskridits. Energiutvinningen ar forhallandevis hog jamfort
med materialatervinningen. Det 4r tveksamt om producentansvaret
har bidragit till minskade mangder miljoskadliga amnen i déck.

3.3.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Aktorernas ansvar och roller

Det finns tva lagstiftningar som delvis berér samma omrade, pro-
ducentansvar for dack respektive bilar. Kraven pa dackproducenter
och bilproducenter ar delvis olika och har varit orsak till missngje
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hos flera dackproducenter. De har upplevt kraven pa bilproducen-
terna som lagre eftersom de senare inte har betalat avgift pa dacken
till SDAB vid nybilsforséljning.

Missndjet ar kopplat till att tillsynen och kraven ar mycket
hogre pa dackproducenten 4n pa bilproducenten. Att inte
finansieringen av en generation déack fran en bil (forsta eller sista)
har en for alla aktorer acceptabel 16sning ar kopplat till just
tillsynen av bildemonteringsverksamheterna. Resultatet blir att
kostnaden viltras Over fran bilkoparen till dackkoparen, och
kanske i synnerhet pa siste bildgaren anser dackproducenterna.

Att bilproducenten ej anses som dacksproducent beror pa att
lagstiftaren velat undvika dubbelt producentansvar. Bilproducen-
terna anser ocksa att bilen i skrotningssammanhang maste ses som
en enhet, inkluderande déack. Bilproducenterna har fysiskt ansvar
for alla bilar de satt pa marknaden. Darfor ingar instruktioner till
alla bildemonterare att de ska leverera alla déack till godkénd déck-
atervinning. | instruktionerna fran SDAB, SBR och bilindustrin
ingar att bildemonterarna ska betala for levererade dack, och rikna
in detta i nettokostnaden for bilens skrotning. For nyare bilar som
omfattas av ekonomiskt producentansvar kommer darfér produ-
centen att betala for totalkostnaden och dédrmed décken. For dldre
bilar som omfattas endast av fysiskt producentansvar samt for
privatimporterade bilar, gor bildgaren upp om hela bilens skrot-
prisbild med bildemonteraren. Eftersom bilskrotningspremien fran
den 1 juli 2001 &r satt sa att den ska ticka hela bilens skrotnings-
kostnad, tas dven décken ekonomiskt om hand inte via vad bil-
agaren betalt for ddcken, utan via vad som betalats in under langre
tid i skrotningsavgift vid nya bilars registrering.

SDAB introducerar fran den 1 juli 2001 nya rutiner sa att bil-
demonterarna utan sarskilda 6verenskommelser maste betala kon-
tant vid leverans av dack till SDAB:s inldmningsstationer. Bil-
demonterarna i BPS natverk samt medlemmar erbjuds en fakture-
ringsrutin med I6pande rapportering till SDAB av inlamnade dack
fran skrotade bilar. SBR bedomer att flertalet skrotbilsdack darmed
kommer att omfattas av faktureringsrutin och bdra sina kostnader
pa ett enkelt satt gentemot SDAB, samt att 6vriga skrotdack kom-
mer att betalas kontant. Berorda organisationer papekar att till-
synen fortfarande & mycket viktig. Branschen &r heterogen och
foretag som inte foljer nuvarande eller kommande krav far otill-
borliga konkurrensférdelar om tillsynen brister.
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Konsumenterna syn

Konsumenterna anser enligt Alfredsson m.fl. (2001) att ddck ska
vara billiga, halla lange, ha bra vaghallning och lagt rullmotstand.
Det finns i dag kriterier fér Svanenmdrkning av ddck som végled-
ning for konsumenter avseende miljo. Kriterierna fér nyddck och
regummerade dick 4r ndgot olika. Annu har ingen Svanenlicens
utfardats men ansékningar om licens &r under behandling.

Min bedémning

Jag konstaterar att ddcksproducentrna dr missnéjda med att produ-
center for bilar inte omfattas av férordningen om déck. Jag gor
dock beddmningen att problemen kan I6sas, dels genom de av riks-
dagen nyligen beslutade forédndringarna i lagstiftningen om bil-
skrotningsverksamhet dels genom nya rutiner hos SDAB for mot-
tagning av dack fran skrotbilar. Den fortsatta utvecklingen bor
foljas upp.

3.3.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiella effekter
Foretagsekonomiska effekter

SDAB representerar dacksbranschen gentemot myndigheterna och
har till uppdrag att organisera insamling och atervinning. Déacken
ar belagda med en icke-statligt reglerad atervinningsavgift som
betalas av importdoren/producenten, som tar ut avgiften av
aterforsaljaren, som i sin tur lagger avgiften pa dackets pris.
Atervinningsavgiften ticker kostnaderna for atervinningen. Sjilva
inldmningen kostar inget for den som lamnar dack.

SDAB har kostnader for ersdttningen till sin entreprenor. Entre-
prendrens har kostnader for insamling och bearbetning till séljbar
ravara. Endast en mindre mangd dack har en “positiv kalkyl”
(stommar for regummering eller export), resten kostar pengar att
bearbeta till séljbart skick.
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Kommunekonomiska effekter

Producentansvaret for ddack har inneburit minskade méangder till
deponi for kommunerna och darmed minskat behov av mark for
avfallsupplag och darmed minskade deponikostnader.

Hushéllsekonomiska effekter

En av producenten beslutad avgift pa 7 kronor per dack tas ut,
vilket innebdr en forhallandevis liten andel av dackets totala kost-
nader. Merkostnaden for konsumenten blir darmed marginell.

Samhallsekonomiska effekter

Négra samhéallsekonomiska bedémningar som behandlar produ-
centansvaret for dack finns inte. Generellt kan sdgas att minskade
mangder déck till deponi har inneburit minskade kostnader for av-
fallsupplag och intrang, minskade risker for lackage av kemiska
amnen fran deponier och minskad risk for brander med skadlig
rokgasutveckling.

Det finns inget underlag for att beddma vad som kan ses som ett
miljomaéssigt godtagbart omhandertagande av dack om man bortser
fran alternativet deponering. Forskning behdvs for att kunna be-
doma om energiutvinning, anvdndning av dack i mark och vatten
och export for fortsatt anvdndning kan anses som att forord-
ningens intentioner uppfylls. Bade miljoeffekter och samhallseko-
nomiska effekter behdver belysas.

Min bedémning

Jag anser att det ar bade finansiellt och samhallsekonomiskt for-
svarbart att undvika deponering av dick. Kostnaden ar lag for om-
héndertagandet av ddcken medan de miljokostnader som undviks
ar hoga. Jag avser da kostnader for intrang fran deponier, lackage
av kemiska dmnen och eventuella brander med farlig rékgasutveck-
ling. Det behdvs battre kunskaper om miljoeffekter och samhaélls-
ekonomiska konsekvenser for att kunna avgdra hur stor andel av
dacken som ska materialatervinnas respektive tas om hand pa annat
satt i framtiden.
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3.3.7  Utvardering av konkurrens
Vissa producenter fullgér inte sitt ansvar

Till producentansvarssystemet for déck ar cirka 150 producenter
och importdrer anslutna. Bland de originalmonterande leverantors-
foretagen finns en storre mangd fridkare. Det paverkar kon-
kurrenssituationen till nackdel fér dem som tar sitt producent-
ansvar. Vidare férekommer en omfattande direktimport av bilar.
Denna import 6kar dessutom. | dag betalas ingen avgift for dacken
vid direktimport. SDAB anser att en skérpning av tillsynen skulle
skapa rattvisa. De forordar en centralisering sa att inte alltfor
manga olika tillvagagangssatt far rada. De anser att det 4r viktigt att
se till att alla lever upp till producentansvaret.

Monopoltendenser

Svensk Dackatervinning AB (SDAB) &r den stora aktéren pa
omradet. Enligt Naturvardsverkets rapport 5043 upplevs SDAB
ibland som ett hinder som utesluter nya aktorer pd omradet. Det
kan vara icke-dacksproducenter som har nya utvecklingsidéer nar
det galler atervinning och som har svart att komma in pa
marknaden. SDAB daremot anser sig inte vara nagot hinder for nya
aktorer. Tack vare en organiserad insamling sa finns mojligheter att
komma &t uttjanta dack i stora kvantiteter.

Konkurrens mellan producent och regummerare

Enligt Alfredsson m.fl. (2001) har producentansvaret annu inte pa-
verkat produktionen och anvéndningen av returmaterial vid ny-
produktion av déck. Ett exempel &r Ford som har haft en bil med
dack som inneholl upp till 5procent atervunnet gummi. Att
producenterna ar restriktiva kan forklaras av att risken finns att
priserna pressas pa diack med atervunnen rdvara och gor att
marginalerna minskar generellt. Ett annat skél ar att dack ar en
hogteknologisk  produkt dar eventuella fel far allvarliga
konsekvenser.

Nar det géller ateranvandning finns ett visst motstand fran pro-
ducenterna att gora déacken tillgédngliga for regummerarna eftersom
de delvis konkurrerar. Dessutom ar de substanser som ingar i
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dacken vid produktion en viktig affarshemlighet och darfor ar det
inte troligt med utvecklingsprojekt dér regummerare och produ-
cent samverkar savida de inte tillhor samma foretag.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att det 4r oacceptabelt att manga producenter
inte tar sitt ansvar enligt férordningen.

Jag konstaterar att det finns vissa monopoltendenser som kan
gora det svart for nya atervinnare att komma in pad marknaden.

Enligt min mening har det har gatt langsamt nar det galler att
anvanda atervunnen ravara vid nyproduktion av dack. Jag anser att
konkurrenssituationen inom décksbranschen kan vara en orsak till
detta. Aven ateranviandningen av dack synes bli hammad pa grund
av samma orsak. Ett annat skal till att det gar langsamt med ater-
anvandning av returrdvara i dack, kan forklaras med att déack ar en
hogteknologisk produkt med mycket hdga krav pa sakerhet.
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3.4 Utvardering av returpapper

Min bedémning

Nadda malnivaer. Jag konstaterar att redan innan det lagstadgade
producentansvaret inférdes fanns en insamling av tidningspapper
och insamlingsnivan beddms ha legat pa cirka 65 procent. Jag kon-
staterar att det har gatt Over forvantan bra att na malet pa
75 procent som anges av det lagstadgade producentansvaret, det
har till och med natts tidigare &n ar 2000. For ar 2000 var
insamlingsnivan 80 procent.

Marknad och aktorer. Marknaden kénnetecknas av ett stort antal
producenter, ett materialbolag som administrerar insamlingen och
tva inkopsbolag som skéter insamlingen och i vilka skogsindustri-
bolagen &r deldgare.

Miljoeffekter. Jag konstaterar att mangden atervunnet material
har 0kat med cirka 80 000 ton sedan producentansvaret for retur-
papper infordes. Det saknas detaljerat underlag for att specifikt av-
gora hur mycket méngden deponerat material har minskat och hur
stor mangd som hade atervunnits utan producentansvar.

Nar det galler resurshushallning har jag i min bedémning utgatt
fran forskarresultat som ar nyligen publicerade och har en avgrans-
ning som dr relevant for uppdraget i denna utredning. Slutsatsen &r
att materialatervinning ger lagre miljobelastning an forbranning
och deponering av returpapper.

Forutsattningen &r att det bransle som anvéands da returpapper i
stallet materialdtervinns ar tradbréanslen och/eller avfall. Jag be-
domer denna forutsdttning som mycket sannolik under de nér-
maste 5-10 aren.

En annan forutsattning for slutsatsen att materialatervinning ar
miljomaéssigt fordelaktigare dn forbrénning dr antagandet om hur
elen produceras. Jag utgar har fran de nordiska riktlinjerna for livs-
cykelanalyser, att man kan rédkna med elproduktion pa marginalen
som antas komma fran importerad kolkraft/naturgas, da det hand-
lar om att studera effekten av forandringar.

Jag vill ocksa poangtera en annan viktig slutsats, att materialater-
vinning ar mer fordelaktigt ur miljosynpunkt dven da insamling
sker i Norrlands inland och returpapperet transporteras till bruk i
sodra Sverige. Slutsatsen géller dessutom vid kénslighetsanalyser
dér transportstrackan antas vara fordubblad jamfért med dagens
strackor.
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Jag konstaterar att det pagar ett kontinuerligt arbete i den gra-
fiska branschen och tidningsbranschen med att minska miljopaver-
kan fran farliga kemiska @mnen for att underlatta atervinning av
trycksaker.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag drar slut-
satsen att system for fastighetsnara hamtning har manga fordelar,
sett ur konsumentperspektiv, och ar intressanta att analysera nér-
mare nar det galler forslag till foérbattringar.

Jag konstaterar att rollerna &r oklara nar det géller ansvaret for
ordningen vid atervinningsstationerna. Aven i denna fréga éter-
kommer jag med forslag pa hur situationen ska forbattras.

Ekonomiska effekter. Jag gor bedomningen att materialatervin-
ning av returpapper ar saval finansiellt som samhallsekonomiskt
forsvarbart raknat pd den atervinningsnivda som gallde ar 1999,
79 procent. Materialatervinning ger mindre miljopaverkan an for-
branning med energiutvinning och deponering, medan de
samhallsekonomiska kostnaderna fér de tre hanteringsalternativen
ar ungefar lika stora.

Konkurrens. Lagen om producentansvar innebér att producenten
ar skyldig att se till att insamling och &tervinning av returpapper
fungerar oavsett konjunktur- och marknadslaget. Det &r enligt min
mening oacceptabelt att s3 manga producenter inte fullgor sitt an-
svar inom returpappersomradet. Jag aterkommer till forslag om
hur det ska atgérdas i senare kapitel.

Jag konstaterar att med nuvarande utformning av forordningen
om producentansvar foér returpapper uppkommer viss form av
monopol. Jag hénvisar har till de beddmningar som har gjorts i
marknadsdomstolen, att de negativa konsekvenser som har upp-
kommit &r av sddan karaktar att ingripanden inte ar aktuella. Dér-
med ar inte heller forslag till férdndringar i forordningen aktuella.

Nar det galler ratten till insamling av returpapper utgar jag fort-
sattningsvis fran samma tolkning som kammarratten har gjort av
lagen med stod av EG-domar. Det innebdr att det &r producenten
som har ensamratt till insamling.

Sammanfattningsvis gor jag beddomningen att malsattningarna
med producentansvaret for returpapper har natts, bade atervin-
ningsnivaer och de miljomassiga syftena med resurshushallning.
Med nu gallande atervinningsniva ar materialatervinning samhalls-
ekonomiskt forsvarbar. Det finns skél att utveckla systemen néar
det galler aktorernas roller och ansvar, konkurrensfrdgor och
systemens anpassning till konsumenternas behov.
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3.4.1  Forordningen om producentansvar for returpapper

Forordningen om producentansvar for returpapper (1994:1205)
reglerar returpapper fran tidningar. Med tidningar jamstalls tid-
skrifter, direktreklam, telefonkataloger, postorderkataloger och
liknande produkter av papper.

Med producent avses i denna forordning den som yrkesmaéssigt,
for distribution inom Sverige, tillverkar eller importerar sadant
papper som tidningar trycks pa, trycker eller later trycka tidningar
eller importerar tidningar.

Enligt forordningen ska en producent bl.a. tillhandahélla insam-
lingssystem och se till att det insamlade materialet omhandertas pa
ett miljomaéssigt godtagbart sitt. FOrordningen anger ocksa att
75 viktsprocent av de tidningar som konsumeras i landet senast
ar 2000 ska samlas in som returpapper for att materialatervinnas
eller tas om hand pa annat godtagbart satt.

3.4.2  Kort historik
Tanken bakom producentansvaret och hittills nadda malnivaer

Insamling och &tervinning av tidningspapper har péagatt lange i
Sverige. Enligt renhallningslagen var kommunerna efter ar 1972
ansvariga for insamlingen av tidningspapper. Returpappersinsam-
lingen utférdes antingen av kommunen eller ocksa anlitades lokala
foreningar eller entreprendrer som kunde fa ensamritt att samla in
papper i kommunen. 1993, aret innan det reglerade producent-
ansvaret infordes, 1ag insamlingsnivéan pa cirka 65 procent.

Ett skal till att producentansvaret for returpapper infordes
ar 1994 var att kommunerna som samlade in returpapper inte alltid
fick garanterad avlamning och full kostnadstdckning for de utgifter
som insamlingen gav upphov till. Skélet var fluktuerande priser pa
returpappersmarknaden. Kommunernas forlust fick da tas via ren-
hallningstaxan. Ett viktigt motiv med forordningen var att skapa
ett fungerande system for insamlingen och atervinningen. Rege-
ringen bedémde att ett producentansvar skulle skapa incitament
for producenterna att samla in och hantera returpapper pa ett
rationellt och effektivt satt. Ett annat syfte var att producenten
skulle konfronteras med de olika problem som finns i
atervinningsledet och darmed motiveras att se 6ver sina produkter
och byta ut de som var olampliga att atervinna.
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I Naturvardsverkets uppféljning av producentansvaret ar 1998
konstaterades att atervinningen for ar 1997 var 78 procent.
Malsattningen 75 procent till ar 2000 naddes tre ar tidigare an
forvantat. Ar 2000 var atervinningen 80 procent.

Min beddémning

Jag konstaterar att redan innan det lagstadgade producentansvaret
infordes fanns en insamling av tidningspapper och insamlingsnivan
lag pa cirka 65 procent. Jag konstaterar dessutom att det har gatt
over forvantan bra att nd malet pa 75 procent som anges av det lag-
stadgade producentansvaret, det har till och med natts tidigare 4n
ar 2000. For ar 2000 var insamlingsnivan 80 procent.

3.4.3  Beskrivning av marknad och aktorer
Producenter

Det finns 9 000 producenter i Sverige varav tre stora pappers-
tillverkare med fem tidningspappersbruk, cirka 4 000 forlag och
tryckerier, cirka 5 000 importérer och cirka 10 stora reklamforetag.
Dérutdver finns ett stort antal foretag och institutioner som ger ut
broschyrer, reklam, arsrapporter m.m. men som inte ar medréak-
nade. Det &r svart att identifiera alla dessa foretag och volymen
returpapper i de enskilda fallen &r ofta liten.

Insamlare

Pressretur AB administrerar returpappersinsamlingen och har an-
litat IL Returpapper (numera IL Recycling) och PAAB for insam-
lingen. De har tagit 6ver kommunernas roll som organisatorer av
insamlingen och har ensamrétt att for Pressreturs rakning sluta av-
tal direkt med insamlaren eller med grossister eller kommuner som
sjélva skoter insamlingen eller anlitar underentreprenérer. IL och
PAAB har 60 procent respektive 40 procent av markanden. De &r
inkdpsbolag med samtliga svenska skogsindustribolag som del-
dgare, med undantag for nagra sma bruk som anvéander
returpapper. IL har dven insamlingsverksamhet. | praktiken har IL
och PAAB monopol pd att organisera insamlingen av returpapper,
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medan sjalva insamlingen upphandlas i fri konkurrens. 1 manga
kommuner dr det kommunala bolag, privata bolag eller kommunala
forvaltningar som utfor uppdrag at Pressretur.

Cirka 85 procent av det insamlade returpapperet kommer fran
hushallen, cirka 10 procent fran kontor och 5 procent fran Gvriga,
som SJ, flygplatser, SL m.fl.

Insamlingen gors till 50 procent i centralt placerade behallare,
40 procent genom hamtning vid grindar och portar med varierande
frekvens och 10 procent genom blandade system (behallare vid
flerfamiljshus). Av det papper som samlas in fran kontoren avskiljs
cirka 90 000 ton som kontorspapper vilket exporteras. Returpapper
transporteras till ndrmaste sorterings-/balningsstation och déarefter
vidare till ett pappersbruk. I Norrland &r transportstrdckorna
langa. For transport av returpapper till pappersbruken i sodra
Sverige utnyttjas ibland lastbilar som har lastat av i Norrland och
skulle ha gatt tomma soderut.

Min bedémning

Marknaden kannetecknas av ett stort antal producenter, ett mate-
rialbolag som administrerar insamlingen, tva inkopsbolag som
skoter insamlingen och i vilka skogsindustribolagen ar deldgare och
ett stort antal underentreprendrer, varav vissa kommunalt dgda,
som skoter verksamheten pa faltet.

3.4.4  Utvardering av miljoeffekter
Minskade mangder till deponi

Nar producentansvaret for returpapper infordes ar 1994 var ater-
vinningen 65 procent och 374 000 ton returpapper atervanns.
Ar2000 var A&tervinningen av returpapper 80 procent och
454 000 ton atervanns. Materialatervinningen har alltsa 6kat med
cirka 80 000 ton mellan ar 1994 och ar 2000. Daremot &r det svart
att bedéma hur stora mangder som hade samlats in utan infOrandet
av producentansvaret. En rad omvérldsfaktorer, som en effektivare
process for att anvanda returpapper i papperstillverkningen och
krav frdn marknaden pa returpappersbaserade produkter talar for
att en 6kning hade skett i vilket fall. Likaledes finns inget underlag
for att avgora hur mycket méngden deponerat material har
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minskat, men med utgangspunkt fran den kanda nettokonsum-
tionen av tidningspapper gér det att uppskatta att cirka 80 000 ton
arligen nu materialatervinns i stéllet for att som tidigare hamna i
hushallsavfallet, dvs. ga till deponi eller forbranning.

Hushallning med material och energi (minskad miljobelastning)

Insamling och materialatervinning av returpapper har ifragasatts
speciellt nar det galler miljonyttan i glesa bebyggelsestrukturer
som Norrlands inland. Energiutvinning av returpapper i varmeverk
har i stallet lyfts fram som ett dnskvart alternativ. Det ar darfor
intressant att jamfora miljoeffekterna av dessa tva handlings-
alternativ.

En sadan jamforelse finns i rapporten ”"Konsekvensanalys i livs-
cykelperspektiv av att anvanda insamlade tidningar och tidskrifter
till materialatervinning alternativt energiutvinning” av Rutegard
SLU (1999). Har foljer ett referat av studiens sammanfattning:

En viktig del i studien har varit att belysa effekterna av langa
transporter som uppstar i samband med att returpapper samlas in i
ovre Norrlands inland for att utnyttjas som ravara i pappersbruk i
sddra delen av landet. Darfor har i samtliga jamforelser ett "6vre
Norrlands alternativ” stallts mot ett ”storstadsalternativ”.

Tva omvarldsforutsattningar har visat sig ha stor betydelse for
resultatet

— alternativbrénslet i varmeverk dvs. om returpapperet primért
ersétter olja eller tradbrénslen,

— hur elkraften produceras, dvs. om den el som kravs for proces-
serna &r framstélld i kolkondenskraftverk eller om den &r base-
rad pa s.k. genomsnittlig el-mix.

Huvudscenariot ar att returpapper ersétter tradbréanslen i varme-
verk samt att elen produceras i kolkondenskraftverk vilket baseras
pa foljande motiveringar

— kvarvarande olja i varmeverken anvands i huvudsak for s.k.
spetslast under kalla dagar och i speciella pannor. De for retur-
papper aktuella fastbranslepannorna har en begrdnsad
kapacitet. Pa grund av ett i dagsldget rddande Gverskott pa
tradbranslen och avfall, vilket forviantas bestd under de
narmaste 5-10 aren, kan fastbranslepannorna koras pa full
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effekt under de kalla dagarna. En inblandning av ytterligare
branslen som t.ex. returpapper skulle darmed inte péaverka
oljeférbrukningen utan enbart trdnga undan trédbranslen
och/eller avfall,

- utlatanden fran Vattenfall och MoDo Kraft att all elenergi, ut-
ifrin ett Europaperspektiv, betraktas som maginalel i det
svenska elnitet. Denna paverkas ocksa vid forandringar av pro-
duktionen i ett specifikt pappersbruk.

Foljande slutsatser har déarvid framkommit

- nar returpapper anvands till atervinning i pappersbruket
minskar forbrukningen av fossila branslen och ddrmed ocksa
emissionerna av CO,, NO, och SO,,

— nér returpapper anvéands for energiutvinning i varmeverk sam-
tidigt som returpapperet tranger undan redan planerad anvand-
ning av tradbranslen blir forandringarna mycket marginella vad
betréffar forbrukningen av fossila branslen samt méngden
emissioner,

- skillnaderna ar genomgéende sma mellan alternativen insamling
av returpapper i 6vre Norrland och transport till ett bruk i
sddra Sverige eller att samla in papperet i en storstad beldgen
néra bruket,

— kénslighetsanalyser visar att &ven om en spridning (osékerhet)
genereras motsvarande +- 10 procent felmarginal i indata for-
dndras inte de namnda slutsatserna. Sa lange returpapperet er-
sétter tradbrénslen samtidigt som elen till minst 40 procent
baseras pa kolkondenskraft, 4 materialatervinning battre an
energiutvinning sett till anvandningen av fossila branslen och
emissioner.

I diagram 3.4.1 visas energiférbrukning och emissioner da material-
atervinning och forbranning jamfors.
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Diagram 3.4.1 Energiférbrukning och emissioner

GJlton RP Ton CO2, Kg NOX re
020 kg SO/ton RP
Fossilt bransle Ton CO2/ton RP Kg NOX/ton RP Kg SO2/ton RP
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Atervinn.  Forbrann. Atervinn. Forbrann. Atervinn.  Forbrann. Atervinn. Férbrann.
M 6. Norrland [ stockholm

Minskning alt. okning av fossilt brénsle, CO2, NOx resp. SO2 nér 1 ton returpapper anvands i
olika processer i dvre Norrland respektive i Stockholmsregionen. El fran kolkondenskraft. Vid
forbranning ersatter returpapper tradbranslen. Observera sorterna pa de bada y-axlarna.

Om returpapperet i stéllet skulle ersétta olja i varmeverket, vilket
antas vara mindre sannolikt i dagslaget, samtidigt som elen produ-
ceras med hjalp av kolkondenskraft blir atgangen av fossila
branslen lagre for alternativet forbranning an for atervinning. For
utslappen av CO, framkommer ingen skillnad, medan atervinning
genererar mindre negativ miljopaverkan an energiutvinning vad
betraffar NO, och SO,.

Resultatet i Rutegards rapport stimmer med resultatet i en rap-
port som tagits fram av Forskningsgruppen fér miljostrategiska
studier, FOI pé& uppdrag av Energimyndigheten. Aven har dras
slutsatsen att materialatervinning ar att foredra fore energiutvin-
ning. Tonvikten i konsekvensanalysen ligger pa energianvandning
och utslépp av vaxthusgaser.
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Béckman m.fl. 2000, har visat att det kan vara en fordel ur miljo-
synpunkt med materialatervinning av returpapper. | den rapporten
antas att elen produceras med naturgas (som alternativ till kol) och
da blir skillnaderna i miljoeffekter mindre mellan materialatervin-
ning och forbréanning med energiutvinning.

Det finns en annan rapport som kommer fram till helt motsatta
resultat &n ovan redovisade rapport av Rutegard. Den redovisas har
i utredningen eftersom den fatt en hel del uppmarksamhet i media.
| rapporten ”Atervinning av returpapper i Kiruna Kommun och
Norrbottens l&n” konstateras att férbranning av returpapper ar det
mest fordelaktiga alternativet ur miljosynpunkt. Skalet till denna
slutsats ar en betydligt sndvare avgransning i analysen jamfért med
t.ex. Rutegards ansats. Om returpapperet branns utan att material-
atervinnas maste man ta fram ny fiberravara ur skogen for att pro-
ducera papper. Den miljopaverkan som uppstar da, har inte tagits
med i studien om Kiruna kommun och Norrbottens I&n.

Minskad anvéndning av miljoskadliga &mnen

Nar det géller tidningspapper och andra trycksaker pagar ett konti-
nuerligt arbete med att ta fram information om miljoeffekter av
olika kemikalier, tryckmetoder m.m samt att vidta atgarder inom
branschen. Grafiska miljéradet m.fl. har publicerat rapporten Ater-
vinning av trycksaker — Vad kan den grafiska branschen och tid-
ningsbranschen gora for att underlatta.

I rapporten far olika aktorsgrupper information om vad som ar
problem och vilka konsekvenser blir samt olika forslag pa 16s-
ningar. Enligt uppgifter fran Grafiska Miljoradet pagar kontinuer-
ligt en anpassning inom branschen till mer miljdanpassade kemika-
lier och tryckmetoder.

Min bedémning

Jag konstaterar att mangden atervunnet material har 6kat med
cirka 80 000 ton sedan producentansvaret for returpapper inférdes.
Det saknas detaljerat underlag for att specifikt avgora hur mycket
mangden deponerat material har minskat och hur stor mangd som
skulle ha atervunnits utan producentansvar.

Nar det galler resurshushéllning har jag i min beddmning utgatt
fran forskarresultat som ar nyligen publicerade och har en avgrans-
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ning som ar relevant for uppdraget i denna utredning. Enligt den
refererade studien av Rutegard ger materialatervinning lagre miljo-
belastning an forbranning av returpapper. Resultaten stods av tva
andra nyligen publicerade forskarrapporter.

Forutsattningen ar att ersattningsbranslet for returpappersavfall
ar tradbréanslen och/eller avfall. Jag beddomer denna férutsattning
som mycket sannolik under de narmaste 5-10 aren. Jag stoder mig
har pa de tva rapporter som refererades i avsnitt 3.1.3. Den ena rap-
porten redovisar enkatundersokningar fran kommuner dar de
anger att annat avfall och biobranslen ersétter papp och papper som
bransle nar det materialatervinns. Den andra rapporten visar att
kommunernas forbranningskapacitet initialt inte kommer att riacka
till for att ta hand om det utsorterade brannbara avfallet nar depo-
niférbudet och férbudet att deponera organiskt avfall trader i kraft.
Det mesta talar for att det kommer att finnas ett Gverskott pa
brannbart avfall for varmeproduktion vilket talar for att olja inte
anvands. Ett annat skal som talar for minskad anvandning av olja ar
de langsiktiga miljomalen om minskade utslapp av klimatgaser
samt risken for stigande oljepriser.

En annan forutsattning for slutsatsen att materialdtervinning &r
miljomaéssigt fordelaktigare an forbréanning ar antagandet om hur
elen produceras. Jag utgar har fran de nordiska riktlinjerna for livs-
cykelanalyser, att man kan rakna med elproduktion pd marginalen
fran importerad kolkraft/naturgas da det handlar om att studera
effekten av forandringar. Se avsnitt 3.1.3.

Jag vill ocksa poangtera den slutsats som dras i studien, att mate-
rialatervinning ar mer fordelaktigt ur miljosynpunkt aven da in-
samling sker i Norrlands inland och returpapperet transporteras till
bruk i s6dra Sverige. Slutsatsen géller dessutom vid kanslighets-
analyser dar transportstrackan antas vara fordubblad jamfért med
dagens strackor.

Jag konstaterar att det pagar ett kontinuerligt arbete i den gra-
fiska branschen och tidningsbranschen med att minska miljopa-
verkan fran kemikalier for att underlatta atervinning av trycksaker.
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3.4.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Fastighetsnara insamling har manga fordelar fér konsumenten

Pressretur anser att hdmtning vid/i fastigheter ar det bésta
systemet och arbetar aktivt tillsammans med sina entreprendérer for
att 6ka andelen fastighetsnéra insamling. Skélet till detta &r att de
boende kanner ett storre engagemang eftersom det rér den egna
fastigheten vilket ger en hogre insamlingsgrad, battre kvalitet pa
det som samlas in och ingen nedskrépning av gator och torg.
Systemet medfor ocksa en kort transportstracka for hushallen nar
de ska bli av med sitt returpapper. Nackdelen ar att det &r ett
dyrare system &n atervinningsstationer. Vissa fastigheter kan ha
svart att ordna utrymmen for insamlingen. Det finns ocksa 6kade
risker vid brand, vilket t.ex. i Stockholm lett till motstand fran
brandtillsynsmyndigheten. Under de tre senaste aren har den
fastighetsndra insamlingen for tidningspapper utvecklats enligt
tabell 3.4.1, uttryckt i andel av den totala insamlingen fordelat pa
Pressreturs stérre underentreprendrer.

Tabell 3.4.1 Fastighetsnéra insamling for Pressreturs storre under-
entreprentrer. Andel av totala insamlingen.

1998 1999 2000
Stena 6 9 15
Sita 82 81 79
Returpapperscentr 84 88 91
HA/Ragnsell 18 21 23
Sydatervinning 43 50 53
IL Recycling 7 8 13

Centralt placerade &tervinningsstationer har i kombination med
forandringar av den kommunala avfallshanteringen (grovsopor, be-
gransad sophamtning vid fritidshus) pa vissa stallen inneburit mer
nedskrapning. Uppskattningsvis férekommer enligt Pressretur i
dag problem av denna typ vid 500 av 7 600 atervinningsstationer.
Hushaéll och andra har fatt for sig, eller av bekvamlighetsskal be-
stamt sig for, att det ska vara mojligt att sldnga grovsopor och till
och med vanliga sopor pa atervinningsstationerna och lagger
soporna bredvid eller i behallarna. I Pressreturs dverenskommelse
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med entreprendrerna for respektive kommun ingar krav pa att
skota renhallning/nedskrapning, informationsmaterial och att i
samrad med kommunen och invanarna utveckla insamlingssyste-
men.

Oklara roller nar det géller ordningen vid atervinningsstationerna

Enligt undersbkningar som Pressretur gjort &r mer an 75 procent
av hushallen néjda med ordningen vid stationerna. Pressretur har
trots detta vidtagit atgarder for att ytterligare forbattra situationen
och inforde darfor i april 2000 en speciell kostnadserséttning till
entreprendrerna  for  renhéllningen  kring  tidningspappers-
behallarna. Darutover har Pressretur for avsikt att uppdra at sina
entreprendrer att ytterligare forstarka det lokala samradet med
kommunen, fastighetsdgarna och 6vriga entreprendrer.

Enligt Pressretur dr det i den nuvarande lagstiftningen inte en-
tydigt reglerat vem som har ansvaret for ordningen omkring ater-
vinningsstationerna, kommunen eller entreprentren. Pressretur
anser att detta bor fortydligas sa att det star klart vem som har an-
svaret och i vilken utstrackning. Naturvardsverket instammer i
detta i rapport nr 5078.

Min bedémning

Jag drar slutsatsen att system for fastighetsndra hamtning har
manga fordelar och ar intressant att analysera narmare nar det
géller forslag till forbattringar.

Jag konstaterar att rollerna &r oklara nar det géller ansvaret for
ordningen vid &tervinningsstationerna. Aven i denna fréga ater-
kommer jag med forslag pa hur situationen ska forbattras.
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3.4.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiell beddmning
Foretagsekonomiska effekter

Insamlingssystemet for tidningspapper ér, till skillnad fran syste-
men for andra materialslag, uppbyggt for att vara sjélvbarande.
Undantaget fran denna princip ar den s.k. Norrlandsinsamlingen
dér Pressreturs dgare tvingas skjuta till pengar for att subventionera
de dyra transporterna. Det finns ocksd en fungerande inhemsk
marknad for det insamlade materialet vid dagens pris/kostnad
(efter subventionering av Norrlandsvolymen). Tidningspappers-
systemet arbetar utan s.k. forpackningsavgifter och star darmed
utanfor REPA-registret.

Forutsattningen for att systemet ska kunna vara i stort sett sjélv-
barande &r att insamlingsverksamheten &ven fortsdttningsvis kan
“producera” en ren ravara och att den tillats fungera pa ett sa ratio-
nellt och billigt sétt som mojligt. Detta rationella arbetssatt &r
mycket kénsligt for politiska beslut som leder till &ndrade ansvars-
granser till kommunerna eller till 6kad byrakrati genom att paral-
lella system maste skapas.

Enligt Backman m.fl. (2001), &r de interna ekonomiska kostna-
derna lagre vid materialatervinning an vid forbranning med energi-
utvinning och deponering. Den stdrsta kostnadsposten vid mate-
rialatervinning &r materialbolagens nettokostnader. Kostnaderna
for forbranning och deponering &r relativt lika enligt rapporten.

Kommunalekonomiska effekter

Ett skal till att infora producentansvar var att gora producenterna
ekonomiskt ansvariga for alla kostnader som hade att gora med
returpappershanteringen. Innan producentansvaret infordes kunde
kommunerna, som da skotte insamlingen, inte alltid fa full
tackning for sina kostnader genom intékter fran forséljning av
returpapper. Det fanns ingen garanterad ersittningsniva utan den
kom att variera med priset pa varldsmarknaden pa returpapper.
Som exempel kan ndmnas att marknadspriset har varierat mellan
356 och 1 875 kronor under perioden 1994-2000. Effekterna kunde
bli att kommunerna fick tdcka delar av sina kostnader med
kommunala renhallningsavgifter eller skattemedel. Detta problem
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ar i och med producentansvaret undanrgjt till kommunernas fordel
och pris- och avséttningsrisken béars nu helt av producenterna.
Tabell 3.4.2 illustrerar de marknadsprisvariationer som forevarit
sedan producentansvarsforordningen kom till.

Tabell 3.4.2 Pris pa returpapper i kronor

1994 1995 Sept. 2001

Skr/ton 356 1875 698

Nar det galler kostnader forknippade med édtervinningsstationerna
finns inte nagra bedomningar for enbart returpappersatervinning.
Déremot finns bedomningar for bade forpackningar och returpap-
per. Kommunernas kostnader tycks, enligt Riksdagens revisorers
utredning, inte ha minskat pa det sitt som forvantades da produ-
centansvaret infordes. Kommunerna har i stallet fatt 6kade kost-
nader for administration, tillsyn, information och ibland stddning
kring atervinningsstationerna. De olika kommunerna i Stockholms
lan har uppskattat kostnaderna till 0-500 kronor per ar och kom-
mun. Mot detta star de fordelar som kommunerna vunnit genom
att de har befriats fran en betydande pris- och avsattningsrisk i for-
hallande till tidigare system.

Producentansvaret har sdlunda totalt sett inneburit en positiv
ekonomisk effekt for kommunerna.

Hushallsekonomiska effekter

En omfattande insamling av returpapper, 65 procent, férekom
redan innan det lagstadgade producentansvaret infordes ar 1994.
Insamlingen har sedan 6kat med cirka 15 procentenheter fram till
ar 2000. Den kostnadsokning for forvaring och transport till ater-
vinningsstationer som producentansvaret har inneburit for hus-
hallen kan betraktas som marginell med hansyn till att en om-
fattande insamling pagick redan innan producentansvaret infordes.
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Samhallsekonomiska effekter

Enligt Backman m.fl. 2001, 4r det inte nagon signifikant skillnad
mellan de samhaéllsekonomiska kostnaderna for materialatervin-
ning, forbrdnning med energiutvinning och deponering. Slut-
satserna galler for de atervinningsnivaer, 79 procent, som uppnad-
des ar 1999. Varderingen av konsumenternas tid och produktions-
bortfall har inte ndgon avgorande betydelse for jamforelsen mellan
de tre alternativen.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att materialdtervinning av returpapper ar sa-
val finansiellt som samhallsekonomiskt forsvarbart raknat pa ater-
vinningsnivan som galler ar 1999, 79 procent.

Materialatervinning ger mindre miljopaverkan an forbranning
med energiutvinning och deponering, medan de samhéllsekono-
miska kostnaderna for de tre hanteringsalternativen &r ungefér lika
stora.

3.4.7  Utvardering av konkurrens
Manga producenter fullgér inte sitt producentansvar

Nar forordningen om producentansvar for returpapper tradde i
kraft den 1 oktober 1994 samordnade Stora, MoDo och SCA sina
verksamheter pa omradet i Pressretur AB. Genom ett avtal atog sig
Pressretur att ansvara for det producentansvar Tidningsutgivar-
foreningen, Grafiska foretagen, Forlags- och Medieférbundet,
Veckopressens Tidningsutgivarforening och Fackpressen har enligt
forordningen. Pressretur uppskattar att de fdretag som var
anslutna genom avtal hade mellan 85-95 procent av marknaden. De
som stod utanfér var direktreklamproducenter, postorder-
forséljning och importdrer av papper som faller inom férordning-
en. Eftersom returpappersinsamling vid den tiden var en Iénsam
verksamhet tog inte Pressretur betalt av féreningarna.
Returpapperspriset pa den internationella marknaden andras
efter konjunkturen. Nar importen &r billigare minskar pappers-
brukens intresse att anvdnda det i Sverige insamlade returpapperet
och darmed incitamentet att sta for hela producentansvaret. Fran
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senare delen av ar 1995 sjonk priset pa returpapper sa att det blev
en forlustverksamhet. Pressretur ville da borja ta ut en avgift fran
de foretag som de verkade for att finansiera det utvidgade atgards-
programmet for atervinningsstationerna och underskottet i Norr-
landsinsamlingen. Néagra nya avtal kunde dock inte komma till
stand, vilket innebar att avtalen forfoll i borjan av ar 1998. Det be-
tyder att Pressretur i dag endast representerar de svenska pappers-
producenterna: STORA, SCA och Holmen.

Naturvérdsverket konstaterar i sin rapport (Dnr 635-796-99 RK)
att fran den tidpunkt som avtalet sades upp efterlever de foretag
som stéar utanfor Pressretur inte lagstiftningen om producentansvar
for returpapper. | praktiken éker de snalskjuts pa Pressreturs be-
kostnad. Deras papper samlas in som tidigare, de har inget eget in-
samlingssystem, har heller inte samarbete med nagon annan som
har ett sadant.

Monopol med acceptabla konsekvenser?

Den svenska returpappersmarknaden kontrolleras i stort sett av
skogsindustrin. | Kretsloppsdelegationens rapport "FoOretag i
kretslopp” konstateras att det fér svensk skogsindustri ar viktigt
att kontrollera returpappersmarkanden som en del i ravaruforsorj-
ningen. Skélen for detta &r flera

- kvalitetsstyrning — ravarans renhet,

- stabilisering av prisnivan,

— garanterad avsattning av de insamlade volymerna,

— effektiv kostnadskontroll,

- garantera langsiktiga lI6sningar och darmed gora det mojligt for
pappersbruken att investera i produktionsanldggningar och
forskning/ utveckling for returpapper.

Marknadsdomstolen har — pa uppdrag av IL Returpappers &gare —
tittat pA om samarbetet mellan de fem papperstillverkare som
gemensamt dger IL Returpapper ger konkurrenshammande
effekter pa den svenska markanden for returpapper. Marknads-
domstolen har ansett att inga storre effekter uppkommer till f6ljd
av samarbetet och har avgivit ett sa kallat icke-ingripandebesked i
detta drende.
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Rétten till insamling omtvistad

Ratten att samla in tidningar som ofta har diskuterats stalldes pa
sin spets i det s.k. Vaxjomalet. Pressretur ansag att forordningen
ger producenten ensamratt att samla in tidningar. Andra aktorer
ansag att forordningen ger producenten skyldighet, men inte en-
samratt till insamling. Fragan togs upp i lansratten och sedan kam-
marratten. Talan drogs sa smaningom tillbaka i samband med att
den kom upp i regeringsratten.

Den avgorande fragan var om returpapper skulle betraktas som
avfall eller en restprodukt med ekonomiskt varde. | det fallet
gjordes tolkningen att returpapper som lamnas till insamling ska
betraktas som avfall och omfattas saledes av reglerna for produ-
centansvar som ger producenten ensamratt till insamling och bort-
transport av returpapper. Enligt EU:s avfallsdefinition, som nu-
mera galler aven i Sverige, ar det helt klart att det ar fragan om av-
fall. Det finns domar i EG-domstolen som slar fast att det ekono-
miska vardet inte ar avgorande for vad som ska betraktas som av-
fall.

Min bedémning

Lagen om producentansvar innebdr att producenten ar skyldig att
se till att insamling och atervinning av returpapper fungerar oavsett
konjunktur- och marknadsldget. Det ar enligt min mening oaccep-
tabelt att s& manga producenter inte fullgor sitt ansvar inom retur-
pappersomradet. Jag aterkommer till forslag om hur det ska at-
gérdas i senare kapitel.

Jag konstaterar att med nuvarande utformning av férordningen
om producentansvar for returpapper uppkommer viss form av
monopol. Jag hdnvisar hér till de beddmningar som gjorts i mark-
nadsdomstolen, att de negativa konsekvenser som har uppkommit
ar av sadan karaktar att ingripanden inte ar aktuella. Darmed &r inte
heller forslag till férdndringar i forordningen aktuella.

Nar det galler ratten till insamling av returpapper utgar jag fort-
sattningsvis fran samma tolkning som kammarréatten har gjort av
lagen med stéd av EG-domar. Det innebér att det &r producenten
som har ensamratt till insamling.
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3.5 Utvardering av frivilligt atagande for kontorspapper

Min bedémning

Nadda malnivaer. De uppsatta malen for atervinning har natts,
50 procent till &r 2000.

Miljoeffekter. Insamling av kontorspapper for material-
atervinning ar det bésta alternativet med avseende pa miljoeffekter
givet samma antaganden om omgivningen som for returpapper.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag konstaterar
att systemet med frivilligt atagande har fungerat tillfredstéllande
hittills och deltagandet fran foretagen har varit tillrackligt for att
mélen om insamling och atervinning ska nas. Jag noterar att
branschens statistiksystem behover forbattras sa att det blir lattare
att folja upp hur insamlingen dndras med aren.

Ekonomiska effekter. Jag gor beddmningen att det frivilliga
atagandet for insamling och atervinning av kontorspapper har
inneburit marginella kostnadsforandringar fér de inblandade
foretagen. Insamling och atervinning sker pa marknadsmassiga
villkor.

Jag gor aven bedémningen att atervinningen av kontorspapper ar
samhaéllsekonomiskt I6nsam.

Konkurrens. Jag gor bedomningen att systemet med frivilliga
ataganden for kontorspapper inte har nagra konkurrenshammande
effekter nér det géller ratten att bedriva insamling och friheten att
upphandla insamlingsentreprendr.

Sammanfattningsvis goér jag beddmningen att det frivilliga
atagandet for kontorspapper har fungerat tillfredstéllande, malen
har natts, det ar samhallsekonomiskt l6nsamt och systemet har
inga negativa effekter med avseende pa konkurrens. Uppfoljningen
behodver dock forbattras.

3.5.1 Det frivilliga dtagandet for kontorspapper

Naturvéardsverket genomforde ar 1995-1996 en utredning om in-
samling och atervinning av kontorspapper. Syftet var att kartlagga
dels potentialen for en dkad atervinning av kontorspapper och dels
lampliga insamlings- och atervinningsmal och erforderliga styrme-
del. Under utredningen hade verket dverldggningar med bransch-
organisationer; Skogsindustrierna, finpapperstillverkarna, pappers-
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brukens inkdpsbolag fér returpapper och Grafiska Foretagens For-
bund om frivilligt eller lagstadgat producentansvar for kontors-
papper. Som ett resultat av 6verlaggningarna inkom svensk Retur-
pappersforening, Pappersatervinning AB och IL Returpapper AB
till Naturvardsverket med ett dtagande om ©kad insamling och
&tervinning av kontorspapper. Atagandet innehdller i huvudsak
foljande

— att senast ar 2000 insamla och &tervinna minst 50 procent av
det kontorspappersavfall som uppstdr i Sverige och som &r
tekniskt  mojligt  att anvanda som  révara  vid
papperstillverkning,

- det langsiktiga malet for insamling och atervinning av kontors-
papper ar 75 procent,

— att redan under ar 1997 erbjuda alla kontor i landet kontors-
pappersinsamling pa marknadsmaéssiga villkor,

— att etablera ett insamlingssystem som gor det mojligt for
mindre kontor att kostnadsfritt avlamna sitt kontorspapper i
insamlingsbehallare pa atervinningsstationer,

- for varje kommun finns ett foretag som atar sig att lamna kost-
nadsfri radgivning om kontorspappersinsamling,

— att under ar 1997 genomfora minst en rikstackande informa-
tionskampanj riktad mot kontoren,

— att under perioden 1998-2000 avsdtta minst ett belopp mot-
svarande 25 kronor/ton insamlat kontorspapper foér informa-
tionsinsatser mot kontoren,

- att varje ar till Naturvardsverket redovisa uppgifter om insam-
ling och atervinning av kontorspapper.

Till kontorspapper réknas bocker, blanketter, kopieringspapper,
skrivblock, etiketter, kuvert och affischer. Branschen anser att vissa
produkter inte ar tillgangliga for insamling och darmed inte ska tas
med vid berékning av insamlingsgraden. Branschen har huvudsak-
ligen betraktat de foljande fyra produktgrupperna som icke till-
géangliga for insamling

- produkter med relativt lang livslangd, t.ex. bocker,

- produkter vars anvandningsomraden forsvarar insamling t.ex.
etiketter, affischer och utomhusreklam,

- sekretesshandlingar som gar till forbranning,

- produkter som &r svara att atervinna pa grund av produktens
utformning, sisom merparten av kuverten.
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3.5.2 Kort historik

Regeringen gjorde under ar 1997 bedémningen att det frivilliga
atagandet for kontorspapper var att foredra framfor ett lagstadgat
producentansvar under forutsattning att mal och syften uppnaddes
(prop. 1996/97:172). Naturvardsverket gjorde ar 1998 en uppfolj-
ning av hur det frivilliga atagandet for kontorspapper hade funge-
rat. Insamlingsgrad for ar 1997 var 41 procent. Det insamlade pap-
peret har uteslutande anvéants for att gora nytt papper, antingen i
Sverige eller i andra ldnder. Verket konstaterar att insamlingen
okade under ar 1997 och beddmde att en fortsatt 6kning skulle ske
under ar 1998. Branschen bedémde att det fanns goda mojligheter
att uppna insamlings- och atervinningsmalet 50 procent till ar 2000
och uppfattningen delades av verket, som samtidigt ansag att det
inte fanns behov av att foresla nya styrmedel for att reglera kon-
torspappersinsamling. Det kan nu konstateras att atervinnings-
resultatet for ar 2000 blev 50 procent enligt malet.

Min bedémning

De uppsatta malen for atervinning har natts, 50 procent till
ar 2000.

3.5.3 Marknad och aktorer

Ar 1996 traffades en frivillig 6verenskommelse mellan svensk
Returpappersforening /PAAB/IL och Naturvardsverket om in-
samling av tréfritt returpapper s.k. kontorspapper. Medlemmarna i
Svensk Returpappersférening och IL har i princip erbjudit alla
kontor i Sverige insamling anpassad till lokala forutsattningar t.ex.
papperspellar vid skrivborden, lampliga kérl pa kontorsplanen och
storre kérl for avhamtning. Drygt tio kommersiella insamlingsfore-
tag hdmtar, sorterar och séljer kontorspapper.

Returpapperet handsorteras varvid tidningar, brunt papper,
starkt fargat papper samt annat férorenande innehall tas bort. Dar-
efter pressas kontorspapperet till balar for transport till pappers-
bruk. Anvandningsomradet for denna kvalitet ar tillverkning av
blekt tissue (hushalls- och toalettpapper).

En stor del av det insamlade kontorspapperet gar idag pa export
till Finland och Centraleuropa. Inom den svenska pappersindustrin
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véntas inom kort ett investeringsbeslut som kommer att innebéra
att allt svenskt kontorspapper atervinns inom landet.

3.5.4  Utvardering av miljoeffekter

I stort sett samma resonemang som fordes i avsnitt 3.4.4 Utvérde-
ring av miljoeffekter for returpapper galler dven fér kontorspapper.
Mangden transporter for insamling gar till farre punkter och storre
mangder kan samlas in i varje punkt jamfért med tidningspapper
varfor miljopaverkan blir ndgot lagre nar det galler paverkan fran
transporter.

Min bedémning

Insamling av kontorspapper for materialatervinning ar det basta
alternativet med avseende pa miljoeffekter givet samma antaganden
om omgivningen som for returpapper.

3.5.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Okad miljomedvetenhet har lett till att allt fler foretag har infort
kontorspappersinsamling. Det ar framst sma foretag som saknar
insamling. Det finns ett etablerat kommersiellt system for att
samla in papper fran kontoren. Returpappersbranschen har arbetat
aktivt for att marknadsféra och informera om insamling av
kontorspapper.

Naturvéardsverket har gjort bedémningen (rapport 5043) att
branschens statistiksystem for berédkning av insamlingsgrad for
kontorspapper behover forbattras for att kunna félja hur insam-
lingen andras med aren. Underlag for berakning av mangd s.k. icke
tillgangliga papper bor forbattras.

Min bedémning

Jag konstaterar att systemet med frivilligt dtagande har fungerat
tillfredstallande hittills och deltagandet fran foretagen har varit till-
rackligt for att malen om insamling och atervinning ska nés. Jag
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noterar att branschens statistiksystem behover forbattras sa att det
gar att folja upp hur insamlingen andras med éren.

3.5.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiella effekter
Foretagsekonomiska effekter

Ett féretag som har pappersinsamling betalar oftast en avgift till
det anlitade returpappersbolaget for pappershamtningen. A andra
sidan far foretaget betalt for den mangd papper som samlats in.
Ersattningsnivan varierar beroende pa pappersmangden och
kvalitén. For de flesta féretagen ar avgiften hogre én intakten for
insamlat kontorspapper. Det innebér att pappersinsamlingen ofta
medfor en nettokostnad for foretaget. Hansyn har dock inte tagits
till att foretagets renhéllningstaxa har minskats pa grund av
minskad sopmangd efter det att pappersinsamlingen har genom-
forts.

Returpappersbolaget hamtar returpapper fran olika foretag samt
transporterar, sorterar och balar papperet. Sedan séljs returpapperet
till pappersbruken. Returpappersbolagets verksamhet drivs med
vinstintresse. Bolagets kostnader ticks av avgiften fran foretaget
dar returpapperet har samlats in och ersittningen fran pappers-
bruket.

Returpappersbruket har ett ekonomiskt intresse av att anvanda
returpapper i de fall returpapper ar billigare an ravara fran nyfiber.
Ersattningen fran pappersbruken for insamlat returpapper styrs av
returpapperspriset pa den internationella och nationella mark-
naden.

Enligt de analyser som Backman m.fl. (2001), har gjort for retur-
papper dr de interna kostnaderna for materialatervinning lagre an
for energiutvinning och deponering. Samma slutsatser kan i stora
drag dras for kontorspapper.

Samhallsekonomiska effekter

Det underlag som Backman m.fl. (2001), har tagit fram for sam-
héllsekonomisk bedémning av returpapper kan aven anvéndas for
kontorspapper for att gora en dversiktlig beddmning.
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De anstélldas insats &r relativt oférandrad jamfort med tidigare.
Papperet samlas in som forut men i en separat fraktion. Transpor-
terna dr rationellare for kontorspapper &n for returpapper igenom-
snitt varfor insamlingskostnaden blir lagre. Dessutom &r atervin-
ningsnivan lagre for kontorspapper, 50 procent jamfort med
79 procent for returpapper. Analyserna visar att de samhallsekono-
miska kostnaderna for materialatervinning av returpapper vid nivan
79 procent ar samhallsekonomiskt forsvarbar. F6r kontorspapper
kan slutsatsen dras att materialatervinning ar samhallsekonomiskt
forsvarbar och &ven nagot fordelaktigare an for returpapper pa
grund av att bade insamlingskostnaderna i samband med transpor-
ter ar lagre och att insamlingsnivaerna &r lagre.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att det frivilliga atagandet for insamling och
atervinning av kontorspapper har inneburit marginella kostnads-
forandringar for de inblandade foretagen. Insamling och ater-
vinning sker pad markandsmassiga villkor.

Jag gor aven bedémningen att materialatervinningen av kontors-
papper r samhéllsekonomiskt forsvarbar.

3.5.7  Utvardering av konkurrens

Det frivilliga dtagandet leder inte till ndgon restriktion angaende
vem som har rétt att bedriva insamlingen. Kontoren har frihet att
upphandla insamlingsentreprenor pa marknadsvillkor.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att systemet med frivilliga ataganden for
kontorspapper inte har nagra konkurrenshammande effekter nar
det galler réatten att bedriva insamling och friheten att upphandla
insamlingsentreprendr.
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3.6 Utvardering av frivilligt atagande inom byggsektorn

Min bedémning

Erfarenheterna av byggsektorns frivilliga dtagande kommer att bli
betydelsefulla infér mina 6vervdganden om ett utvidgat lagstadgat
producentansvar bade inom byggsektorn och inom andra produkt-
omraden. Jag har darfor gjort en ingdende utvéardering av bygg-
sektorns atagande.

Byggsektorns atagande. Jag konstaterar att av de nio mal som
byggsektorn satte upp i sin handlingsplan &r endast ett matbart,
mal nummer 8 om halverade deponimangder till ar 2000. Jag be-
traktar de fyra forsta malen som verktyg eller medel for att driva pa
miljoarbetet inom byggsektorn. Vidare betraktar jag mal 5-7 som
medel for att nd malet att halvera mangderna till deponi
kombinerat med ett miljdanpassat omhéandertagande, dar farligt
avfall sarskiljs fran det Ovriga.

Jag vill poangtera att uppféljningen och utvarderingen blir svar
nar malen inte ar matbara.

Det ger mig anledning att Overvéga vilken form av métbarhet
bor finnas for frivilliga dtaganden.

I den redovisning som foéljer utvarderas malen 5-9 under
rubriken Utvardering av miljoeffekter. Malen 1-4 utvérderas under
rubriken Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Dér
undersoker jag vilken utformning de verktyg/medel som anvénts
har haft och i vilken omfattning foretag inom byggsektorn har
varit delaktiga i att tilldmpa dem.

Marknad och aktorer. Byggsektorn ar komplex och innehaller en
mycket stor mangd foretag med varierande storlek och olika typer
av verksamheter. Kunskapsspridning dar alla aktorer ska nas kan
bli mycket svar, om inte omojlig. Det ar darfor intressant att se om
det finns ndgra malgrupper som &r sarskilt viktiga.

Enligt min mening finns det nagra grupper av aktorer som har
en nyckelroll, byggmaterialindustrin, byggentreprendrerna och
byggherrarna i synnerhet.

Miljoeffekter. Ett daligt omhéandertagande av farligt avfall medfor
risker att det avfall som ska atervinnas blir fororenat. Aven om
farligt avfall inte ingdr i min utredning sa paverkar det indirekt mitt
utredningsomrade, att skapa rena materialfloden.

Det har skett forbattringar i sektorns satt att hantera det farliga
avfallet men det krdvs fortfarande ett omfattande for-
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andringsarbete inom byggsektorn. Resultatet &r inte godtagbart.
Jag anser att byggsektorn maste engagera sig djupare i denna fraga
och driva pa utvecklingen. Inte minst behovs verktyg/medel som
sakrar att utsortering och omhandertagande sker pa ett regelratt
satt.

Den arbetsmodell och rollférdelning som anvants i PCB-pro-
jektet ar en viktig erfarenhet som kan tas tillvara i ett fortsatt
arbete med frivilliga ataganden. Jag gor bedémningen att PCB-pro-
jektet ar ett bra initiativ som tyder pa att goda resultat kan nds med
ett frivilligt atagande. Det aterstar emellertid fortfarande ett par ar
av programtiden varfor det annu ar for tidigt att ha nagon slutgiltig
uppfattning om resultatet. Det pagar emellertid ett saneringsarbete
trots att fastighetsagarna sjéalva maste finansiera hela arbetet. De
storre fastighetsforetagen, saval privata som offentliga gar i
spetsen. Bast resultat forefaller nds nar aven kommunerna med-
verkar och aktivt bearbetar fastighetségarna.

Jag konstaterar att kallsorteringen inom byggsektorn har dkat
och att det finns hanteringsproblem pa sma byggarbetsplatser dar
utrymmet for containers ar begrénsat. Jag konstaterar dven att det
finns betydande brister i statistik och aterrapportering.

Med hénvisning till Boverkets bedémning om hanteringen av
farligt avfall inom byggsektorn och vad som framkommit i Krets-
loppsradets egen utvardering anser jag att det finns behov av ett
trovardigt certifieringssystem for avfallslamnare.

Jag konstaterar att genom Kkallsorteringen har framsteg gjorts
men den totala mangden deponerat bygg- och rivningsavfall har
endast minskat med i storleksordningen 20-25 procent. Mangden
avfall &r konjunkturberoende och siffrorna &r mycket osékra. Jag
konstaterar att malet 50 procent inte har natts. Jag gor beddom-
ningen att deponiférbudet mot utsorterat brannbart avfall som
trader i kraft den 1 januari 2002 bor Oka incitamenten for att det
uppsatta malet ska nas.

Jag noterar att byggsektorns avfallsstatistik inte ar tillfredstél-
lande. Jag gor bedomningen att frivilliga ataganden ska ha méatbara
mal och det ska fran borjan framga hur malen ska f6ljas upp samt
vem som ska ha ansvar for detta. Jag aterkommer till forslag om
hur avfallsstatistiken ska forbéattras.

Systemens effektivitet och aktérernas deltagande. Jag anser att
malet om kompetensutveckling ar grundlaggande for att 6ka miljo-
engagemanget inom byggsektorn och darmed en av de viktigaste
uppgifterna for Kretsloppsradet och dess medlemsorganisationer.
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Jag konstaterar att de stérsta insatserna har byggindustri och bygg-
herrar gjort. Med héanvisning till min bedémning under avsnittet
Marknad och aktdrer drar jag slutsatsen att utbildningen skett
inom viktiga nyckelgrupper.

Jag anser att malet "byggsektorn begransar framtida miljopro-
blem genom att i de tidiga skedena miljéanpassa byggnadsverk och
byggprocesser” ar angelaget. Tva publikationer om detta har tagits
fram och de har fatt relativt god spridning. Det finns dock inte
nagra kvantitativa matt pa hur mycket de har anvénts i praktiken.
Det ar framst de stora aktérerna som borjat tillampa miljéanpassad
projektering. Jag anser att kraven pa miljoanpassad projektering
bor spridas till en betydligt vidare krets.

Jag konstaterar att byggsektorn natt malet att utforma BVD
(byggvarudeklarationer). BVD har tagits fram for cirka 2 000
byggvaror. Den viktigaste forutsattningen for att BVD ska bli ett
verkningsfullt verktyg ar att byggherrarna stéller krav pa BVD.
Flertalet byggherrar stéller &nnu inte nagra krav pd BVD. Denna
situation maste forbattras. Utvecklingen av BVD stéller dven krav
pa en internationell (europeisk) harmonisering och anpassning
liksom att det sker en samordning mellan alla aktérer vid
utvecklingen.

Jag konstaterar att malet att kretsloppsanpassa branschstandar-
der, avtal m.m. uppnaddes i stort. Daremot finns inget underlag for
att bedoma i vilken utstrackning de nya texterna anvands dvs.
foretagens deltagande och tillimpning.

Jag konstaterar vidare att det finns en omfattande efterfragan
bland byggsektorns kunder pa en miljéanpassning i byggandet som
stracker sig mycket langre an vad som byggsektorn astadkommit
hittills.

Ekonomiska effekter. Jag gor bedémningen att ett miljéanpassat
byggande kan ge 6kade féretagsekonomiska kostnader, vilket i sin
tur belastar fastighetségare och konsumenter. Kunskaperna om de
samhallsekonomiska konsekvenserna av ett miljéanpassat
byggande ar bristfalliga och behdver forbattras genom forskning
och utveckling.

Konkurrens. Jag gor bedémningen att de stora féretagen inom
byggsektorn har vissa konkurrensfordelar jamfort med de sma
foretagen nér det galler miljodriven affarsutveckling. De stora fore-
tagen har specialistkunskaper, har lattare att driva miljokrav efter-
som de dr stora inkOpare och battre resurser for
produktutveckling.
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Jag konstaterar att det finns risk for en tudelning inom bygg-
sektorn dar vissa producenter gor langtgadende miljoataganden och
andra inte tar sitt ansvar.

Sammanfattningsvis gor jag beddmningen att byggsektorns fort-
satta ataganden maste baseras pa matbara mal dar det fran borjan
framgar hur de ska foljas upp. De dtaganden som har paborjats bor
intensifieras bl.a. genom att sma och medelstora foretag involveras
i processen pa ett tydligare satt. Om detta ska ske genom ett lag-
stadgat producentansvar, andra styrmedel eller fortsatta frivilliga
ataganden analyserar jag narmare i kapitel 10.

3.6.1  Det frivilliga atagandet — Byggsektorns handlingsplan
for ett utvidgat producentansvar

Kretsloppspropositionen (prop. 1992/93:180) blev upptakten till
byggsektorns kretsloppsarbete. Nar frdgan om producentansvar
for byggsektorn blev aktuell valde byggsektorn 1994 att pa eget
initiativ bilda Byggsektorns Kretsloppsrad. Radets primara uppgift
ar att fungera som ett kontaktorgan for sektorn mot olika politiska
institutioner, samt vara en samordnade lank mellan byggsektorns
olika aktorer. Fyra huvudgrupper aterfinns i radet, byggherrar och
fastighetsdgare, byggindustri, arkitekt- och tekniska konsultféretag
och byggmaterialindustri.

Samarbetet ledde fram till en handlingsplan som presenterades i
slutet av ar 1995. Det 6vergripande syftet ar att begransa negativ
miljopaverkan och att framja en langsiktig hushéllning med natur-
resurser. Arbetet ar frivilligt och baseras pd marknadsekonomiska
principer. | denna plan formulerades ett antal ataganden med mal
och delmal vilka skulle galla under en femarsperiod. I handlings-
planen anges dven att gjorda ataganden ska foljas upp.

Byggsektorn dtog sig genom sina foretag och organisationer att

1. forbattra kompetensen och kunskapen i miljofragor och inten-
sifiera de paborjade utbildningsinsatserna,

2. begransa framtida miljoproblem genom att i tidiga skeden - vid
produktutveckling, planering och projektering — miljdanpassa
byggnadsverk och byggprocesser,

3. utforma och tillhandahalla byggvarudeklarationer snarast, dock
senast under ar 1997,

4. i samband med revidering kretsloppsanpassa branschstandar-
der, avtal och dokument som t.ex. AMA senast under ar 1998,
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5. identifiera miljofarligt avfall fran nybyggnad, underhall,
andring och rivning samt kéllsortera detta for att avfallet ska
kunna omhandertas pa ett miljoriktigt satt,

6. Kkallsortera avfall senast under ar 1997, bl.a. for att forbattra
forutsattningarna for atervinningsindustrin,

7. tillse att avfall endast lamnas till avfallslimnare, godkénda

enligt byggsektorns regler,

halvera byggsektorns deponimangder senast ar 2000,

9. folja upp handlingsplanens atagande.

o

EU:s arbete med bygg- och rivningsavfall

EU-kommissionens arbetsgrupp fér bygg- och rivningsavfall dis-
kuterar en skarpning av reglerna for detta avfall. Det diskussions-
underlag som lagts fram syftar till att forbéttra hanteringen av
bygg- och rivningsavfall i enlighet med EU:s avfallshierarki.

Min bedémning

Jag konstaterar att av de mal som byggsektorn satte upp ar endast
ett matbart, mal nummer 8 om halverade deponimangder till
ar 2000. Jag betraktar de fyra forsta malen som verktyg eller medel
for att driva pa miljéarbetet inom byggsektorn. Vidare betraktar
jag mal 5-7 som medel for att nd malet att halvera mangderna till
deponi kombinerat med ett miljéanpassat omhandertagande dar
farligt avfall sarskiljs fran det Gvriga.

Jag vill poangtera att uppféljningen och utvarderingen blir svar
nar malen inte ar matbara. Det ger mig anledning att Gvervéga
vilken form av matbarhet som bor finnas for frivilliga ataganden.
Jag aterkommer till detta i kapitlet som handlar om ett eventuellt
utvidgat producentansvar.

I den redovisning som foljer utvarderas malen 5-9 under rubri-
ken Miljoeffekter. Malen 1-4 utvarderas under rubriken Systemens
effektivitet, foretagens deltagande. Dar undersdker jag vilken ut-
formning de verktyg/medel som anvants har haft och i vilken om-
fattning foretag inom byggsektorn har varit delaktiga i att tillampa
dem.
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3.6.2 Kort historik

Jamfort med andra branscher sa kom miljo- och kretsloppsarbetet
igdng ganska sent i byggsektorn. I borjan av 1990-talet fanns det
emellertid en livlig miljodebatt om hur byggandets materialval,
kvalitetsbrister i byggandet och om hur den byggda miljon i évrigt
paverkar manniskors halsa. Dessutom hade byggsektorn i manga
ar, understodd av statliga stodpengar, arbetat med energihushall-
ning.

Nedan redovisas nagra exempel baserade pa den bakgrunds-
beskrivning som utarbetades till av Kretsloppsradet da handlings-
planen togs fram (1995).

Byggherrar/fastighetsagare

Manga fastighetsagare hade faststallt miljoprogram och handlings-
planer som behandlade avfallshantering, energiférsorjning, energi-
effektivisering och kemikaliehantering. Allt fler byggherrar och
fastighetsagare insag att tydliga och verifierbara krav behover
stallas vid upphandling. Manga foretag hade utvecklat sarskild
“miljéledning” fér en mer systematisk bevakning och utveckling av
miljo- och kretsloppsfragorna.

I det befintliga byggbestandet borjade man utféra miljoinvente-
ringar for att dokumentera bestandets miljostatus for att t.ex. fasa
ut material som &r omotiverat resurs- eller underhallskravande eller
kan ifragasattas ur miljo- och halsoskyddssynpunkt. Genom avtal
borjade krav att stéllas pa att entreprencrer skulle kéllsortera avfall
vid bade byggande och rivning.

Arkitekt- och ingenjorsforetagen (Al-foretagen)

Al uppmanade i sin miljopolicy medlemsforetagen bl.a. att hoja
medarbetarnas kompetens att i uppdragen verka for att resurssnal-
het och kretsloppsfragor lyfts fram samt att miljomal och miljo-
konsekvenser beskrivs. Ett antal enskilda foretag hade dessutom
redan formulerat egna miljopolicies och inlett arbetet med att
bredda kompetensen genom utbildning och genom anstéllning av
experter, miljochefer etc. Bland uppdragen bérjade bestéllarna
stélla krav pa miljokunskap hos konsulterna. Milj6analyser — pro-
gram och planer — bdrjade integreras i projekten eller utfordes som
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separata uppdrag. Flera féretag borjade bedriva externa och interna
utvecklingsarbeten for projekteringshjalpmedel och miljéstyrning.

Byggmaterialindustrin

Byggmaterialindustrin arbetade med att hitta I6sningar utifran de
krav som ar forknippade med ett resurssnalt samhalle och optimalt
utnyttjande av naturresurser. De traditionella rdvarorna bdrjade
bytas mot atervunna produkter fran andra branscher och produkt-
omraden. Exempel pa det ar returglas som gar till glasulltillverk-
ning och skrotbilar som blir armeringsjarn. Man bérjade ocksa att
tillsammans med sina kunder anpassa produkter och emballage
samt att utvecklas leveranssystem i syfte att minimera avfallet vid
nyproduktion. Dessutom bdrjade man att utveckla material-
deklarationer som kan ligga till grund for kunders specifika fragor
och 6nskemal.

Byggindustri

Byggindustrin utvecklade snabbt sitt miljoarbete. Foretagen borja-
de bygga upp sina miljéorganisationer, inféra miljopolicy, ut-
vecklade inkopsstrategier och att miljomarka sina produkter. Detta
innebar att man borjade stilla miljokrav pa sina leverantérer och
underentreprendrer. Man borjade stalla krav pa fakta nar det galler
miljé- och kretsloppsanpassning av material och produkter. Vid
rivning och ombyggnad borjade man att kéllsortera avfallet. Den
stora forandringen i borjan pa 1990-talet var emellertid att bygg-
foretagen borjade kallsortera pad byggarbetsplatser och att
minimera materialspillet.

Ar 2000 begriansades kommunernas méjlighet att utvidga sitt
renhéllningsansvar till att gélla enbart farligt avfall. Byggsektorn
ansag detta vara en viktig utgangspunkt for att det frivilliga
atagandet skulle kunna utvecklas.

3.6.3 Marknad och aktorer

Till byggsektorn rdknas i vid mening alla som bidrar till att ett
byggnadsverk uppfors. Det kan vara féretag som bedriver fastig-
hetsforvaltning, byggnadsverksamhet, bygghantverkforetag, bygg-
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materialindustri, byggvaruhandel, grossister, arkitekter och kon-
sulter. Dit kan ocksa raknas distributions- och transportforetag,
kommuner, banker, varderingsinstitut och forsékringsbolag.

Byggsektorn kan delas in i en méngd olika marknader med sins-
emellan mycket olika karaktéristika. Marknaderna for byggtjanster
och byggmaterial &r bara nagra av de delar som tillsammans bildar
det system som Kkallas byggsektorn. Mer an 400 000 personer ar
verksamma inom byggsektorn.

I ett fran “grus till hus” perspektiv kan byggsektorns vardekedija
beskrivas enligt nedan.

Material- Agenter/ Underleveran- General-/

tillverkare | Séljare P |Grossister| > \isrer/ installatorer| ™ Totalentrepren('jr+ Byggherre

Det finns cirka 10 000 byggentreprendrer. De storsta dr Skanska
AB, NCC AB, PEAB AB, JM Byggnads och Fastighets AB.
0,5 procent av foretagen, cirka 50 stycken, star for 60 procent av
omsattningen.

Underleveranttrerna ar oftast installationsforetag och bygghant-
verksforetag, t.ex. VVS-installatorer, elinstallatdrer, ventilations-
installatorer, maleriforetag, smidesforetag, platslageriforetag och
isoleringsforetag. Som exempel kan ndmnas att det finns drygt
2 000 foretag inom VVS-installation och service, 3500 inom el-
installation.

Distributionskanalerna fran tillverkare till forbrukare av bygg-
material &r omfattande.

Foretagsstrukturen i distributionsledet kan indelas i grossister,
regionala distriktsombud, lokala aterforsaljare, rikstackande bygg-
varuhandelskedjor samt mindre lokala bygghandlare.

Byggmaterialindustrins bredd &r stor och féretagen erbjuder allt
fran bulkprodukter till hela konstruktionssystem. Det finns mellan
45 000 och 50 000 olika byggvaror. Flera byggmaterialmarknader
kannetecknas av  fatalsdominans. Importkonkurrensen  ar
begransad och formedlas frimst genom stora foretag och agenter.
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Min bedémning

Byggsektorn ar komplex och innehéller en mycket stor méangd
foretag med varierande storlek och olika typer av verksamheter.
Kunskapsspridning dar alla aktorer ska nas kan bli mycket svar, om
inte omojlig. Det ar darfor intressant att se om det finns nagra mal-
grupper som &r sarskilt viktiga.

Enligt min mening finns det nagra grupper av aktorer som har
en nyckelroll, byggmaterialindustrin, byggentreprendrerna och
byggherrarna i synnerhet. Byggmaterialindustrin i borjan av kedjan
star for utbudet och byggentreprenorerna kan ses som de slutliga
bestéallarna som adven kan paverka mellanleden. Jag konstaterar att
just dessa grupper har en sadan struktur att de relativt latt kan nas
med information och f6ljas upp. Inom byggentreprendrerna star 50
foretag for drygt 60 procent av omséttningen. Inom byggmaterial-
industrin &r det vanligt att ett fatal foretag star for tillverkningen
av en viss produktgrupp. 1 min utvdrdering kommer jag att titta
narmare pa hur Byggsektorns Kretsloppsrad har arbetat mot dessa
nyckelgrupper.

3.6.4  Utvardering av miljoeffekter

Har foljer en redovisning av byggsektorns mal 5-8, som har nara
knytning till malen med producentansvaret, hur arbetet har be-
drivits, vad som har uppnatts och slutsatser om viktiga erfaren-
heter. Texten under respektive mal ar en sammanstéllning av
Kretsloppsradets egen utvardering av hur sektorn har klarat sina
ataganden enligt handlingsplanen, savida inte annan kalla anges.

Mal 5. Identifiera (miljo)farligt avfall fran nybyggnad, underhall,
andring och rivning samt kallsortera detta for att avfallet ska
kunna omhandertas pa ett miljoriktigt satt

Néar Kretsloppsradets handlingsprogram skrevs anvandes fort-
farande beteckningen ”Miljofarligt avfall’. Den beteckningen har
under programtiden &ndrats till "Farligt avfall”. Farligt avfall om-
fattas av sarskilda regler. Exempel pa farligt avfall ar avfall som
innehaller traskyddsmedel, PCB, kvicksilver och andra tung-
metaller.

Kretsloppsradet valde att inom detta omrade inte genomfora
nagot sarskilt program. Arbete pagick och fragorna ar dessutom
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reglerade i lag och hanteras sérskilt i de upphandlingsdokument
som uppréttas i anslutning till varje bygg- och rivningsentreprenad.
Byggindustrins foretag t.ex. maskinentreprenérerna har genomfort
utbildning av sin personal och bdrjat stalla krav pa dem som be-
stéller rivningar.

Boverket konstaterar i en rapport fran ar 1998 att det rader
osakerhet inom byggsektorn om vad som éar farligt avfall eller
riskamaterial och att det finns svarigheter att identifiera farliga
amnen. Boverket uppskattar att hégst 25 procent av det farliga av-
fallet tas om hand regelratt vid rivningsarbeten och att uppgifterna
om mangderna byggavfall 4r osdkra. Byggsektorns kretsloppsrad
anser att det ar framst de storre byggherrarna, bade offentliga och
privata som har arbetat med att havda kraven péa en korrekt han-
tering av det farliga avfallet.

Sveriges Fastighetségare har givit ut en handbok "Damm, filter
och gamla lysrér- kretsloppstankande inom fastighetsforvalt-
ningen”, som visar hur farligt avfall som uppstar inom fastighets-
forvaltningen ska tas om hand.

| anslutning till detta mal har ett nytt delprojekt, projektet
"PCB i byggnader”, tillkommit i anslutning till Kretsloppsradets
handlingsplan. Projektet startades hosten 1997/varen 1998. | mars
1998 antog Kretsloppsradet ett handlingsprogram som innebér att
fastighetsagarna frivilligt atagit sig att inventera forekomsten av
PCB i byggnadsbestandet och att till arsskiftet 2002/2003 sanera
bort de dppna spridningskallor fér PCB som beddms innebéra stor
risk for hdlsa och miljo.

PCB-projektet har inneburit informationsinsatser, tekniskt ut-
vecklingsarbete, kurser och konferenser, en innehallsrik och val-
strukturerad webbplats med mycket hoég besotksfrekvens m.m.
PCB-projektets arbete sker i nara samverkan mellan alla berdrda
inom byggsektorn och pd myndighetssidan, framforallt Natur-
vardsverket.

I anslutning till PCB-projektet har det ocksa uppstétt ett flertal
forsknings- och utvecklingsprojekt, utveckling av ny teknisk ut-
rustning m.m. vilka integrerats vdl med projektet. Projektet har
hittills fungerat val. Varen 2001 pagar en saneringsverksamhet. Ett
antal foretag engagerar sig i dag i PCB-inventeringar, laboratorie-
analyser och PCB-saneringar. De storre fastighetsforetagen, bade
privata och offentliga, har i stort sett samtliga genomfért PCB-in-
venteringar och ar i fard med att genomfora sina saneringar. Det ar
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ocksd sannolikt i dessa bestdnd som de storsta PCB-depaerna
finns.

Projektet har emellertid haft svart att na ut till de sma fastighets-
agarna — bostadsrattsforeningar och sma privata fastighetsforetag.
For de sma fastighetsigarna ar ocksa finansieringen av atgarderna
ett stort problem da det inte finns nadgon form av statligt stod inom
detta omrade. Bast resultat forefaller ha natts i de kommuner dar
kommunerna aktivt har foljt upp det frivilliga atagandet, goda
exempel ar har t.ex. Stockholm och Umea.

Varen 1999 genomférde Kretsloppsradet en enkatundersokning
bland 800 foretag, da 800 personer intervjuades, den s.k. BITE-
undersdkningen. Syftet var att méata hur foretagen lyckats genom-
fora sina ataganden i handlingsplanen. Resultatet av utvarderingen
presenteras generellt pa en skala 1 till 5, alternativt 1-7, dar 1 star
for ”i mycket hog grad” och 5 respektive 7 star for “inte alls”.
Drygt hélften av foretagen ansag att de arbetar med att identifiera
farligt avfall enligt 1-3. Detta resultat ar inte tillfredsstallande. Det
finns ett antal vasentliga problem som maste hanteras.

— Det finns fortfarande en alltfér liten kunskap om vad farligt
avfall &r och hur det ska hanteras. Detta géller bade hos mindre
byggherrar/bestallare och hos dem som pa faltet hanterar det
farliga avfallet.

— Det finns stora kostnader forknippade med hantering av det
farliga avfallet och dessa kostnader drabbar olika delar av
fastighetsdgarkollektivet ojamnt. Flertalet fastighetsdgare
saknar mojligheten att fordela ut kostnaderna pa ett storre
bestand. Det finns i huvudsak endast negativa ekonomiska
incitament.

— Risken for upptackt ar liten for dem som fuskar.

- Kostnaderna dr hoga och reglerna krangliga for hanteringen av
det smaskaliga farliga avfall som uppstar i mindre
entreprenader och fastighetsforvaltning.

— Det behovs finansieringsmodeller som underlattar for fastig-
hetségare att bédra kostnaderna for t.ex. PCB-sanering. Kost-
naderna for saneringsarbetet kan bli betungande for en liten
fastighetsdgare eller bostadsrattsforening.

- Reglerna for smaskalig hantering av farligt avfall behover for-
enklas.
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Min bedémning

Ett daligt omhandertagande av farligt avfall medfor risker att det
avfall som ska atervinnas blir férorenat. Aven om farligt avfall inte
ingar i min utredning sa paverkar det indirekt mitt utrednings-
omrade, att skapa rena materialfloden.

Det har skett forbattringar i sektorns sétt att hantera det farliga
avfallet men det krdvs fortfarande ett omfattande forandrings-
arbete inom byggsektorn. Resultatet &r inte godtagbart. Jag anser
att byggsektorn maste engagera sig djupare i denna fraga och driva
pa utvecklingen. Inte minst behovs verktyg/medel som sakrar att
identifiering, utsortering och omhéandertagande sker pa ett
regelratt satt.

Den arbetsmodell och rollférdelning som anvants i PCB-pro-
jektet ar en viktig erfarenhet som kan tas tillvara i ett fortsatt
arbete med frivilliga ataganden. Jag gor bedémningen att PCB-pro-
jektet var ett bra initiativ som tyvarr inte fullféljdes nar det galler
sjidlva genomforandet.

Mal 6. Kallsortera (restprodukter) avfall senast under ar 1997,
bl.a. for att forbattra forutsattningarna for atervinningsindustrin

Byggsektorns atagande omfattar underhallsatgarder och manga
andringsarbeten som t.ex. utrivning vid byte av ytskikt, inredning
och utrustning i kontor, butiker m.m.

Kretsloppsradet har valt att inte gora nagra sarskilda aktiviteter
inom detta omrade. Bygg-industrin hade redan startat arbetet och
borjat utbilda sin personal och dessutom lagt ner resurser och en-
gagemang pa att fa systemet att fungera. Det har i manga fall
funnits starka ekonomiska incitament att kéllsortera byggavfallet.
Behandlingsanldggningarnas avgifter har gjort det I6nsamt att kall-
sortera. Avfallsskatten har ocksa bidragit till utvecklingen.

Kéllsorteringen hanteras sdrskilt i de upphandlingsdokument
(AF-AMA) som uppréttas i anslutning till bygg- och rivnings-
entreprenader.

Kéllsorteringen har i manga fall foljts upp av byggféretagen
genom internutredningar, examensarbeten m.m.

Under 1990-talet har det skett en snabb utveckling av kéllsorte-
ringen av avfall pa vara byggarbetsplatser. En vélorganiserad bygg-
arbetsplats kan i dag innehalla containers for upp till ett 10-tal
olika avfallsslag. Det finns emellertid stora variationer 6ver landet.
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Kéllsorteringen ar forutsattningen for att malet att halvera deponi-
mangderna ska kunna nas.
Kretsloppsradet har dock identifierat foljande problem

- mycket av dagens byggproduktion dar ombyggnader och i
tranga innerstadslagen dar det ofta ar svart att fa plats med
rationella sorteringsstationer. Sortering maste da ofta ske pa
nagon avfallsstation,

- det finns inte ndgon fungerande avfallsstatistik och aterrap-
portering.

Min beddémning

Jag konstaterar att kéllsorteringen inom byggsektorn har ékat och
att det finns hanteringsproblem pa sma byggarbetsplatser dar ut-
rymmet for containers ar begrénsat. Jag konstaterar dven att det
finns betydande brister i statistik och aterrapportering.

Mal 7. Tillse att avfall endast lamnas till avfallslamnare, god-
kénda enligt byggsektorns regler

En arbetsgrupp utarbetade pa Kretsloppsradets uppdrag ett system
for godkanda avfallslamnare (GAL). Syftet var att sdkerstélla att
avfall fran bygg- och fastighetssektorn tas om hand pa ratt satt.
Endast godkanda avfallslamnare skulle ha ratt att lamna avfall till
deponi. GAL skulle fungera som ett filter som sorterar materialet,
skickar atervinningsbart material till deponi och farligt avfall till
foretag med tillstand.

Kretsloppsradet hade precis slutfort arbetet med att utforma
riktlinjer foér godkanda avfallslamnare, nar regeringen lade en pro-
position, Prop. 1996/97:172, bet. 1997/98:JoU7, rskr. 1997/98:55,
med forslag till andringar i bl.a. renhallningslagen SFS 1997:1197).

Kretsloppsradets bedomning var att langtgéaende regler pa av-
fallsomréadet riskerade att géra GAL-systemet Overflodigt. Krets-
loppsradet beslutade darfor att tillsvidare avsta fran inférandet av
GAL tills utformningen av regelverket klarnat. Det finns
emellertid fortfarande ett stort intresse fran renhéllningsforetagen
att certifiera sin verksamhet enligt ett GAL-system.
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Min bedémning

Med hénvisning till Boverkets beddmning om hanteringen av
farligt avfall inom byggsektorn och vad som framkommit i Bygg-
sektorns Kretsloppsrads egen utvardering anser jag att det finns
behov av ett trovardigt certifieringssystem for inventerare och av-
fallslamnare.

Mal 8. Halvera byggsektorns deponiméngder senast ar 2000

I dialogen mellan Kretsloppsradet och Kretsloppsdelegationen fick
utfastelsen att halvera 1995 ars deponimangder stor betydelse. Ett
problem i sammanhanget &r att deponiméangden ar 1995 inte ar sar-
skilt vél definierad, bl.a. definierades inte om man avsag ett "nor-
malar” eller specifikt ar 1995. | Kretsloppsradets framstallning som
redovisas nedan diskuteras darfor halveringen av avfallsmangderna
till deponi pa tva satt

- utvecklingen av den totala mangden avfall som gar till deponi
matt enligt Renhallningsverksforeningens statistik. Den
statistiken stélls &ven mot byggvolymen,

- andelen avfall pa den enskilda byggarbetsplatsen som gar till
deponi.

Byggsektorns atagande om halverade deponiméangder fram till
ar 2000 forutsatte tva viktiga forandringar. Dels att avfallet fran
byggande, forvaltning och rivning gar till dtervinning i stéllet for
till deponi och dels att anvandningen av returmaterial okar, t.ex.
vid nybyggnad.

Kretsloppsradet har inte inom detta omrade genomfort nagra
sarskilda aktiviteter. Verksamheten har helt och hallet hanterats
genom foretagen och deras organisationer.

Tyvdrr saknas i dag en fungerande statistik som gér det mojligt
att fa en fullstandig bild av hur effektiv reduktionen av deponi-
mangderna &ar. Diskussioner fors mellan Kretsloppsradet, Natur-
vardsverket och SCB om hur en béattre uppféljning av deponi-
mangderna ska kunna uppnas.

Enligt Renhéllningsverksforenings statistik har totalt sett mang-
den bygg- och rivningsavfall till deponi minskat fran 950 000 ton
(1995) till 740 000 ton (1998). Ar 1999 6kade emellertid avfalls-
méangderna pa nytt till nivdn 800 000 ton. Okningen mellan &r 1998
och ar 1999 kan delvis forklaras med en uppgang i byggkonjunktu-
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ren men kan ocksa bero pa inférandet av noggrannare matmetoder.
Inférandet av avfallsskatten den 1 januari 2000 har sannolikt inne-
burit att sattet att méta bygg- och rivningsavfallet forbattrats redan
under ar 1999.

De totala deponimangderna har endast minskat med i storleks-
ordningen 20-25 procent och det finns ocksa ett tydligt samband
mellan byggproduktionsvolymen och mangden byggavfall till de-
poni.

Avfallsholagens funktion

Mojligheten att halvera deponiméngderna ar i stor utstrackning be-
roende pa hur avfallsbolagen fungerar. Det finns har stora skillna-
der mellan olika delar av landet. | Skane finns flera exempel pa val-
fungerande system dar endast cirka 20 procent av byggavfallet gar
till deponi. Avfallsmottagaren ar organiserad att ta emot i stort sett
alla sorters avfall. Kélla: SYSAV och NSR (Nordvastra Skanes Ren-
hallnings AB).

I Stockholmsomradet — géar 45-50 procent av avfallet till deponi.
For narvarande pagar en viss forsamring pa grund av svarigheten
att fa avsattning for det brannbara avfallet. Kalla: Intern utredning
via Stockholms Byggméstareftrening.

I Norrland &r transportavstanden till deponierna langa och av-
sattningsmajligheterna for restprodukter av avfallet samre. Ett
exempel pa uppféljning finns fran Luled. Det visar att mangden
avfall till deponi minskade med 49 procent mellan ar 1994 och
ar 2000. Kalla: Hogskolan i Luled och Lansstyrelsen i Norrbottens
1&n.

Kretsloppsradet har identifierat nagra problem som har noterats
i samband minskningen av avfall till deponi.

- Det ar svart att fa avsattning den brannbara fraktionen utanfor
eldningsséasong. Forbranningskapaciteten ar otillracklig sam-
tidigt som konkurrens med billigt importerat avfall gér det
svart att fa hanteringen lI6nsam.

- Allt storre krav stélls pa fyllnadsmassornas innehall vilket gor
att mer av denna fraktion styrs om till deponiavfall. Ett av
skélen till detta ar att tillsynsmyndigheten stéller allt storre
krav pa fyllnadstipparna vilket i sin tur leder till allt storre krav
pa det som laggs pa dessa tippar.

205



Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills SOU 2001:102

Kretsloppsradet ar val medvetet om de svarigheter som den brist-
falliga statistiken skapar och i den nya handlingsplan for Krets-
loppsradet som ar under utarbetande tar man klart stéllning for att
sektorn sjalv maste se till att det finns fungerande statistiksystem.

BITE-rapporten pekar pd hoga ambitioner och goda resultat. Pa
en skala 1 till 7, dar 1 star for ”obetydlig andel” och 7 star for “en
betydande andel” s& ansag tre fjardedelar av de svarande att de
arbetar med att kallsortera avfall enligt 5-7. Sannolikt beror det pa
att det finns starka ekonomiska incitament att sortera avfallet.

Problem med statistiken

Det har generellt sett varit svart att fa till stind en fungerande
statistik nar det géller bygg- och rivningsavfall. Avfallet &r av varie-
rande karaktar beroende pa hur projektet ser ut. Ibland ar avfallet
kompakt (betong) och ibland skrymmande (blandat rivningsavfall)
och véagning maste i regel goras pa avfallsanlaggningen. Avfalls-
bolagen har ofta svart att folja upp den enskilda avfallsleveransen
och detta medfor stora svarigheter for redovisning och statistik.

Allt avfall som sorteras pa deponin redovisas som deponi. Enligt
Ragn-Sells sker en utsortering av atervinningsbart avfall pa i stor-
leksordningen 20-40 procent. Statistiken kan saldes vara miss-
visande.

Inférandet av avfallsskatten innebar att man nu védger avfallet
mera noggrant. Schablonuppskattningar har ersatts av verkliga véag-
ningar, vilket skulle kunna forklara en del av den 6kning av
deponimangderna som redovisas i Renhallningsverksforeningens
statistik for aren 1998 och 1999.

Min bedémning

Jag konstaterar att genom kallsorteringen har framsteg gjorts men
den totala méngden deponerat bygg- och rivningsavfall har endast
minskat med i storleksordningen 20-25 procent. Mangden avfall ar
konjunkturberoende och siffrorna &r mycket osakra. Jag konstate-
rar att malet 50 procent inte har natts.

Resultaten i olika delar av Sverige skiljer sig kraftigt. Andelen
avfall till deponi kan genom en vélfungerande kallsortering och vél-
organiserade avfallsanlaggningar minskas med 80 procent. Sadana
exempel finns i Orebro och Skéne. En vanlig niva i Stockholms-
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omradet ar att andelen avfall till deponi &r cirka 50 procent medan
det &r betydligt mer som deponeras i Norrland. Jag drar slutsatsen
att resultaten for byggsektorns del ar beroende av hur val andra
aktorer utformar lokala och regionala system foér hantering av
annat avfall. Byggsektorn blir alltsd beroende av hur vil andra
aktorer utformar olika delar i den nddvéandiga infrastrukturen. Jag
gor beddbmningen att deponiférbudet mot utsorterat brannbart
avfall som trader i kraft den 1 januari 2002 pa langre sikt bor oka
forutsittningarna for att na uppsatta mal.

Jag noterar att uppfdljningen av byggsektorns avfallsstatistik
inte har fungerat tillfredstallande. Det bor fran borjan framga hur
malen ska foljas upp vid frivilliga ataganden samt vem som ska ha
ansvar for detta. Jag aterkommer till forslag om hur avfalls-
statistiken ska forbattras.

3.6.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Byggsektorn

I BITE-undersokningen, som tidigare refererats, har foljande resul-
tat erhallits da 800 foretag fick svara pa hur de hade foljt upp sina
ataganden enligt handlingsplanen. Texten som foljer under respek-
tive mal 4r en sammanstallning av Kretsloppsradets egen utvarde-
ring, om inte annan kalla anges.

Mal 1. Forbattra kompetensen och kunskapen i miljéfragor och
intensifiera de paborjade utbildningsinsatserna

Under hela 1990-talet, men med tyngdpunkt efter ar 1995, har ett
omfattande utbildningsarbete pagatt i hela byggsektorn. Utbild-
ningen har berort alla nivéer i organisationerna och bade haft
karaktéren av grundladggande miljéorientering och specialinriktning
mot olika delomraden, t.ex. hantering av farligt avfall eller invente-
ring och sanering av PCB. Ofta har utbildningen hdngt samman
med introduktionen av miljoledningssystem enligt EMAS eller
1SO 14000.

BITE-enkéten visar att cirka tva tredjedelar av de tillfragade
foretagen ansdg sig ha gjort utbildningsinsatser enligt 4 eller battre
pa en 7-gradig skala. Storst insatser hade byggindustrin och bygg-
herrarna gjort. Halften av de tillfrigade ansdg att utbildnings-
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insatserna hade péverkat foretagets miljoarbete i mycket eller
ganska hdg grad. Detta kan tolkas som att betydande forbattringar
har uppnatts nar det galler miljokunskapen inom byggsektorn.

I samband med kurser och konferenser inom sektorn har kom-
pletterande, ovetenskapliga, kontroller gjorts som pekar pa att bade
den allmanna miljokunskapen och kunskapen om Kretsloppsradet
och det gemensamma atagandet kunde vara battre. Detta galler pa
mellanniva och lag niva i flertalet foretag. P4 samma satt forefaller
det som om de sma foretagen generellt sett har en lag allman miljo-
kunskap och mer eller mindre obefintlig kunskap om Kretslopps-
radet och dess atagande. Det saknas emellertid i dag tillforlitliga
matresultat om hur stor miljokompetensen egentligen ar.

Min bedémning

Kompetensutvecklingen ar sannolikt det viktigaste medlet att dka
miljéengagemanget inom byggsektorn och darmed en av de vikti-
gaste uppgifterna for Kretsloppsradet och dess medlemsorganisa-
tioner. Jag konstaterar att de storsta insatserna har byggindustri
och byggherrar gjort. Med hanvisning till min bedémning under
avsnittet Marknad och aktorer drar jag slutsatsen att utbildningen
skett inom viktiga nyckelgrupper.

Mal 2. Begransa framtida miljoproblem genom att i tidiga skeden
— vid produktutveckling, planering och projektering — miljo-
anpassa byggnadsverk och byggprocesser

Branschorganisationen Al-Foretagen (fran ar 2001 Svensk Teknik
och Design) har har givit ut tva skrifter om miljoanpassad projek-
tering. Publikationerna innehaller rad till hur konsult- och arki-
tektforetag i samrad med byggherrarna genom styrning i tidiga
skeden kan ge forutsattningar for miljéanpassning av byggnader
och anlaggningar. Skriften Miljdanpassad projektering bestar av tva
delar Rad for att kretsloppsanpassa byggnads- och anlaggningspro-
jekt och Rad for att skapa sunda inne- och utemiljoer.

Genom Al-Foéretagens férsorg har tillampningen av framfor allt
del 1 skett vid ett antal seminarier bland medlemsforetagen och vid
nagot tillfalle ocksd med byggherrar inbjudna. | den praktiska till-
lampningen t.ex. uttryckt som krav vid upphandling finns annu
mycket ogjort.
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Al-Foretagens publikationer har fatt relativt god spridning, men
nagra kvantitativa matt pa hur riktlinjerna i dessa publikationer an-
vands i praktiken &r vanskligt att fa fram.

Ett vaxande antal foretag tillampar i dag ett miljéanpassat syn-
sitt. Kraven pa miljoanpassad projektering kan emellertid spridas
till en betydligt vidare krets &ven om en relativt stor volymandel av
marknadens aktorer visar engagemang. Det ar viktigt att dven
mindre ny- och ombyggnadsprojekt samt underhallsarbeten om-
fattas av ett miljoéanpassat synsatt.

De &r i huvudsak de storre aktorerna bade pa konsult- och bygg-
herresidan som har resurser att utveckla nya rutiner och system for
miljoanpassad projektering. De foretag som inser konkurrensfor-
delarna med kompetens- och processutveckling pa miljoteknikens
omrade arbetar engagerat med fragorna.

Min beddémning

Jag konstaterar att det ar ytterst angeldget att byggsektorn be-
gransar framtida miljéproblem genom att i de tidiga skedena — vid
produktutveckling, planering och projektering — miljdéanpassar
byggnadsverk och byggprocesser. Tva publikationer om detta har
tagits fram och de har fatt relativt god spridning. Det finns dock
inte nagra kvantitativa matt pa hur mycket de har anvants i prakti-
ken. Det ar framst de stora aktorerna som borjat tillampa milj6-
anpassad projektering. Jag anser att kraven pa miljdanpassad pro-
jektering bor spridas till en betydligt vidare krets.

Mal 3. Utforma och tillhandahalla byggvarudeklarationer (BVD)

Det ar en angeldgen och prioriterad uppgift att férhindra att farliga
amnen kommer in i kretsloppet. Detta forutsétter lattillganglig in-
formation om det kemiska innehéllet och andra miljéegenskaper.
En partssammansatt arbetsgrupp fick Radets uppdrag att utforma
anvisningar for hur byggvarudeklarationer bér uppréttas. Syftet
med deklarationerna &r att redovisa vad byggvaror och produkter
innehaller i den man de under sin livscykel paverkar den yttre och
inre miljon. Deklarationerna ska ge byggsektorns aktorer enhetlig
och latt tillganglig information sa att de pa ett sakligt satt kan valja
byggvaror som med beaktande av konstruktionen (byggnadens)
hela livscykel ger den totalt lagsta miljopaverkan.
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Anvisningar for hur BVD ska utformas presenterades hosten
1997. Dessa anvisningar reviderades varen 2000. FOr att underlatta
for importorer i deras arbete med byggvarudeklarationer sa har
Kretsloppsradets anvisningar (version 1997) Oversatts till béade
engelska och tyska. Cirka 25 procent av i landet vardemassigt an-
vént byggmaterial &r importerat.

Skriften spreds via Radets natverk och Byggtjanst, utgava i mer
an 4 000 exemplar. En omfattande utbildning genomférdes under
aren 1998 och 1999 genom Byggtjanst, materialproducenterna och
andra anvéndare.

Ett betydande arbete har lagts ner pa att ta fram BVD och LCA-
analyser. Totalt har det tagits fram BVD for i storleksordningen
2 000 byggvaror av cirka 50 000 pa marknaden. Det ar i dag mojligt
att komma at BVD for ett antal produkter pa foretagens webb-
platser. Dessa kan nés via BYSAM:s webbplats (www.bysam.com).
Byggtjansts har skapat MiljovaruBas (en databas) som for nér-
varande innehéller cirka 500 deklarationer. Byggtjanst arbetar in-
tensivt med att 6ka antalet deklarationer i databasen.

Det pagéar en debatt om hur sektorn pa basta satt kan arbeta
vidare med BVD och hélso- och innemiljbaspekter. Det saknas
annu “transparenta” metoder fér vardering av byggnader och bygg-
varor fran miljosynpunkt. Det pagar flera forsknings- och utveck-
lingsprojekt for att ta fram sadana metoder.

Som komplement till BVD arbetar flera aktorer, bla.
byggherrar, entreprendrer och konsumentorganisationer med
"férbuds-, avvecklings- och undvikslistor”.

Enkaten visade att drygt halften av byggherrarna (ar 1999) sys-
tematiskt fragade efter BVD och att de i cirka hélften av fallen an-
sag att de fatt tillfredsstéllande svar. Bade byggindustrin och bygg-
herrarna har aktivt gatt ut for att dels fa sina medlemmar att stalla
krav pa att de byggmaterial som anvands ska vara deklarerade men
ocksa for att forma materialproducenterna att ta fram flera bygg-
varudeklarationer.

En positiv effekt av arbetet och diskussionerna om BVD har
varit att miljofragorna lyfts upp och numera prioriteras av foretags-
ledningar och personal i foretagen. Miljomedvetandet har starkts.
Arbetet med att utarbeta BVD har ocksa fatt till effekt att flera
materialproducenter i det tysta har dndrat pa kemikalieinnehallet i
sina byggvaror. BVD har lett till att det nu gar att fora en konkret
diskussion om byggvarors kemiska sammansattning. BVD behdver
sarskilt utvecklas med avseende pa hur byggmaterial och konstruk-
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tioner paverkar inomhusmiljon liksom kopplingen mot miljévaru-
deklarationer.

BVD har medfort att intresset for utveckling av miljélednings-
system och miljocertifiering har 6kat. Inledningsvis har ofta framst
kvalitativ information lamnats. Avsikten ar att successivt uttka de-
klarationerna med mera kvantitativa data.

Min beddémning

Jag konstaterar att byggsektorn natt malet att utforma BVD.
Vidare har BVD tagits fram for cirka 2 000 byggvaror.

Den viktigaste forutsidttningen for att BVD ska bli ett
verkningsfullt verktyg ar att byggherrarna staller krav pa BVD. Ett
antal storre, ofta offentliga byggherrar, har gatt i spetsen nar det
galler att stélla krav pa BVD. Flertalet byggherrar staller annu inte
nagra krav pa BVD. Denna situation maste forbattras.

Utvecklingen av BVD stiller dven krav pa en internationell
(europeisk) harmonisering och anpassning liksom att det sker en
samordning mellan alla aktdrer nar det galler deklarationer av bo-
stader, skolor m.m.

Mal 4. 1 samband med revidering kretsloppsanpassa bransch-
standarder, avtal och dokument sdsom AMA och Aff senast under
ar 1998

Byggsektorns verksamhet styrs i stor utstrackning via olika
branschstandarder. Dessa branschstandarder revideras kontinuer-
ligt. Byggsektorns Kretsloppsrad har atagit sig att ”i samband med
revidering av Kretsloppsanpassa branschstandarder, avtal och
dokument som t.ex. AMA senast under 1998”. Kretsloppsanpass-
ningen har hittills berért revideringen av AMA 98 och Aff-doku-
menten. AMA betyder Byggsektorns Allménna Material och
Arbetsbeskrivning och Aff betyder Avtal for fastighetsforvaltning.
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AMA och AF-AMA

Exempel pa texter med milj6orientering som nu forts in i AF-
AMA (AF = Administrativa Foreskrifter) ar

- krav pa att entreprendren skall tillhandahalla byggvarudekla-
ration om sé kravs,

— texterna har anpassats till miljéledningssystem med mojlighet
att fora in t.ex. Miljéansvariga, Miljoplan och Miljorevision.

- krav pa information avseende farliga @mnen,

— radstexter om skyddsatgarder for att minimera miljostérande
verksamhet.

Exempel pa texter med miljoorientering som inforts i de tekniska
AMA avser bl.a.

- modijligheten att anvanda atervunna produkter,
— storre krav pa instruktioner for den tekniska driften.

Kretsloppsanpassningen av Aff

For Aff utarbetades ar 1997 tillaggstexter for inférandet av miljo-
krav i forvaltningsavtal. En genomgripande milj6- och kretslopps-
anpassning av Aff sker i samband med den nu pagaende uppdate-
ringen av Aff, Aff 99.

Denna fraga ingick inte i enkatundersokningen och det saknas i
stort sett underlag for att beddma i hur stor utstrdckning de nya
texterna i AMA och Aff anvands. AF-AMA-texterna har stor
styrande verkan och far darmed en stor betydelse. AF-AMA &r
sannolikt byggherrens viktigaste verktyg for att stélla miljokrav i
sitt byggprojekt. Kontinuerlig vidareutveckling av AF-AMA-
texterna pagar t.ex. genom PCB-projektet och i AMA-Nytt som
kontinuerligt publicerar forslag till nya AMA- och AF-AMA-
texter. Vidareutvecklingen av AMA och Aff kraver en storre sam-
ordning mellan Byggtjansts och Kretsloppsradets verksamhet.
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Min bedémning

Jag gor beddmningen att avsikterna att kretsloppsanpassa bransch-
standarder, avtal m.m. uppnaddes i stort. Daremot finns inget
underlag for att beddma i vilken utstrdckning de nya texterna
anvands dvs. foretagens deltagande och tillampning.

Aktdrer som ar byggsektorns kunder

Ytterligare aktOorer som arbetar med avvecklingslistor for farliga
kemiska &mnen &r foretrddare for konsumenterna, hyresgastfore-
ningen, villadgarna, HSB, Riksbyggen m.fl. De arbetar tillsammans
for att astadkomma att farliga kemiska amnen tas bort fran bygg-
material. Ett forhallande som dessa grupper ar missnojda med ar att
substanser som forekommer i sma mangder i byggmaterial, mindre
an 2-3 viktsprocent, inte behover redovisas. Vidare anser manga av
byggsektorns kunder att slutkunden/konsumenten har en viktig
roll i byggprocessen, men att denna roll inte efterfragas av bygg-
sektorn och att det svart att fa delta pa samma villkor som 6vriga
aktorer i byggprocessen.

Enligt Bostadssektorns Avfalls- och Restprodukt Grupp som
bestar av representanter for HSB, Hyresgasternas Riksforbund,
SABO, Svenska Fastighetsagare, Riksbyggen) ar det alltfor fa
byggherrar som stéller krav pa BVD. En orsak som ARG namner
ar att byggvarudeklarationerna upplevs som krangliga och svara att
forsta, sarskilt for de sma byggherrarna. Det ar svart att lasa ut vad
som paverkar materialen t.ex. hur de tal fukt och forslitning, hur
material paverkar varandra, m.m.

Min bedémning

Jag konstaterar att det finns en omfattande efterfragan bland bygg-
sektorns kunder pa en miljoanpassning som stracker sig mycket
langre dn vad byggsektorn astadkommit hittills.
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3.6.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiella effekter
Foretag

Jamfort med situationen for 10-15ar sedan sa innebar miljo-
tdnkandet storre investerings- kostnader vilket med dagens finan-
sieringssystem innebédr hogre inflyttningshyror. De storre in-
vesteringskostnaderna kan i korthet beskrivas enligt nedan

— kostnader for deklaration av byggmaterial,

— projektering och val/vardering av material blir mera kompli-
cerat och kréver stérre kompetens och storre tidsinsats an
tidigare,

— dyrare material genom att "smalare” produkter véljs,

- storre krav pa uppfoljning pd byggarbetsplatsen och darmed
Okad administrationskostnad,

- kallsortering innebar dyrare hantering pa byggarbetsplatsen &n
vid osorterat byggavfall,

— transportkostnaden blir sannolikt stérre ndr man har flera av-
fallsslag,

- hogre avfallskostnader beroende pa hogre deponikostnader
(skatt och 6kade avgifter).

Fordyringarna maste emellertid i flertalet fall anses vara temporara
och hénger delvis samman med en marknad som fortfarande ar
under utveckling och att nya system och rutiner introduceras.

Ett "miljoprojekt” kan naturligtvis ocksa uppvisa en viss kost-
nadsreducering som hénger samman med minskade deponikost-
nader. En mera omsorgsfull byggprocess borde ocksa resultera i
byggnader med béttre langsiktiga driftegenskaper t.ex. lagre under-
hallskostnader och lagre energianvandning.

Konsumenter och fastighetsagare/forvaltare

De storre investeringskostnaderna vid ett miljéanpassat byggande
innebar kortsiktigt ett tryck uppét pa den enskilde konsumentens
hyra. Béttre langsiktiga driftsegenskaper kan verka i den motsatta
riktningen. FOr nérvarande finns inte underlag for att berdkna
dessa effekter eller for att beddma hur de ska vdgas samman.
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Samhallsekonomiska effekter

Okade miljokrav leder till att byggande och forvaltning blir dyrare
jamfort med ett lage nar man inte gjorde nagra langsiktiga miljo-
beddmningar vid val av material och konstruktioner och ndr man i
princip "kostnadsfritt" kunde l&mna sitt avfall till deponi.

Det ar sannolikt fortfarande sa att atskilliga av de "miljo-
kostnader” som byggsektorn asamkar samhaéllet inte betalas av den
som orsakar belastningen. De uppstar som samhalleliga merkost-
nader och betalas via skattemedel eller skjuts framat att betalas av
kommande generationer. En viktig utgangspunkt i hela resone-
manget borde alltsd vara att miljobelastningskostnaderna ska be-
talas, har och nu, av den som orsakar belastningen. En fordyring
som konsekvens av detta resonemang innebéar ju da inget annat &n
att kostnaden tas pa ett tidigare och mera rattvist satt. Ett annat
sétt att beskriva detta resonemang &r att se eventuella merutgifter i
dag som vdrdehdjande investeringar. Anvandandet av giftfria mate-
rial i byggen borde kunna betraktas som vardeh6jande
investeringar och inte som férdyrande kostnader.

Min bedémning

Jag gbr beddmningen att ett miljoanpassat byggande kan ge tkade
foretagsekonomiska kostnader, vilket i sin tur belastar fastighets-
agare och konsumenter. Kunskaperna om samhéllsekonomiska
konsekvenserna av ett miljdanpassat byggande &r bristfalliga och
behover forbattras genom forskning och utveckling.

3.6.7  Utvardering av konkurrens
Vissa problem i konkurrensen mellan sma och stora foretag

Foretag forsoker pa olika satt att anvanda sitt miljokunnande som
en konkurrensférdel. Ett storre entreprenadféretag med ett vél-
utvecklat miljotankande anser sig kunna peka pa flera fall dar kom-
muner och byggherrar har valt att samarbeta med dem pé grund av
deras miljokunnande. Detta géller framst i de fall dar kommu-
nen/byggherren formulerat tydliga miljokrav i anslutning till bygg-
projektet.
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Det har ocksa visat sig att de foretag som producerar villor och
bostadsrattslagenheter har lattare att salja och fa bra betalt for sina
produkter da de t.ex. har satsat pa hogre standard och material med
langre livslangd. Ett exempel kan vara att man véljer Kklinker i
stallet for PVC-mattor i vatrum.

Nar det géller kvalificerade, professionella upphandlingar bérjar
t.ex. kraven pa byggvarudeklarationer och vérdering av byggmate-
rial att fa betydelse for vilka tillverkare som ska fa leverera
material. Motsvarande galler i &nnu hogre grad vid upphandling av
konsulttjanster. De konsulter som kan uppvisa hdg miljo-
kompetens har oftast en klar konkurrensfordel.

— De storre foretagen bland byggherrar, konsulter och entre-
prendrer har konkurrensférdelar genom att de har resurser att
bygga upp specialistkunskap t.ex. for vardering av byggmate-
rial.

— De stora entreprenadforetagen har, i kraft av att de ar stora in-
kopare, en storre mojlighet an de sma aktorerna, att fa fram
information fran materialtillverkarna och att driva igenom sina
miljokrav.

— Miljokraven innebér ofta 6kade kostnader for produktutveck-
ling. De stora, ofta internationella, materialtillverkarna har
stora forskningsresurser och kan diarmed uppna tydliga stor-
driftsfordelar.

- En liten tillverkare med "ratt" produkt kan & andra sidan snab-
bare stdlla om sin tillverkning och komma med nischprodukter.

Vad géller konkurrenssituationen finns det en uppenbar risk att
marknaden kan komma att tudelas. A ena sidan de bestéllare och
entreprendrer som tar stora miljohansyn och satter ratt varde pa
det miljbanpassade byggandet. A andra sidan de aktdrer som inte
gor det. En viktig forutsattning for en fungerande konkurrens pa
marknaden mellan dessa bada grupper ar att hela byggsektorn
staller sig bakom sektorns frivilliga ataganden.

Stordriftsfordelar &r inget konkurrensproblem, forutsatt att de
inte ar en effekt av osunda spelregler som snedvrider konkurren-
sen. Erfarenheterna fran byggsektorn visar daremot att det kan
vara olampligt att anvanda frivilliga ataganden inom sektorer eller
branscher dar det finns saval stora som sma foretag. Pa grund av
bl.a. problemen med fridkare kan annars risken vara att 6nskvarda
miljoforbattringar inte kommer tillstadnd. I sa fall bor andra mer
tvingande styrmedel anvandas.
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Min bedémning

Jag gor beddmningen att de stora féretagen inom byggsektorn har
vissa konkurrensfordelar jamfort med de sma foretagen nar det
géller miljodriven afférsutveckling. De stora foretagen har specia-
listkunskaper, har lattare att driva miljokrav eftersom de &r stora
ink6pare och béttre resurser for produktutveckling.

Jag konstaterar att det finns risk for en tudelning inom bygg-
sektorn dar vissa producenter gor langtgaende miljoataganden och
andra inte tar sitt ansvar. Jag aterkommer i kapitel 10 med forslag
till I6sningar.
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3.7 Utvardering av returdryckesforpackningar

Min bedémning

Nadda malnivaer. Jag konstaterar att atervinningsmalen har natts
for pantforpackningar av glas och plast medan pantférpackningar
av aluminium inte har natt malen fullt ut.

Miljoeffekter. Nar det géller miljoeffekter gor jag beddmningen
att de studerade pantsystemen for returdryckesforpackningar har
bidragit till minskade mangder deponerat avfall, resurshushallning
och minskad nedskrépning, enligt de ursprungliga intentionerna
med regleringarna. Jag konstaterar att det finns vissa tveksamheter
nér det géller hygien och arbetsmiljo.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag goér beddm-
ningen att de aktorer som pa olika satt ar involverade i hanteringen
av returdryckesforpackningar med pant i huvudsak &r n6jda med
systemet. Det finns darfor ingen anledning att ur aktérsperspektiv
Overvdga om systemet ska slopas, ddremot finns det skél till att ut-
veckla och férbattra systemet.

Det ar viktigt att de stora aktorerna haller en hog servicegrad
mot konsumenten. Det finns darfor skél att dvervéga hur System-
bolaget, en stor aktor med staten som huvudégare, béttre ska
kunna ta ansvar for atertagning av returdryckesforpackningar.

Ekonomiska effekter. Jag noterar att de féretagsekonomiska
analyserna for olika pantforpackningar visar pa att det finns mojlig-
heter till att minska kostnaderna bade i hanteringen och nar det
géller ersdttningar till handeln. De stérsta mojligheterna att sanka
de debiterade kostnaderna finns for PET-flaskor.

Jag konstaterar att pantsystemet ar samhallsekonomiskt forsvar-
bart i jamforelse med andra tankbara system som skulle kunna na
motsvarande hoga atervinningsniva.

Konkurrens. Jag konstaterar liksom Konkurrensverket att pant-
system har konkurrenspaverkande effekter. Konkurrensverket har
dock meddelat icke-ingripande besked varfor jag gor bedomningen
att det inte finns skal att slopa eller pa annat satt drastiskt forandra
det befintliga pantsystemet for dryckesforpackningar.

Jag gor beddmningen att det finns anledning att 6vervdga om
dryckesburkar av stal ocksa ska omfattas pantsystemet. Ett skal ar
att det ar svart att skilja pa burkar av stal och aluminium for kon-
sumenterna och att utebliven pant for stalburk vid aterlamnandet
kan ge problem med trovéardigheten for systemet. Ett annat skal &r
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kampen mot nedskrapning som é&r ett av de dvergripande malen i
denna utredning.

Vidare finns skal att 6vervdga om PET-lagen ska omfatta alla
forpackningar for konsumtionsfardig dryck gjorda av polymera
material. Man ska alltsd inte kunna vinna konkurrensméssiga for-
delar genom att valja andra polymera material som ar likvardiga
med PET.

Det ér enligt min mening inte acceptabelt att fusk med pant-
systemen forekommer i den utstrdckning som hér redovisats. Jag
avser att ga vidare med Jordbruksverkets begaran om andring i
lagen (1991:336) om vissa dryckesforpackningar. Det behdvs éven
andra atgarder for att beivra fusk.

Sammanfattningsvis gor jag bedomningen att inférandet av pant-
system for returdryckesforpackningar har inneburit en minskad
miljopaverkan. De har en hog acceptans bade for importorer och
bryggerier som féljer gédllande lagar och hos konsumenter. De &r
samhallsekonomiskt forsvarbara under forutsattning att det sker
effektiviseringar for PET-flaskor sa att kostnaderna sanks for han-
teringen m.m. Det finns anledning att effektivisera och utveckla
pantsystemet for returdryckesforpackningar nar det géller defini-
tioner, hygien, arbetsmiljo, fusk och konkurrensfragor.

3.7.1  Lagen om atervinning av dryckesforpackningar av
aluminium och lagen om vissa dryckesférpackningar

Dryckesforpackningar for konsumtionsfardig dryck regleras av
flera olika lagar. Ar 1982 fattade riksdagen beslut om &tervinning
av aluminiumburkar. Aluminiumburkar regleras enligt lagen
(1982:349) om atervinning av dryckesforpackningar av aluminium.

Ar 1991 kom lagen (1991:336) om vissa dryckesférpackningar
med fdrordningen (1991:338) om vissa dryckesforpackningar.
Syftet med lagen var att sékerstélla att all distribution av PET-
flaskor skulle ske inom ramen for retur- och atervinningssystemen
(prop. 1990/91, 1992/93:180). Ett av malen da regleringen infordes
var att minska antalet dryckesforpackningar av engangskaraktar.
Enligt 18 avses med PET-flaska en flaska som é&r tillverkad av
polyetylentereftalat. Darutover géller for foérpackningar miljo-
balken och delar av férordningen (1997:185) om producentansvar
for férpackningar.
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I forpackningsforordningen regleras étervinningsnivéerna
medan dryckesférpackningsférordningen bl.a. reglerar hanterings-
tillstdnd. 1 hanteringstillstinden meddelas normalt villkor om
atervinningsnivaer. Naturvardsverket &r tillsynsmyndighet for
villkor om ateranvandnings- och atervinningsnivaer medan det ar
Jordbruksverket som i 6vrigt utévar tillsyn av verksamhet som ror
import och tappning av dryck pa PET-flaska.

3.7.2  Kort historik
Tanken bakom regleringarna och hittills nddda malnivaer

Burk som dryckesforpackning har funnits pa den svenska mark-
naden sedan borjan pa 1960-talet, d& som stalburk. Det definitiva
genombrottet for burken skedde da mellandlet ar 1966 borjade
séljas i handeln. Under 1970-talet blev burkférpackningen,
speciellt for oOl, bryggeriernas kampanjforpackning. Allt storre
volymer borjade darmed séljas pa burk bade i handeln och pa
Systembolaget.

For att inte burken skulle bli ett nedskrépningsproblem som
kunde innebéra sanktioner fran myndigheterna enades handeln,
bryggerierna och forpackningsindustrin (PLM) att sjalva vidta at-
garder. Tillsammans uppvaktade de jordbruksministern for att fa
ett godkdnnande om att Overga till aluminiumburk och att sam-
tidigt upprétta ett pantsystem. Ett gemensamt &gt bolag bildades
ar 1983 (AB Svenska Returpack) och pantsystemet for aluminium-
burk startade den 1 mars 1984.

Onskemélet att ga éver fran stél till aluminiumburk hade flera
anledningar. Foérutom rent foretagsekonomiska, sa ar aluminium-
burken en latt, praktisk forpackning med goda designmajligheter
och med hdga barridregenskaper. Att aluminium ar ett vardefullt
material som skapar efterfragan i ett atervinningsperspektiv var
ocksa avgorande da pantsystemet infordes.

Under 1980-talet introducerades engangs-PET-flaskan i Sverige
utan pant och atertagning. De forbrukade forpackningarna ham-
nade huvudsakligen i hushallssoporna, dar de tog stor plats, och
sedan pa deponi eller i avfallsforbranning. Nedskrapningsproble-
met var ocksa patagligt. Lagstiftningen syftade till att skapa ett
retursystem som skulle minska problemen.
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Tanken bakom férordningen om producentansvar for andra for-
packningar &n returdryckesforpackningar har beskrivits tidigare i
avsnitt 3.1.

Mal for ateranvandning eller materialutnyttjande i viktsprocent
har beskrivits i tabell 3.1.1 avsnitt 3.1.2. Malet for materialatervin-
ningen av dryckesforpackningar av aluminium ar 90 procent. Detta
mal néddes inte 1999. Ateranvandningsgraden blev 84 procent.
Tendensen ar sjunkande. Returpack AB anser att minskningen
bland annat har sin forklaring i &ndrat beteende hos konsumenter,
frdmst i storstéader.

Malet for dryckesforpackningar av PET ar 90 procent ater-
anvandning eller materialutnyttjande. Malet naddes ar 1999. For
R-PET var ateranvindningsnivan 98,2 procent. Atervinningsgraden
for A-PET var knappt 74 procent. 18 550 ton R-PET-flaskor saldes
1999, motsvarande siffra for A-PET-flaskor var 7 640 ton.

Malet for ateranvandning av returglas for 6l och lask fyllda i
Sverige ar 95 procent. Malet ndddes 1999 med 98 procents ateran-
vandning.

Min bedémning

Jag konstaterar att malen har natts for pantférpackningar av glas
och plast medan pantforpackningar av aluminium inte har natt
atervinningsmalen fullt ut.

3.7.3 Marknad och aktorer

Retursystem fér glasflaskor av 6l, lask, vin och sprit har funnits
sedan lange. | dag administreras systemen for glas, aluminium och
PET av Svenska Bryggareféreningen AB (returglas for 6l och lask
samt transportforpackningar i plast for dessa) och Returpack AB
(dryckesforpackningar av aluminium och PET).

Returhanteringen i pansystemet hanteras av 44 foretag, varav 32
tillverkar ©l, vatten, lask, och svagdricka. De stora akt®rerna ar
Carlsberg, Spendrups och Abro. Lask och vatten tillverkas av 12
foretag, den helt dominerande aktoren &r Coca- Cola.

Importen av pantberattigade produkter domineras av A-PET
forpackningar. AB Svenska Returpack PET har 50 avtalspartners,
inklusive ICA, KF och Axfood.

222



SOU 2001:102 Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

Handelns roll i returhanteringen ar att ge mojlighet for kon-
sumenterna att lamna sina forpackningar och fa tillbaka panten.
Handeln i dag bestar av cirka 5000 butiker som har 7 000 retur-
automater for mottagning av pantberattigade forpackningar. De
dominerande aktdrerna &r ICA, KF och Axfood.

Ett antal importorer har hanteringstillstdind kopplat till eget
retursystem for atervinnings-PET. Detta innebéar att de sjalva an-
svarar for returtagningen och redovisar atervinningsgraden till
Naturvardsverket gentemot malet 90 procent.

Systembolaget har ingen returnering av bryggeriernas pantfor-
packningar med motivet att dessa anda huvudsakligen returneras i
vanliga butiker. Vin & Sprits retursystem for aterfyllning av glas-
flaskor kollapsade i konkurrens med engangsflaskorna.

3.7.4  Utvardering av miljoeffekter

Utvarderingen av returdryckesforpackningar ar baserad pa en
underlagsrapport, av Larsson m.fl. (2001), som har tagits fram pa
uppdrag av denna utredning. Den efterfoljande texten ar baserad pa
underlagsrapporten utom i de fall d andra hanvisningar ges.

Minskade mangder till deponi

Pantforpackningar aterfylls eller atervinns i mycket hog andel. De i
bryggerierna utskrotade aterfyllningsforpackningarna gar till ater-
vinning. Ej aterlamnade pantforpackningar hamnar till en del i
materialbolagens insamling, en del och speciellt PET-flaskor an-
vands under mycket lang tid for andra andamal av konsumenten
och en del hamnar i hushallsavfallet. De undersékningar som gjorts
av pantforpackningar visar att den mangd som gar till deponi eller
avfallsforbranning ar obetydlig. Det som dnda hamnar péa deponi ar
forhallandevis harmlost. Den slutsats som kan dras ar att syftet
med regleringarna for dryckesforpackningar har lett till avsett mal,
namligen att minska mangden deponerat avfall.
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Hushallning med material och energi

For returdryckesforpackningar galler de slutsatser som drogs om
forpackningar i avsnitt 3.1.4. Regeln ar att ateranvandning, nar det
ar praktiskt mojligt, ar att foredra fore materialatervinning. Dar-
efter 4r materialatervinning béattre ur miljésynpunkt &n
energiutvinning. Nedan redovisas ytterligare studier som bekraftar
slutsatserna.

Flera livscykelanalyser har visat att ateranvandning av glasfor-
packningar, dvs. system med returflaskor, ar &nnu battre ur milj6-
synpunkt dn materialatervinning t.ex. Tillman m.fl. (1991) Ekvall
m.fl. (1998). Tillman m.fl. 1991 konstaterade att aluminium boér
materialatervinnas sa langt det ar mojligt.

Danska Miljostyrelsen har gjort livscykelanalyser for forpack-
ningar for 6l och lask. De materialslag som jamférdes var returglas,
engangsglas, aluminiumburkar, stilburkar och PET-flaskor. En
slutsats som sannolikt kan dras &r att engangsdryckesforpackningar
for 6l och lask har storre miljopaverkan an aterfyllningsbara. Det
konstaterades dven att inget av dagens forpackningsmaterial for 6l
och lask &r ur miljosynpunkt 6verldgset alla andra. Resultaten &r
inte helt 6verforbara till svenska forhallanden bl.a. pa grund av
langre transportavstand i Sverige.

Har foljer en ndrmare beskrivning av livscyklerna for olika
dryckesforpackningar med pant:

33 ¢l glasflaska aterfylls Gver 30 ganger i genomsnitt och diskas
daremellan. Returerna fran butik eller restaurang till depa gar i
huvudsak i ledigt utrymme pa distributionsbilarna och den extra
viktens inverkan pa bransleférbrukningen ar marginell. Som trans-
portforpackning anvands backar som haller i minst 10 ar. Enbart
fjarrtransporter fran depa till bryggeridepa gors separat.

50 cl glasflaska aterfylls cirka 10 ganger men atervinningsgraden
Okar. I 6vrigt & kommentarerna desamma som for 33 cl flaskan.

R-PET-flaskan aterfylls cirka 12 ganger, diskas vid lagre tempe-
ratur &n glasflaskorna, men under lidngre tid, &r betydligt lattare
och transporteras i back eller bratte. 1 huvudsak galler samma
kommentarer som ovan.

A-PET-flaskorna gor bara en tripp, men materialet atervinns och
anvands for en rad olika dandamal, ocksa i nya flaskor. Sjalva ater-
vinningsprocessen i sig ar I6nsam ur ett miljoperspektiv. Vid in-
samlingen fran butik anvands det lediga utrymmet i distributions-
bilarna. Transporter fran depa till bryggeri samordnas ocksa med
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Ovrig tomgodshantering. Balningen av materialet kréver en del
energi, dock mycket marginellt. Transporterna fran balningsstatio-
ner till atervinningsanlaggningar gors ocksa separat, men energi-
insatsen ar liten. Resursanvandningen ar ungefar lika stor som for
R-PET-flaskan med mer material men mindre energi.

Aluminiumburken gor ockséa bara en tripp, men materialet ater-
vinns néstan helt och anvadnds huvudsakligen till nya burkar.
Energiinsatsen i atervunnet aluminium i ett smaltverk ar bara
5 procent av det som behdvs dd man utgar fran mineralet bauxit.
Atervinningsprocessen ar lénsam ur ett miljdperspektiv. Vad
insamling fran butik, balning och transporter anbelangar galler
detsamma som sagts om A-PET-systemet ovan, dock med en
nagot hogre effektivitet i transporterna.

Glesbygd

Ungefar 5 procent av handelns forsaljning gors i glesbygd. De
pantbelagda bryggeriférpackningarna tas tillbaks till depéer pa
samma satt som annorstades och fran mer centralt belagna depaer
till bryggerierna med fjartransporter. Det géller vare sig distribu-
tionen sker med bryggeriernas egna fordon eller med grossister.
Ofta ldmnas dessutom pantférpackningarna i samband med privata
resor till lanets tatorter. Den extra resursforbrukningen med ett
pantsystem i glesbygden jamfort med titt bebyggda omraden ar
alltsa obetydlig.

Minskad anvéndning av miljoskadliga &mnen

Bryggeriernas pantforpackningar innehéller inte i sig halogener,
svavelforeningar och andra dmnen som kan ge miljéskadliga rok-
gaser vid forbranning, men tryck pa etiketter och burkar skulle
kunna ge ett marginellt tillskott av olampliga &mnen. Dryckesfor-
packningarna innehaller inte heller 4mnen som é&r listade som
miljomaéssigt eller arbetshygieniskt kontroversiella, eftersom
forpackningar for livsmedel regleras av de lagar som beskrivits i av-
snitt 3.1.1.
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Minskad nedskrapning

Innehallet i bryggeriférpackningar konsumeras i 6kande utstrack-
ning pa andra stéllen &n i hemmet och pa serveringar. Det ar da
narliggande att de anvanda forpackningarna skulle slangas pa be-
kvdmaste sdtt och ofta hamna i naturen. Panten i sig &r ett
verksamt sétt att motivera manniskor att 1dmna tillbaka forpack-
ningarna pa ratt stallen bade av ekonomiska skél och genom den
miljomarkering som darmed gjorts. Dessutom stimulerar det andra
an dryckeskonsumenterna att plocka upp forpackningarna fér att
darmed tjdna panten. For PET-flaskor och aluminiumburkar har
ett stort antal behallare satts upp vid serveringar och turistanlagg-
ningar for att mojliggora en bekvam aterlamning av forpack-
ningarna. Pantintakten gar da till dem som satt upp behallarna t.ex.
serveringar och idrottsforeningar. Pantforpackningar har en lag
procentuell andel enligt de skrapfrekvensstudier som Hall Sverige
Rent har gjort, medan man med tanke pa 6kad konsumtion utanfor
hemmet kunde vénta sig motsatsen. De bryggeriforpackningar som
anda forekommer som skrép ar inte pantbara, darfor att de har
privatimporterats, salts illegalt eller har oléaslig EAN-kod.

Arbetsmiljo

Arbetsmiljoproblemen vid atertagning av tomma pantforpack-
ningar &r av tva slag. Det forsta ar tunga lyft framst vid hamtning
av tomgodset i butiker och restauranger, det andra &r hygieniska
aspekter i all hantering. Det senare belyses under rubriken Hygien
nedan.

Problemet med Iyft i bryggerier och vid central mottagnings-
anlaggning 4&r litet genom att lastkajer och lyftanordningar
anvands. Vid hdmtningen i butik m.m. &r lyftproblemet med att
leverera ny produkt storst, men genom krav pa trappors utform-
ning och langd har man detta under kontroll. Restaurangpersonal
foredrar ofta pantsystemen eftersom de far hjélp att bli av med de
forbrukade férpackningarna.

Det upplevs som ett stort arbetsmiljoproblem i saval handeln
som hos bryggerier med allt avfall som kommer in i sidckar och
kartonger som bara borde innehalla atervinningsmaterial, men som
aven innehaller dryckesrester och annat organiskt avfall, som &r en
grogrund for mogelsvampar och diverse bakterier.
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Bryggeriernas tappningslokaler har en tamligen hog ljudniva.
Returtagningen av forpackningar till bryggerierna 6kar den totala
hanteringen i bryggeriet, men ljudnivan i sig hojs inte. Denna ar
snarast kopplad till val av forpackningsmaterial. Glas later t.ex. be-
tydligt mer &n PET.

Hygien

Alla returnerade forpackningar med eller utan pant kan innehalla
rester av det livsmedel det tidigare fyllts med eller med andra
amnen som konsumentens har fyllt férpackningen med. Detta
skapar hygieniska problem med mdgel och diverse bakterier. Pant-
forpackningar bérs tillbaka och ld&mnas oftast inne i butiken, vilket
ger en risk for nedsmittning av livsmedel i lokalen genom luft-
spridning eller direkt kontakt genom t.ex. personal. Detta tycks
inte vara nagot stort problem i praktiken, men sjalvfallet vore det
battre att ha atertagningen mer skild fran livsmedlen. Brygge-
riernas utkorare kommer ocksd i kontakt med de returnerade
forpackningarna. Dessa hdmtas i samband med leverans av ny
produkt, som da ocksa kan bli nedsmutsad. Inte heller detta ar
nagot storre problem i praktiken da chaufforerna har en adekvat
utbildning och den nya produkten ar vél skyddad i sin forpackning.

Ett icke forsumbart hygienproblem finns i bryggeriernas mot-
tagning och hantering av de returnerade forpackningarna. Det
galler speciellt da stora mangder tas emot, lagras och hanteras i
disksystem eller i balningsanlédggningar. Personalen skyddas i moj-
ligaste man genom utrustning, men ar 4nda exponerad. Ny pro-
duktion skyddas genom att returtagningen skoéts i avskilda delar av
bryggeriet. Da den centrala anlaggning for atertagning av atervin-
ningsférpackningarna som nu ar under uppbyggnad é&r Klar,
minskar riskerna ytterligare fér att ny produkt och personal ska
exponeras.

Hygienaspekter belyses ocksa under rubriken Produktkvalitet i
nasta stycke.
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Produktkvalitet

I alla forpackningar som aterfylls riskeras en Gverforing av sma
mangder av dmnen fran produkter, som tidigare varit fyllda i
samma forpackningar och fran @mnen som konsumenter hallt i
flaskan. I glas finns sma sprickor dér sadana &mnen kan finnas kvar
aven efter disk. Problemet &r storre for R-PET-flaskan, eftersom
materialet har en aktiv yta dar molekyler finns kvar dven efter disk,
men detta problem har minimerats genom undersokningar om
vilka produkter som far fyllas i flaskan och i vilken turordning och
genom att flaskor med okénda eller inte godk&nda molekyler sorte-
ras ut med hjélp av en ”sniffer”. Problemet &r ndrmast av kosmetisk
art och inga allvarliga kdnda tillbud finns rapporterade.

De atervinnbara forpackningarna med eller utan pant har inte
detta problem. Det atervunna materialet anvands i vissa fall i nya
forpackningar, men livsmedelslagstiftningen har strdnga normer
for hur detta far ga till, sa att olampliga eller okdnda amnen inte ska
kunna komma i kontakt med livsmedlet.

Min bedémning

Nar det galler miljoeffekter gor jag beddmningen att de studerade
pantsystemen har bidragit till minskade mangder deponerat avfall,
resurshushéllning och minskad nedskrapning, enligt de ursprung-
liga intentionerna med regleringarna.

Jag konstaterar att det finns vissa tveksamheter nédr det galler
hygien och arbetsmiljo.

3.7.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Konsumentens roll och varderingar

Pantsystemen for speciellt glasférpackningarna ar val inarbetade
och har en mycket hog returgrad trots en relativt lag pant. R-PET
systemet har en hég pant och en flaska som inte kan férvéxlas med
pantlosa forpackningar. Dessutom kanns flaskorna oftast igen pa
sitt utseende da de returneras i butiker och kunderna far da tillbaks
sin pant. A-PET-flaskan och aluminiumburken identifieras med
EAN-kod som kan vara skadad, borta eller icke registrerad, vilket
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da inte ger pant i retur och detta kan minska trovardigheten for
systemet hos en del konsumenter. Med icke registrerad menas att
PET-flaskan &r illegalt importerad av foretag utan hanteringstill-
stand eller importerad av privatpersoner. Pa det hela taget tycks de
flesta konsumenter dock kdnna en miljonytta med att bryggeri-
forpackningarna atervinns och annu mer om de aterfylls.

Forpackningarna lamnas ater i butik i samband med att konsu-
menten anda ska handla och speciellt i samband med stora inkdp. |
stadskarnor sker inkop oftast pd hemviagen fran t.ex. arbetet av
konsumenter som inte aker bil, vilket forsvarar aterlamningen. Det
ar ont om utrymme i lagenheter att férvara en rad olika tomma
forpackningar for aterlamning. Bryggeriférpackningar far dock
forhallandevis hog prioritet genom att systemet ar inarbetat och
genom panten. Konsumenterna vet ocksa att forpackningarna fak-
tiskt tas till vara. Sannolikt skulle ett avskaffande av nagot av bryg-
geriernas pantsystem upplevas stark negativt av de flesta konsu-
menter.

En mycket viktig del i pantsystemet &r att halla en hog service-
grad i returhanteringen fér konsumenten. Det innebér att dar man
koper sina drycker ska man ocksa fa lamna tillbaka pantberattigade
forpackningar. Det finns butiker som inte tar emot pantforpack-
ningar och detta skadar konsumenternas fortroende fér pantsyste-
met. Det finns ocksa butiker som kraver vagrar kontant ersittning
och ger kunden ett tillgodokvitto. Ur detta perspektiv ar det
olyckligt att Systembolagets butiker inte tar emot aluminiumburk
och PET- flaskor.

Handelns syn

Handeln i stort &r tillfreds med bryggeriernas pantsystem. Larsson
m.fl. har uppfattningen att saval handeln som bryggerierna far till-
racklig ersattning for arbetet att ta hand om returer. Det ger en
positiv miljéimage som utnyttjas som en kundmagnet och ett
starkt konkurrensmedel mellan butiker. De storre butikerna far
oftast tillbaks fler pantférpackningar an de salt, men har rationella
automater och lager for att hantera detta. Mycket sma butiker har
inte samma majligheter att ta emot de returnerade férpackningarna
och kan rent av sakna kontanter for ta emot fran ndgon som samlat
pa sig mycket. Det finns & andra sidan inte ett krav pa att faktiskt
ta returerna, utan varje butik kan utforma sin egen policy. Handeln
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upplever vissa hygienproblem med att ta emot fdrpackningarna
inne i butiken, men de ar hanterbara. P4 sikt stravar man att flytta
atertagningen av returerna utanfor sjalva butiken, Detta sker inte
bara av hygieniska skal utan ocksa for att frigéra kundens vagn for
varor redan vid intradet i sjalva butiken.

Handeln anser sig ha en tillracklig omfattning pa returhante-
ringen och vénder sig emot introduktion av nya pantsystem (nya
produkter i befintliga system eller helt nya forpackningar), dven
om man inom handeln anda normalt accepterat de nya pantfor-
packningar som lanserats hittills.

Butikernas mottagning av pantberéttigade forpackningar bygger
pa frivillighet och ar ej tvingande av lagen. Att Systembolaget, som
stor aktor och med staten som huvudégare, inte tar emot pantfor-
packningar av aluminiumburk- och A-PET, sinder fel signaler till
butiker som inte &r solidariska med pantsystemet.

Bryggeriers och importorers syn

Bryggerierna generellt vill behalla pantsystemen. Speciellt retur-
systemen med glasflaskor ar ekonomiskt férsvarbara liksom
R-PET-systemet, dd nddvéandiga investeringar redan &r gjorda.
Burksystemet ar tillrackligt stort, vélfungerande och med ett hogt
vérde p& materialet, vilket gor det ekonomiskt bérkraftigt. A-PET-
systemet har hdga returkostnader och ar darfor speciellt utsatt for
fusk (se avsnitt 3.7.7 om konkurrens).

Det finns en solidaritet i all hantering av pantférpackningar,
vilket gor att sdval mindre bryggerier som importorer kan agera pa
marknaden utan krav pa att av egen kraft kunna klara av hoga krav
pa atertagning. De mindre bryggerierna har dock svérigheter att
investera i den bryggeriutrustning som kravs i aterfyllningssystem,
och speciellt géller detta R-PET-systemet. Importérer kan knap-
past pa ett praktiskt satt anvanda sig av de aterfyllbara forpack-
ningarna men daremot av de atervinnbara. Kravet pa sarskiljande
EAN-koder kréver en viss anpassning, som kan hdmma importen
av i forsta hand produkter fran kontinentala Gverskottslager. Alla
legala aktérer i de svenska pantsystemen, och inte minst bryg-
gerierna, far illa av den konkurrensmassiga snedvridning som upp-
star vid den illegala och icke beivrade hanteringen av bryggeri-
produkter, dar pant och avgifter inte erlagts.
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Ett kraftfullt agerande fran myndigheter efterlyses om pant-
systemen ska kunna bibehallas.

Forpackningsleverantorers syn

Forpackningsleveranttrerna anpassar sig till befintligt regelverk
och har ingen pataglig anledning att agera for eller emot pantfor-
packningar. Naturligtvis drabbas foérpackningsleverantérer i
Sverige av en illegal import av packade produkter da det minskar de
svenska kundernas behov och k&pkraft. Vidare saljer man fler
forpackningar i atervinningssystem &n i aterfyllningssystem. Krav
pa aterfyllning okar kraven pa forpackningen nar det galler hallbar-
het, diskbarhet etc. Krav pa atervinning staller krav pad mojlig-
heterna att atervinna materialet utan att avkall ges pa funktionen
som bryggerieforpackning (formstabilitet, transparens, ljusskydd,
trycktélighet, barriar for CO2 och O2 m.m.). Anvéandning av éter-
vunnet material i nya férpackningar (Al-burk, glas och A-PET i
viss man) underlattas av en hog kvalitet pa det atertagna materialet,
nagot som pantsystemen ger.

Atervinningsféretagens syn

De foretag som atervinner forpackningar (Alcan, Wellman, Cedo
m.fl.) har klara preferenser for pantsystem, da det ger en hog kvali-
tet pa det inkommande materialet. Det underlattar i dessa foretags
egen sortering och produktion och ger en hogre kvalitet i och
anvandbarhet av slutprodukten. Detta géller alla material men &r av
storst betydelse fér PET. Man foredrar rena material framfor
blandmaterial av samma skéal som ovan, men kan anpassa sig till
marknadens ©6nskemal om nya forpackningars egenskaper t.ex.
PET-flaskor med barriarskikt och i viss man helt andra material
som PEN.

Materialbolagen i Sverige ar inte formellt berdrda av pantsystem.
I dag kommer betydande mangder dryckesforpackningar av bade
stal och aluminium in i metallKretsens insamlingssystem. | Svensk
GlasAtervinnings system hamnar flaskor frén Pantsystemen. Dessa
forpackningar genererar nettokostnader hos de bada bolagen utan
att ersattning erhalles.

I en framtid med en eventuell pant pa stalburken uppstar en
situation déar bade aluminium- och stalburkar kan hamna i Metall-
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Kretsens system, medan intakterna till atervinning hamnar hos
Returpack genom panten. Denna fraga bor regleras mellan Retur-
pack och MetallKretsen. Med en sadan erséttning skapas ocksa for-
utsattningar for en béttre total uppfoljning av atervinningen av
pantburkarna, har MetallKretsen papekat for utredningen.

Genom pant minskar mangden hushallsavfall, vilket minskar den
volym som ska hanteras, deponeras och brénnas.

Min bedémning

Jag gor bedomningen att de aktorer som pa olika sitt ar
involverade i hanteringen av returdryckesférpackningar med pant i
huvudsak ar ndjda med systemet. Det finns darfor ingen anledning
att ur aktorsperspektiv dvervidga om systemet ska slopas, daremot
finns det skal till att utveckla och forbattra systemet.

Jag anser att det &r viktigt att stora aktdrer haller en hog service-
grad mot konsumenten och tar emot pantberittigade forpack-
ningar. S& ar ocksa fallet vanligtvis men enstaka undantag finns.
Systembolaget, stor aktér med staten som huvudégare, borde enligt
min mening ta ett storre ansvar nar det géller atertagning av retur-
dryckesforpackningar.

3.7.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Foretagsekonomiska effekter
33 cl aterfyllbar glasflaska

Systemet skots av bryggerier i samverkan med handeln. Bryggare-
foreningen férhandlar om spelregler och erséttningar. Drivkraften
i systemet dr pant som dr och sedan ldnge varit 60 ore for
konsument (inkl. moms). Handeln investerar i automater for
atertagning av flaskor och backar och far for detta en
hanteringsersattning pa 18 ore/flaska. Flaskan kanns vanligen igen
pa sitt utseende (profil). Bryggerierna distribuerar i allmanhet
sjélva sina produkter till handeln och tar returerna i det tomma
utrymmet i distributionsbilarna till narmaste depa. Darifran koper
man fjarrtransporter till bryggeriet, sorterar vid behov och skickar
profilerade flaskor och Overskott av flaskor till behévande
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bryggeri. Flaskorna diskas, inspekteras, aterfylls och transporteras
till depa for vidare distribution till butik.

Detta pantsystem infordes ar 1886 genom en branschoverens-
kommelse. For ndrvarande finns cirka 240 miljoner flaskor i om-
lopp, de gor cirka 4 tripper per ar, i genomsnitt cirka 35 tripper
fore utsortering och aterfyllningsgraden ar 98 procent och har legat
dar mycket lange. Utsorteringen av glas har normalt varit cirka
2 000 ton per ar, men ar nagot hogre nu pa grund av en langsam
utrangering av denna glasflaska.

Tabell 3.7.1 En féretagsekonomisk analys ser ut enligt foljande
raknat per fyllning av 33 cl glasflaska

Flaska 16 ore

(1 krona, 35 tripper, back, etikett, kork)

Transport fran depatill bryggeri 12 6re

(butik — depainkl)

Fjérrtransport mellan bryggerier 2 ore

Sortering, diskning och inspektion 13 ére
Hanteringserséttning till handel 18 dre

Total kostnad 61 ore (1,85 kronor/l dryck)

50 cl aterfyllbar glasflaska

Systemet fungerar pa samma satt som systemet med 33 cl flaskan,
se ovan. Panten for konsument ar 1 krona (inkl. moms) och hante-
ringsersattningen 18 ore/flaska. Detta pantsystem introducerades
ar 1994 av bryggerierna, forst pa Systembolaget och sedan i daglig-
varuhandeln. Fér narvarande finns cirka 30 miljoner flaskor i om-
lopp, de gor knappt 3 tripper per ar, det ar annu osakert hur manga
tripper flaskorna klarar uthélligt, och aterfyllningsgraden ar nara
90 procent och okar langsamt. Cirka 1 500 ton glas skrotas ut fran
detta pantsystem arligen. 50 cl flaskan har tagit marknad fran 33 cl
returglas, fran dryckesburken och fran engangsglasflaskor.
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Tabell 3.7.2 En foretagsekonomisk analys ser ut enligt foljande
raknat per fyllning av 50 cl glasflaska

Flaska 27 ore

(1,20 kronor, 10 tripper, back, etikett, kork)

Transport fran depatill bryggeri 16 ore

(butik — depd inkl)

Fjéarrtransport mellan bryggerier 1dre

Sortering, diskning och inspektion 15 ore
Hanteringserséttning till handel 18 ore

Total kostnad 77 6re (1,54 kronor/| dryck)

R-PET (Aterfyllbar PET-flaska)

Systemet fungerar pd samma satt som systemet med 33 cl flaskan,
se ovan. Panten for konsument ar 4 kronor (inkl. moms) och
hanteringsersattningen 60 ore/flaska. Detta pantsystem introduce-
rades ar 1991. For narvarande finns cirka 60 miljoner flaskor i om-
lopp, de gor cirka 3 tripper per ér, i genomsnitt cirka 12 tripper
totalt och atertagningsandelen uppges till 98 procent och ar stabil.
Utsorterade flaskor, cirka 1 200 ton/ar, materialatervinns i stor ut-
strackning.

Tabell 3.7.3 En foretagsekonomisk analys ser ut enligt foljande
raknat per fyllning av aterfyllbar PET-flaska

Flaska 49 dre

(3 kronor, 12 tripper, back, etikett, kork)

Transport fran depatill bryggeri 30 6re

(butik — depd inkl)

Fjéarrtransport mellan bryggerier 10 ore

Sortering, diskning och inspektion 50 ére

Hanteringserséttning till handel 60 tre

Total kostnad 199 o6re (1,33 kronor/l dryck)

A-PET (Atervinnbar engangs-PET-flaska)

Systemet skots av Returpack-PET i samverkan med bryggerier och
handeln. Systemet introducerades ar 1994. Det fysiska flodet av
flaskor fran bryggerier till handel och av tomma flaskor tillbaka till
bryggerier dr detsamma som fér de beskrivna pantsystemen ovan.
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Fran bryggerierna transporteras de balade flaskorna till fabriker
som gor ravara av flaskorna. Nya flaskor koper bryggerierna efter
behov. Importérer tillfér ocksé A-PET-flaskor till marknaden.
Returpack-PET koper av handeln tjansten att ta emot flaskor fran
konsument och kontrollera panten (i forsta hand med automater
som laser EAN-koden och i andra hand manuellt) och betalar for
detta en hanteringsersdttning. Bryggerierna tar sedan emot de
flaskorna fran butikerna och kontrollerar EAN-koden (om detta
inte redan gjorts av automat i butiken), balar flaskorna for vidare
transport till en atervinningsanlaggning. Bryggerierna ersitts for
detta av Returpack-PET. Returpack-PET ser till att PET-balarna
transporteras till en lamplig atervinningsanlaggning och siljer ma-
terialet. Hanteringsersattning till butiker med returautomat &r
50 ore/flaska for flaskor pa 1 liter och mindre och 60 6re for
flaskor som dr storre. For manuell mottagning i butiken dr hante-
ringsersattningen 40 ore/flaska. Bryggeriernas ersattning for sin
hantering ar 14 6re resp. 36 6re om flaskorna tagits emot
maskinellt i butik och annars, da bryggeriet maste kontrollera
EAN-koden, 23 ore resp. 70 6re. Panten &r 1 krona for konsument
(inkl moms) for flaskor pa 1 liter och mindre och 2 kronor for
storre flaskor.

Returpack-PET tdcker kostnaderna for hanteringserséattning-
arna, sin egen administration och transport av balade flaskor
genom pantnettot (den skillnaden mellan inbetald pant och ut-
betald pant som uppstar da alla flaskor inte returneras),
forséljningen av materialet och en balanserande administrations-
avgift. Administrationsavgiften ar for narvarande 30 6re for de sma
flaskorna och 80 6re for de stora. Till detta kommer en
sorteringsavgift pa 15 6re om flaskorna ar fargade eller av blandat
material.

For narvarande saljs cirka 220 miljoner A-PET per &r och &ter-
tagningen av dessa ar for narvarande 75 procent, betydligt hdgre
for de stérre flaskorna och lagre for de sma. Atertagningen totalt
okar procentuellt men langsamt. Det finns flera felkallor i
statistiken, t.ex. icke rapporterad forséljning av pantflaskor, fusk
med panter vid aterlamning och atervinning av pantflaskor utanfor
pantsystemet. Den atervunna PET-mangden &r cirka 6 000 ton per
ar. En miljokommentar om pantsystemets effekt, se under
rubriken R-PET ovan.
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Tabell 3.7.4 En foretagsekonomisk analys ser ut enligt foljande
raknat per fyllning av atervinningsbar PET-flaska

051 151 151 férg
Flaska (inkdp, kartong, etikett, kork) 86 tre 111 ¢ére 111 ére
Hanteringserséttning till butik 50 ére 60 tre 60 ore
Transport fran depatill bryggeri 6 Ore 10 6re 10 ore
(butik — depd inkl)
Sortering av flaskor i bryggeri 0 ore 0 ore 30 ore
Ovrig hanteringskostnad i bryggeri 14 ore 36 tre 36 ore
Fjarrtransport till dtervinningsanlaggning 2 ore 3 ore 3 ore
Intakt fran materialforsajning -6 ore -9 ore -3 6re
Total kostnad 152 211 0re 247 ore

ore

(3,04 kronor/l) (1,42 kronor/l) (1,66 kronor/I)

Dryckesburk (aluminiumburk)

Dryckesburkar av aluminium skdts av Returpack i samverkan med
bryggerier och handeln. I allt vasentligt fungerar det likadant som
A-PET-systemet som beskrivits ovan. Det géller ocksd de kom-
mande systemférédndringarna med direktkreditering och central
kontroll och balning. Hanteringsersattning till handeln &r
14 6re/burk och alla butiker antas ha returautomat. Bryggeriernas
ersattningar for sin hantering ar 5 6re. Drivkraften i systemet ar
pant som &r 50 ore for konsument (inkl moms). Fram till ar 1987
var panten 25 ore.

Returpack tdcker kostnaderna for hanteringsersattningarna, sin
egen administration och transport av balade burkar genom pant-
nettot, forsaljningen av materialet och en balanserande administra-
tionsavgift. Administrationsavgiften ar for narvarande 0 6re. Detta
pantsystem introducerades ar 1984. For narvarande finns séljs cirka
880 miljoner Aluminiumburkar och atertagningen av dessa ar for
narvarande 86 procent eller totalt cirka 14 000 ton/ar. | flera ar
under mitten av 90-talet lag Aatervinningen pa 91 procent.
Intressant ar att notera att panthojningen (25 till 50 6re ar 1987)
hojde atervinningen fran 65 till 80 procent pa ett ar. Burkar, da
huvudsakligen av stal, hamnade innan pantsystemet infordes i
hushéllssopor och direkt eller via sopforbranning pa deponi.
Problemet med nedskrapning var mycket stort.
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Aluminiumdryckesburkar som inte ingar i pantsystemet (privat-
importerade eller olagligt importerade) tas emot i automaterna och
atervinns, dock utan att pant utbetalas och utan att det raknas in i
atervinningsgraden for returburkarna. Stalburkar for dryck ingar
inte i pantsystemet utan omfattas av producentansvarslagen.

Tabell 3.7.5 En féretagsekonomisk analys ser ut enligt foljande
raknat per burk

Burk (inkdp, kartong) 104 ¢re

Hanteringserséttning till butik 14 ore

Transport fran depatill bryggeri (butik — (206re ingdri hanterings-
depainkl) erséttning nedan)
Hanteringserséttning till bryggeri 5 dre

Fjarrtransport till tervinnings- 1dre

anldggning

Intakt fran materialforsajning -14 ore

Total kostnad 110 6re (2,75 kronor/l dryck)

Besparingspotential i pantsystemen

Generellt kan sagas att det 4r svart att kvantifiera besparingspoten-
tialen i pantsystemen. Manga av de idéer for effektivisering som
presenterats &r inte narmare utredda och huvudmaéannen har heller
inte klara kostnadsuppfattningar. Erséattningar till handel och
bryggerier ar resultat av tidsstudier och efterféljande
forhandlingar. Kostandsspannet i speciellt handeln &r stort
beroende pa butiksstorlek, teknikval, atertagningsvolymer och sitt
att rakna tidsatgangen for personal. Anda gors nedan ett forsok till
att bedoma besparingspotentialen Larsson m.fl.

Glasflaskor. Kostnad for inkdp av 50 cl glasflaskan minskar i takt
med att atertagningen 6kar men det kompenseras i huvudsak av
minskade intakt fran pantnettot (skillnad mellan erhallen och ater-
betalad pant). For bade 50 cl systemet och 33 cl systemet kan
marginella forbattringar uppnas genom en ytterligare rationaliserad
hantering vid sortering, diskning och inspektion. Den totala poten-
tialen bedoms vara nagra fa oren per flaska. En mindre sisongs-
variation i forsdljningen (t.ex. genom att toppférséljning gors i
atervinningsflaskor) skulle minska kapitalbehovet och darmed
rante- och lagerkostnad med cirka 1 6re per flaska.
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Aluminiumburkar. Besparing i en mer rationaliserad administra-
tion i alla led ror sig om néagra tiondels dren per burk och pa trans-
porter, kontroll, balning etc. nagot 6re per burk.

R-PET-flaskor. Den faktiska besparingen i gemensam adminis-
tration etc. ar relativt liten, i fjarrtransporter nagra fa oren per
flaska och i sortering, diskning samt inspektion nagra fa 6ren per
flaska. Den storsta potentialen finns i butiksledet dér en erséattning
pa 60 ore per flaska kan synas vara for hog. En minskad sasongs-
variation (se kommentar under glasflaskor) skulle minska kost-
naden med cirka 3 6re per flaska.

A-PET-flaskor. En gemensam administration sparar forhéllande-
vis obetydliga summor, men kan ha en indirekt positiv effekt. En
centraliserad insamling och balning torde bara spara nagot ore per
flaska. En mer rationell hantering genom direktkreditering och
senare kanske direktdebitering skulle ha en direkt besparingseffekt
pa nagra oren per flaska. Detta i kombination med billigare retur-
automater skulle vara en grund for en reduktion av hanterings-
ersattningarna till framst handeln men ocksad bryggerierna pa
troligen 10-20 6re per flaska. De olika atgarder som maste vidtas
for att stdvja fusket i detta pantsystem bor kunna ge ytterligare en
besparing pa cirka 10 6re per flaska.

Samhéallsekonomiska effekter

Det alternativ som skulle bli aktuellt vid ett eventuellt slopande av
pantsystemen ar att dryckesforpackningar i stéllet skulle inordnas
under producentansvaret for férpackningar. Det kan av det skélet
vara intressant att géra en jamforelse mellan dessa tva system.

Det ar svart att gora sddana jamforelser med nagon storre preci-
sion. Om man jamfor kostnader i dagens pantsystem med kost-
naderna i forpackningsinsamlingens system med aktuella insam-
lingsnivaer blir jamforelsen inte rattvis. Pantsystemen har en be-
tydligt hogre insamlingsniva utom for glas, dar insamlingsnivéan
ligger nagot sa nar lika.

For burkar och plastférpackningar skulle man darfér behdva be-
rakna vad materialbolagens system skulle kosta om de skulle ut-
formas sé att dessa hogre nivaer nas. Man kan t.ex. forsoka bedoma
resultat och kostnader i en 6kad fastighetsnara insamling, vilket
ocksd har gjorts i den av Larsson m.fl. utférda utredningen.
Skillnaderna i savél foretagsekonomiskt som samhallsekonomiskt

238



SOU 2001:102 Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

utfall har dock inte blivit sarskilt stora, vilket kan tolkas som att
det med aktuella metoder och teknik inte finns nagot alternativ till
pantsystemet som ar mer Il6nsamt ur samhéllsekonomiskt
perspektiv.

Eriksson m.fl. (2001), har gjort en fallstudie dér olika system for
fastighetsnara insamling av returburkar av plat jamfors med bring-
systemet och pantsystemet. Det ena &r ReturMera-systemet som
innebdr att konsumenten sorterar i fastighetsnara kérl dar olika
fraktioner sedan hdmtas. Det andra ar Optibagsystemet déar konsu-
menten sorterar avfall i olikfargade pasar och lagger dessa i samma
kérl. Sortering sker sedan maskinellt efter insamlingen. Berak-
ningarna har koncentrerats pa insamlingssystemet eftersom det ar
det som skiljer alternativen at. Slutsatsen ar att de miljémassiga
kostnaderna for insamling ar ungefar lika for pant- och Optibag-
systemet och hogre for ReturMera-systemet. Aven denna fallstudie
visar att pantsystemet dr samhéllsekonomiskt férsvarbart i jam-
forelse med andra system som kan ge motsvarande hdga étervin-
ningsniva.

Min beddémning

Jag noterar att de foretagsekonomiska analyserna for olika pantfor-
packningar visar pa att det finns mojligheter till effektiviseringar i
hanteringen och vad géller erséttningar till handeln. Storst mojlig-
het att sdnka de debiterade kostnaderna finns for PET-flaskor.

Jag konstaterar att pantsystemet ar samhallsekonomiskt forsvar-
bart i jamforelse med andra tankbara system som skulle kunna na
motsvarande hoga atervinningsniva.

3.7.7  Utvardering av konkurrens

Retursystem med pant paverkar konkurrensen

De pantbelagda aterfyllningssystemen (33 cl glas, 50 cl glas och
R-PET) innebér en viss diskriminering mot import av dryck i lik-
nande forpackningar. Det &r inte ekonomiskt forsvarbart att samla
in tomflaskorna och transportera dem till annat land for diskning,
fyllning och atertransport till Sverige. Dessa flaskor &r standardise-
rade och avvikande éterfyllningsflaskor skulle kréava en sortering.
Det maste dock understrykas att dessa retursystem inte har nagon
ensamratt, utan en importor kan anvidnda engangsflaskor. Den
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solidariska atertagningen och de gemensamma spelreglerna gor det
dock latt att komma in pa marknaden med en egen fyllning, om
man &r beredd att ta investeringarna i utrustning och att panta in
flaskor och backar for eget behov. Det finns naturligtvis en skal-
ekonomi i detta som gor sig mycket pamind nar det galler R-PET-
systemet. Langa disktider och speciell inspektionsutrustning gor
investeringen, tiotals miljoner kronor, odGverstiglig for sma bryg-
gerier. Alternativet att kopa tjansten fran storre konkurrenter
skulle avsldja mycket om forsdljning och marknadsplaner. Det
finns dock en R-PET anldggning som drivs av ett svenskt och
huvudsakligen legotillverkande foretag.

De &tervinnbara pantsystemen (A-PET och aluminiumburk) &r
betydligt Oppnare och tillaiter en stor variation i design. De
returnerade tomma forpackningarna identifieras med sin EAN-kod
och denna maste darfor vara unik for forsaljningen i Sverige.
Rapporteringar och betalning av pant och administrationsavgift
maste goras till Returpack och Returpack-PET. Detta kraver en
viss anpassning. Den solidariska atertagningen av returgodset
mojliggor bade for mindre bryggerier och importorer att sélja sina
produkter i Sverige och mdota stallda miljokrav med hjalp av de
etablerade aktorerna. Dessa pantsystem &r alltsa pa det hela taget
konkurrensbeframjande.

Generellt betréffande pantsystem framfor Staffan Larsson m.fl.
darutover féljande:

Andra lander har aterlamningssystem och lagstiftningar som
skapar handelshinder pa liknande satt. Det kan alltsd konstateras,
att idén med aterlamning av forbrukade forpackningar och en
finansiering av detta genom aktorerna, oundvikligen maste leda till
en kontroll, som nagot forsvarar det helt fria varuflodet. Det
svenska pantsystemet ar emellertid inte sérskilt diskriminerande i
en internationell jamfdrelse.

Konkurrensverket konstaterar att samhéllet gjort miljémassiga
bedémningar och lagstiftat i enlighet om detta. Verket noterar i
och for sig att pantsystem har konkurrenspaverkande effekter, men
att dessa ar en oundviklig effekt av lagen. Darfoér har icke-ingri-
pande besked meddelats.

Nar det sedan géller de speciella marknadsférhallandena kring
stalburk for konsumtionsfardig dryck kan foljande framhallas:

Importen av stalburk domineras helt av Coca-Cola produkter.
Under ar 2000 beraknas importen till cirka 20 miljoner stalburkar.
Méngden &r skattad av Bryggareféreningen och Coca-Cola genom

240



SOU 2001:102 Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

intervjuer och observationer hos grossister/importérer. For
narvarande forefaller det som om denna import till stor del sker
“svart”, dvs. utan erldggande av moms och forpackningsavgifter till
MetallKretsen.

Stalburken omfattas inte av pantlagen utan enbart av producent-
ansvarslagen. Den kan alltsd lamnas i MetallKretsens behéllare pa
samma villkor som alla andra stalburkar. Detta betyder att burken
(i den man avgift skulle erlaggas) skulle belastas med lagre kost-
nader an aluminiumburken. Atervinningskravet ar dartill lagre an
for aluminiumburken (70 procent mot 90 procent).

Vid utvarderingen av konkurrensforhéllandena mellan stal-
burken och aluminiumburken finns det flera faktorer att ta hansyn
till.

For det forsta finns det en forvaxlingsrisk mellan de bada burk-
typerna. Konsumenten uppfattar latt produkter av stal respektive
aluminium som identiska men endast den ena produkten ar pant-
belagd. Detta kan skapa forvirring for konsumenterna och skulle
kunna skada fortroendet for saval pantsystemet som andra atervin-
ningssystem. Enligt undersokningar som Returpack latit utfora
upplevs situationen som frustrerande av konsumenterna. Ned-
skrapningsrisken ar ocksa storre for forpackningar som inte om-
fattas av pant.

En annan viktig faktor &r att det finns en risk att de skillnader
som nu finns i regleringen for de olika burkarna pa sikt kan leda till
forandringar i marknaden och dérmed for de etablerade systemen.

Min bedémning

Jag konstaterar liksom Konkurrensverket att pantsystem har kon-
kurrenspaverkande effekter. Konkurrensverket har dock meddelat
icke-ingripande besked varfor jag gor beddémningen att det inte
finns skal att slopa eller pa annat sitt drastiskt forandra det
befintliga pantsystemet for dryckesforpackningar.

Jag gor beddmningen att det finns anledning att Gvervdga om
dryckesburkar av stal ska omfattas pantsystemet. Ett skal ar att det
ar svart att skilja pa burkar av stal och aluminium foér konsumen-
terna och att utebliven pant for stalburk vid aterlamnandet kan ge
problem med trovardigheten foér systemet. Ett annat skal &r
kampen mot nedskrapning, som &r ett av de Gvergripande malen
for min utredning.
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Fusk ger konkurrensproblem

Fusk med pantsystemen, speciellt for A-PET och aluminiumburk,
ar ett problem och har tvingat fram en betydligt noggrannare
kontroll 4n som annars skulle ha varit nodvandigt, t.ex. kravet pa
lésbara och unika EAN-koder. Detta 6kar kostnaderna och for-
svarar nagot den fria konkurrensen. Anda fuskar vissa foretag t.ex.
genom att deklarera lagre forsaljningsvolymer dn de faktiska. Ett
annat satt att fuska &r att olagligt importera flaskor utan att erldgga
pant och administrationsavgift till Returpack-PET eller genom att
underlata att inratta egna insamlings- och pantsystem. Vinsten i ett
sadant pantfusk &r i sig ofta betydligt hogre dn vad som fas fran
den normala forséljningsmarginalen. Beivrandet av detta fusk har
varit otillrackligt.

Ett kraftfullt agerande fran myndigheter efterlyses om
pantsystemen ska kunna bibehéllas. Den illegala importen av
framst A-PET 2liter skapar problem for bryggerierna och
importdrer som opererar enligt pantlagen. lIllegal import innebér
att produkterna kan sdljas till l&gre priser eftersom man inte betalar
in pant och administrationsavgift. AB Svenska Returpack beréknar
att detta kostar systemet cirka 20 miljoner kronor per ar. Kost-
naderna  drabbar  bryggerier och  importdrer  genom
administrationsavgiften. Den illegala importen innebar ocksa en
fortroendefraga for konsumenterna gentemot pantsystemet.
Konsumenterna vet ofta inte vid kop av en 2 liter Coca-Cola att
forpackningen inte dr pantberattigad och detta skapar forvirring
och skadar fortroendet for pantsystemet.

Det forekommer ocksd en omfattande import av stalburk till
Sverige. Stalburken ingdr inte i pantsystemet och importen ar fullt
laglig, under forutsattning att man &r ansluten till MetallKretsen
eller sjalv tar sitt ansvar i producentansvaret fér den mangd stal
man fort in i landet genom att skapa egna insamlingssystem.

Jordbruksverket och Naturvardsverket konstaterar att efter-
levnaden av pantsystemets regler inte ar fullstdndig och att det &r
svart att beivra brott. Jordbruksverket har t.ex. ett tiotal oupp-
klarade fall dér fusket dverstiger 1 miljon kronor. Jordbruksverket
har med anledning av detta i en skrivelse (Dnr 00-4333/00) till
Miljodepartementet begédrt dndring i lagen (1991:336) om vissa
dryckesforpackningar. Skrivelsen har sedan lamnats 6ver till denna
utredning.
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Min bedémning

Det &r enligt min mening inte acceptabelt att fusk med pant-
systemen férekommer i den utstrdckning som hér redovisats. Jag
avser att ga vidare med Jordbruksverkets begaran om andring i
lagen (1991:336) om vissa dryckesforpackningar vilket behandlas i
kapitel 11. Dér finns dven andra forslag pa atgarder.

Definitionen pa PET — en konkurrensfraga

Da lagen (1991:336) om vissa dryckesforpackningar infordes
ar 1991 var de aktuella dryckesforpackningarna av engangskaraktar
renodlade PET-flaskor. Trenden i dag &r Okad variation i kvalitet
t.ex. att barridrmaterial av annat material an PET anvénds. Det
finns anledning att se 6ver definitionen pa PET for att undvika att
foretag kan vinna konkurrensfordelar genom att vélja andra
polymera material an PET. Redan da lagen infordes, forekom
diskussioner om det var ratt att gora definitionen sa snav som den
faktiskt blev. Det har dven forekommit att PET-burkar har intro-
ducerats pa marknaden, varfor det kan finnas skal att se om lagen
ska omfatta alla forpackningar av polymera material som innehaller
konsumtionsfardig dryck oberoende av om det &r burk, flaska eller
annan form pa forpackningen.

Min bedémning

Jag gor bedomningen att det finns skal att 6vervdga om PET-lagen
ska omfatta alla forpackningar for konsumtionsfardig dryck av
polymera material. Man ska alltsd inte kunna vinna konkurrens-
massiga fordelar genom att vélja andra polymera material som &r
likvérdiga med PET.
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3.8 Beskrivning av producentansvar for elektriska och
elektroniska produkter (el-produkter)

Min bedémning

Det ingdr inte i min uppgift att utvardera producentansvaret for
elektriska och elektroniska produkter, eftersom detta producent-
ansvar tradde i kraft forst den 1 juli 2001. I min strédvan att ha en
helhetssyn pa hur samtliga avfallsfloden hanteras, har jag valt att
anda kort belysa producentansvaret for elektriska och elektroniska
produkter. Min tanke 4&r att producentansvarssystemen till-
sammans bor bilda en helhet som ur konsumentperspektiv ar latta
att forsta och att delta i, férutom att systemen ska bidra till de
miljomal som ar tanken bakom producentansvaret.

Regelverken. Jag noterar att producentansvaret for el-produkter
omfattar, till skillnad fran producentansvaret for forpackningar,
endast uttjanta produkter som dgaren onskar aterlamna i samband
med nykop. Kommunerna har ansvar for hushéllens uttjanta pro-
dukter, som inte lamnas till producenten i samband med nykop.
Foretag och forvaltningar etc. har sjalva ansvar foér de uttjanta pro-
dukterna, som uppstar i verksamheten nar en ny liknande produkt
inte kops.

Jag gor beddmningen att ett framtida EG-direktiv medfor att det
svenska regelverket behover kompletteras. Den nuvarande
begransningen av producentansvaret att enbart avse atertagning i
samband med nykdp behdver sannolikt tas bort. Det &r dven troligt
att produktomfanget utokas till att omfatta hushallens kylskap och
frysar, for vilka kommunerna enligt nu géllande regler ansvarar i
Sverige. Vidare kan insamlings- och atervinningsméal komma att
inforas samt krav pad markning av nya produkter och begransning
av anvéndningen av farliga &mnen.

Historisk tillbakablick. Jag konstaterar att det forekom atervin-
ning av el-produkter innan producentansvaret infordes. Ungefar
halften av landets kommuner lat av miljoskal atervinna vissa typer
av el-produkter fran hushall och bekostade det genom renhall-
ningsavgiften. Manga foretag, landsting och statliga myndigheter
tog som siste &gare detta milj6ansvar oftast pa affarsmassiga
grunder.

Marknad och aktorer. Jag noterar att atervinningsforetagen har
en god spridning runt landet med hdnsyn tagen till méngden
producerat avfall i olika regioner. Jag noterar dven att det for
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IT-producenterna finns fler 4n ett foretag att vanda sig till for att fa
hjélp att ta sitt producentansvar.

Andringar i férordningar. Jag gor bedémningen att myndig-
heternas tillsynsansvar bér uttryckas tydligare i férordningen om
producentansvar for elektriska och elektroniska produkter, sdsom
Naturvardsverket har foreslagit. Vidare anser jag att det i ren-
hallningsforordningen bor inforas krav pa att hushall och andra
forbrukare ska sortera ut el-produkter fran hushéllsavfall
respektive annat avfall.

3.8.1  Regelverk for elektriska och elektroniska produkter
Regler for elektriska och elektroniska produkter(el-produkter)

Den 1 juli 2001 tradde nya regler for elektriska och elektroniska
produkter (el-produkter) i kraft. Syftet med reglerna &r att skapa
en drivkraft for producenterna att utveckla mindre miljébelastande
el-produkter, anpassa dem for en hog grad av atervinning och
astadkomma en miljoriktig avfallshantering da produkterna ar ut-
tjanta.

De nya reglerna utgors av

— en forordning (2000:208) om producentansvar for elektriska
och elektroniska produkter

- 8§21-25 i renhdllningsférordningen som innebér att inga ut-
tjanta el-produkter far deponeras, forbrannas eller
fragmenteras utan att forst ha forbehandlats av en certifierad
forbehandlare

- Naturvardsverkets foreskrifter som sétter villkor for hur dessa
forbehandlares verksamhet ska bedrivas.

De varor som omfattas av producentansvarsférordningen anges i
en bilaga till forordningen och &r i huvudsak varor som anvénds i
hushall, pa kontor, inom medicinteknik och pa laboratorier samt
armaturer och ljuskéllor. Ddremot omfattas inte fast installerad ut-
rustning for uppvarmning, kylning eller ventilation av byggnader
och industriella maskiner. FOr dessa har den som ger upphov till
avfallet ansvaret enligt miljobalken. Kylar och frysar omfattas inte.
FOr de senare har kommunerna fortsatt ansvar.
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Producentansvaret for el-produkter omfattar, till skillnad fran
producentansvaret for forpackningar, endast uttjinta produkter
som agaren Onskar aterlamna i samband med nykop.

Producenten har saledes endast ansvar for att ta emot och ater-
vinna produkten om konsumenten kdper en ny produkt av samma
typ dvs. “gammal mot ny” (kopet ska avse produkten men inte
nddvéandigtvis samma varumarke). Kommunerna har ansvar for
hushallens uttjanta produkter, som inte lamnas till producenten i
samband med nykop. Foretag och forvaltningar etc. har sjalva an-
svar for de uttjanta produkterna, som uppstar i verksamheten nar
en ny liknande produkt inte kops.

Naturvardsverkets sarskilda foreskrifter reglerar kraven pa for-
behandlarna och hur atervinningen ska ske. Bland annat kravs att
forbehandlare ska vara certifierade enligt 1SO 9000-serien, 14000-
serien eller motsvarande. Inget avfall som utgdrs av elektriska eller
elektroniska produkter far deponeras, forbrannas eller fragmente-
ras innan de har foérbehandlats oavsett om de omfattas av produ-
centansvar eller ej enligt 25 § Renhallningsférordningen.

EU-regelverk

P& EU-niva arbetar man for narvarande med att ta fram regler om
producentansvar for elektriska och elektroniska produkter. | juni
2000 lade EU-kommissionen fram tva forslag, ett om producent-
ansvar for elektriska och elektroniska produkter (WEEE) och ett
annat om begransningen av farliga &mnen i elektriska och elek-
troniska produkter (RoHS, direktiv for begrénsning av anvédnd-
ningen av vissa farliga substanser). Direktiven har efter behandling
i miljoradet under varen 2001 gatt tillbaka till EU-Parlamentet for
en andra lasning. De slutliga direktiven véntas antas i mitten av
2002 och trada i kraft samt inforlivas i nationell lagstiftning nagon
gang ar 2003-2004.

I den nuvarande versionen av RoHS-direktivet regleras bland
annat sadana fragor som ingéar i den nu gallande svenska forord-
ningen om producentansvar. Darutéver uppstalls insamlingsmal
(kg/invanare) samt procentmal for ateranviandning, materialater-
vinning och energiutvinning. Den svenska férordningen anger inte
nagra sadana mal. Om denna version slutligen blir antagen véntas
producentansvaret i Sverige utvidgas till att omfatta aven sadan el-
produkter, som innehavaren vill bli av med utan nyinkdp, dvs. den
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nuvarande svenska "gammal mot ny”-regeln slopas. Sarskilda regler
finns i forslaget for hur kostnaderna for det “historiska avfallet”
ska fordelas. | direktivforslaget finns ocksa en tydligare skrivning
an i den svenska forordningen om mdjligheten for den enskilde
producenten att ta sitt ansvar individuellt eller genom kollektiva
I6sningar . Vidare foreslas krav pad markning av nya elprodukter.
RoHS-direktivet innehaller i sin nuvarande lydelse forbud mot att i
framtiden tillverka elprodukter, som innehaller kvicksilver, kad-
mium, bly, sexvart krom samt de bromerade flamskyddsmedlen
PBB och PBDE.

Min bedémning

Jag noterar att producentansvaret for el-produkter omfattar, till
skillnad fran producentansvaret for forpackningar, endast uttjanta
produkter som &garen onskar aterlamna i samband med nykdp.
Kommunerna har ansvar for hushéllens uttjanta produkter, som
inte ldmnas till producenten i samband med nykop. Féretag och
forvaltningar etc. har sjélva ansvar for de uttjanta produkterna, som
uppstar i verksamheten nar en ny liknande produkt inte kops.

Jag gor bedomningen att ett framtida EG-direktiv medfor att det
svenska regelverket behover kompletteras. Den nuvarande
begransningen av producentansvaret att enbart avse atertagning i
samband med nykop behdver sannolikt tas bort. Det &r dven troligt
att produktomfanget utokas till att omfatta hushallens kylskap och
frysar, for vilka kommunerna enligt nu géllande regler ansvarar i
Sverige. Vidare kan insamlings- och atervinningsmal komma att
inforas samt krav pa markning av nya produkter samt begransning
av anvandningen av farliga @&mnen.

3.8.2  Kort historik — atervinningen av elektronik innan
producentansvaret infordes

Atervinning av elektronik har skett sedan lang tid tillbaka men
forst fran mitten av 1990-talet blev den av stérre omfattning. Ater-
vinningen har bekostats av kommuner och privata foretag. Kom-
muner, som ansett att en mer avancerad hantering av el-produkter
var befogad ur miljésynpunkt, skrev avtal med elektronikatervin-
nare eller startade egna anlédggningar. Uppskattningsvis har cirka
170 kommuner haft avtal med privata eller kommunala elektronik-
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atervinnare. Kostnaden har finansierats med hjalp av renhallnings-
avgiften. Svenska Renhallningsverksforeningen har uppskattat
mangderna for 1999/2000 till cirka 10 800 ton hemelektronik
(teve, datorer m.m.) samt 9 000 ton kyl och frys. Daruttver har
cirka 20 000 ton spisar, tvatt- och diskmaskiner sants till en enklare
form av metallatervinning, bestéende av direkt fragmentering utan
foregaende urplockning av miljoskadliga komponenter.

Antalet privata foretag, landsting och statliga myndigheter som
pa affarsmassiga grunder sjalva bekostat sin elektronikatervinning
har successivt Okat. Mangderna som lamnades till atervinning
ar 2000 var mellan 12 000-15 000 ton, varav merparten var IT-ut-
rustning.

Aven nagra producenter, framforallt pd 1T-omradet, tog med
olika atertagningssystem ansvar for sina produkter nar de blev av-
fall redan innan producentansvaret infordes.

Min bedémning

Jag konstaterar att det forekom atervinning av el-produkter innan
producentansvaret infordes. Ungefar hélften av landets kommuner
lat av miljoskal atervinna vissa typer av el-produkter fran hushall
och bekostade det genom renhallningsavgiften. Manga foretag,
landsting och statliga myndigheter tog som siste dgare detta miljo-
ansvar oftast pa affarsmassiga grunder.

3.8.3  Beskrivning av marknad och aktérer

For att administrera och organisera producentansvaret har en stor
del av producenterna via ett flertal branschorganisationer tagit ett
gemensamt ansvar och bildat ett materialbolag kallat El-Kretsen
AB'. El-Kretsen AB har i ett frivilligt samarbete med landets
289 kommuner skapat ett rikstdckande insamlingssystem, som
getts namnet El-Retur. Samarbetet utgar fran ett ramavtal utarbetat
av producenterna, Svenska Kommunférbundet och Svenska Ren-
hallningsverksforeningen. Enligt detta avtal svarar kommunerna
for mottagning av hushallens el-produkter pa cirka 630 ater-
vinningscentraler samt for informationsinsatser pa lokal niva. El-
Kretsen AB ansvarar for att mottaget el-avfall blir bort-
transporterat till en certifierad forbehandlare och &tervunnet.
Samarbetslosningen innebar att hushéllen inte behover uppsoka
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olika avlamningsstéllen beroende pd om de kopt nytt eller ej.
Vidare ar insamlingen av hushallens produkter naturligt samordnad
med insamlingen av hushéllens andra avfallstyper t.ex. mobler,
tradgardsavfall, papper, andra atervinningsmaterial, kemikalier etc.

Foretag, myndigheter och andra verksamheter som vill bli av
med sina uttjanta el-produkter kan ldmna avfallet till den insam-
lingsentreprentr foretaget sjalvt bestammer. Insamlingsentrepre-
noren skickar det el-avfall som utgdér gammal mot ny till den av
Elkretsen utsedda atervinnaren i regionen. Forbehandlingen av
ovrigt el-avfall tas om hand av insamlingsentreprendren och be-
kostas av den som ger upphov till avfallet. EI-Kretsen AB har gen-
om overenskommelse med kommunerna tillgang till cirka
300 mottagningsstationer (normalt en per kommun), dar &ven
foretag utan kostnad kan avldmna uttjdnta el-produkter som é&r
gammal mot ny.

El-Kretsen AB finansierar sina kosthader genom att anslutna
producenter betalar avgifter, vars storlek beror pa vilken typ av
produkter resp. producent séljer och vilken volym. Féretaget be-
raknas omsatta 250 miljoner kronor per ar. Eventuellt dverskott
aterbetalas till producenterna (sjalvkostnadsprissattning).

El-Kretsen AB har handlat upp alla transport- och férbehand-
lingstjanster. Avtalen I6per pa tva ar. Elkretsen upphandlar forbe-
handlingen pa allt el-avfall fran hushéllen. Nar det galler el-avfall
(exkl. IT-produkter) fran verksamheter upphandlar Elkretsen for-
behandlingen pa allt el-avfall gallande gammal mot ny. Nar det
géller 1T-produkter upphandlar dven andra féretag forbehandling.
For ovrigt el-avfall upphandlas férbehandlingen av den som ger
upphov till avfallet.

Forbehandlingen av Elkretsens el-produkter sker i 4 huvudtyper
av anldggningar.

- Ljuskallor: 4 anlaggningar (Ornskoldsvik, Kumla, Goteborg,
Vejle i Danmark)

— Stora vitvaror (andra an kyl/frys): 15 anldggningar (Kiruna,
Pajala, Gallivare, Jokkmokk, Arjeplog, Boden, Skellefted,
Lesjofors, Taby, Huddinge, Vasterds, Vetlanda, Halmstad,
Kristianstad, Malmo)

- Sma och medelstora el-produkter: 21 anlaggningar (Kiruna,
Pajala, Gallivare, Jokkmokk, Arjeplog, Boden, Storuman,
Skellefted, Sundsvall, Gavle, Uppsala, Stockholm, Vasteras,
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Norrkdping, Orebro, Goteborg, Jonkoping, Nissjo, Vetlanda,
Bréakne Hoby, Malmo)

— Smadltning av mobiltelfoner och datorers centralenheter:
Skelleftea

Utdver den producentsamverkan som sker i El-Kretsen AB ut-
vecklas nu ocksa tjanster, som innebér att en producent kan vanda
sig direkt till en atervinnare och kopa tjansten “att ta sitt produ-
centansvar”. Aven forsikringsbolag har etablerat alternativ genom
forsékringslosningar, framforallt for 1T-produkter.

Ett foretag Eurovironment AB, har pa uppdrag av nagra storre
IT-producenter etablerat sig pa marknaden och utfor eller koper
for dessa foretags rakning atervinningstjanster sa att producenterna
uppfyller férordningen.

Verksamheter, som vill bli av med el-avfall utan att kdpa nytt,
ska lamna in el-avfallet hos en certifierad forbehandlare och betala
for omhéandertagandet.

Min bedémning

Jag noterar att atervinningsforetagen har en god spridning runt
landet med hansyn tagen till méngden producerat avfall i olika
regioner. Jag noterar dven att det for IT-producenterna finns fler
an ett foretag att vanda sig till for att fa hjalp att ta sitt producent-
ansvar.

3.8.4  Andringar i av forordningar

Naturvérdsverket har i rapport nr 5156, som 6verlamnats till denna
utredning, kommenterat producentansvaret for el-produkter enligt
foljande.

Forordningen (2000:208) om producentansvar for elektriska och
elektroniska produkter innehaller inga sarskilda bestimmelser om
tillsyn. Bestdammelserna om uppgiftsskyldighet i férordningens
15 § kan indirekt tolkas som att Naturvardsverket har ett operativt
ansvar. Verket anser att tillsynsansvaret for reglerna om
producentansvar for elektriska och elektroniska produkter boér
fordelas enligt forordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljo-
balken. En hénvisning till den forordningen bor darfor inforas i
forordningen om producentansvar.
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Naturvéardsverket utesluter inte att det i renhallningsforord-
ningen kan behova inforas krav pa sortering, liksom skyldighet att
tillhandahalla lampliga insamlingssystem, om det visar sig att kall-
sortering inte sker i tillrdcklig omfattning. Avfall som utgors av el-
produkter far sedan den 1 juli 2001 inte foras till deponering, for-
branning eller fragmentering utan att forst ha férbehandlats av cer-
tifierad forbehandlare. Risken finns att hushall och andra for-
brukare lagger el-produkter i blandavfall, eftersom de inte enligt
forordningen &r skyldiga att sortera ut dessa produkter fran annat
avfall. Om el-produkter hamnar i blandavfall 4r det svart att i efter-
hand sortera ut dem, varvid riskerna 6kar att de oavsiktligt hamnar
pa deponier, i fragmenterings- eller forbranningsanlaggningar.

Min bedémning

Jag gor bedomningen att det, enligt Naturvardsverkets forslag,
finns skal att gora tillsynsansvaret tydligare i férordningen om pro-
ducentansvar for elektriska och elektroniska produkter.

Vidare anser jag att det i renhallningsforordningen bor inféras
krav pa att hushall och andra forbrukare sorterar ut el-produkter ur
hushallsavfall respektive annat avfall. Syftet ar att genom kallsorte-
ring ge forutséttningar for den lagstadgade forbehandlingen och
atervinningen.

! Del4gande branscher i EI-Kretsen AB per 2001-03-01:

BRI - bilradio « CANT - centralantenner m.m. « DUR - Dagligvaru-
handel  Elektronikférbundet, Svenska — fackhandel « EHL — vitvaror
E.L. — elmateriel = Elektronikindustriféreningen « IIH — industriell
hygien = IT-Foretagen = JLF — jarn- och byggvaror = Lampa — ljuskéllor =
LEH - elektriska handverktyg = Ljusa/Offljus — belysningsarmaturer =
LLB - proffs ljud/bild « LLH - leksaker = Miljéljuskretsen « MTB —
mobiltele « SLF — sjukvérdsprodukter = SP — pappersgrossister « SRL —
radio, TV, hemelektronik = Sveriges Jarnhandlareférbund
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3.9 Utvardering av regelverken for blybatterier

Min bedémning

Returbatt AB har framfort 6nskemal till utredningen om att jag, da
jag Overvager behovet av utvidgat lagstadgat producentansvar, dven
behandlar batterier. Av det skélet har jag hdr utvarderat batterier
utifran samma kriterier som 6vriga varugrupper i detta kapitel.

Nadda malnivaer. Jag konstaterar att de uppsatta maélen pa
95 procents insamling har natts och att detta ar ett system som
vilar pa en faststalld miljoavgift.

Miljoeffekter. Jag gor bedomningen att atervinningen av batterier
har inneburit minskade mangder till deponi, hushéallning med
material och energi och minskade utslapp av bly.

Systemens effektivitet och aktdrernas deltagande. Jag konstaterar
att systemen for insamling och atervinning av batterier fungerar
mycket bra, liksom att aktorernas roller och ansvar &r tydliga. Jag
noterar dock att Returbatts verksamhet styrs av alltfér kortsiktiga
avtal. Darigenom blir det svart att planera langsiktigt for verksam-
heten. Avtalen omfattar heller inte hela den verksamhet som
Returbatt faktiskt utévar och som ar en férutsittning for att alla
lankar i atervinningskedijan ska fungera val.

Jag gOr darfor bedémningen att det finns skal att se 6ver Retur-
batts roll och ansvar.

Ekonomiska effekter. Jag gor bedomningen att atervinningen av
batterier ar foretagsekonomiskt effektiv och samhéllsekonomiskt
I6nsam.

Konkurrens. Jag gor bedémningen att det inte finns nagra kon-
kurrensproblem med dagens system for atervinning av batterier.
Den som vill kan delta i insamlingen av batterier och eventuell
forekomst av fridkare far anses som férsumbar.

Sammanfattningsvis gor jag bedémningen att nuvarande regel-
verk for atervinning av batterier fungerar mycket vél. Roller och
ansvar for Returbatt behdver dock tydliggoras for att fa en battre
helhet och langsiktighet i verksamheten.

253




Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills SOU 2001:102

3.9.1  Regelverk for batterier
Svensk lagstiftning

Den svenska lagstiftningen omfattar

1. Forordning (1997:645) om batterier (Batteriférordningen)

2. Foérordning om producentansvar fér bilar, SFS 1997:788 samt
bilskrotningslagen (1975:343) och bilskrotningsférordningen
(1975:348) vilken genom SFS 2000:1436 respektive 2000:1437
andrades den 1 juli 2000.

Regelverken for batterier beskriver inte producentansvar som sa-
dant. Detta aterfinns i stallet i regelverken for bilar.

Av batteriférordningen (SFS 1997:645) som omfattar samtliga
miljofarliga batterier, kvicksilver, kadmium och bly framgar folj-
ande:

Kommunerna ansvarar for insamling, sortering och borttrans-
port av alla s.k. smabatterier, dvs. alla batterier utom 6ppna nikel-
kadmium-batterier och blybatterier med en vikt pa mer an tre kilo-
gram. Den fortsatta texten i detta avsnitt handlar enbart om bly-
batterier med en vikt pd mer an tre kilogram om inte annat anges.

Den som yrkesmaéssigt saljer batterier ska informera konsumen-
terna var de kan lamna kasserade batterier. Enligt § 11 dr den som
yrkesmassigt tillverkar, till Sverige for in, overlater eller salufor
blybatterier dver tre kilogram skyldig att ta emot kasserade sddana
blybatterier och att transportera dem till en anldggning for bort-
skaffande eller atervinning. Har kommer Returbatts verksamhet
med insamlingen in, vilken beskrivs ndrmare i avsnitt 3.9.3.

Forordningen anger vidare att det foreligger uppgiftsskyldighet
angéende den mangd miljofarliga batterier, dvs. bade bly- och
ovriga miljofarliga batterier, som overlatits eller forts in samt att en
avgift utgar for varje batteri som Overlats pa den svenska mark-
naden eller forts in for eget bruk. Naturvardsverket ar central till-
synsmyndighet och &r mottagare av rapporter och avgifter. Av-
giften ska betalas in kvartalsvis och far anvandas till

1. bortskaffande och atervinning av miljofarliga batterier,

2. information som behover spridas for att uppna det syfte (att
forhindra utslapp i miljon av kadmium, kvicksilver och bly fran
batterier) som anges i denna férordning,

kommunernas sortering av miljofarliga batterier,

4. insamling av blybatterier,

w
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5. Naturvardsverkets handlaggning av de uppgifter som ska lam-
nas och som avser miljofarliga batterier.

EU-regler

Det finns EU-regler som omfattar blybatterier.

1. Direktivet av den 18 mars 1991 om batterier och ackumula-
torer (91/157/EEG) och senare, (93/86/EEG), (98/101/EG),
som innehaller regler angdende vissa farliga amnen. Detta
direktiv omfattar alla slags miljofarliga batterier, dvs. icke
endast blybatterier.

2. EG-direktivet (2000/53/EG) av den 18 september 2000 om ut-
tjanta fordon. Batteriet ingdr som en komponent i bilen.

| artikel 7 i batteridirektivet 91/157/EEG, vars syfte dr att tillndrma
medlemsstaternas lagstiftning om étervinning och kontrollerat
bortskaffande av sddana forbrukade batterier och ackumulatorer
som innehdller farliga @amnen (specificerade amnen &r bl.a. bly),
framgar kortfattat att medlemsstaterna ska sikerstalla att insam-
lingen organiseras effektivt. Atgarder far inforas for att uppmuntra
atervinning baserat pa vélgrundade ekologiska och ekonomiska
kriterier och inte medfoéra en snedvridning av konkurrensfor-
hallandena. | artikel 6 star bl.a. att medlemsstaterna ska uppratta
program for att forverkliga ett antal malsattningar, bl.a. framjande
av forskning i syfte att minska innehallet av farliga amnen och att
Oka anvandningen av mindre férorenade ersattningsamnen i bat-
terier och ackumulatorer, samt forskning om metoder for atervin-
ning. Artikel 8 anger att medlemsstaterna ska vidta atgarder for att
konsumenterna ska fa nodvandig information om a) de risker som
ar forknippade med att férbrukade batterier och ackumulatorer
bortskaffas utan kontroll, b) markningen av batterier och ackumu-
latorer och c¢) metoder for att avlagsna inbyggda batterier.
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3.9.2  Kort historik
Tanken bakom batteriférordningen och hittills nadda mal

Returbatt AB, RB, bidades i slutet av 1980-talet pa enskilt initiativ
inom branschen for att samla in och atervinna uttjanta blybatterier.
Riktlinjer for verksamheten utarbetades i samrad med Miljodepar-
tementet och har dérefter utdvats med stdd av departementet och
Naturvardsverket. Det frivilliga ansvaret omfattade hela kedjan
fran insamling till &tervinning med hoga miljomal.

Ar 1996 presenterades batteriutredningen (SOU 1996:8). Av
den framgick att Returbatts atagande vid den tiden betraktades
som ett frivilligt producentansvar. Utredningen beskrev ocksa
myndigheternas tillsyn, varvid Naturvardsverket bemyndigats som
central tillsynsmyndighet i lagen om kemiska produkter. Vidare
beskrevs avsikten med avgiftssystemet och batterifonden och dess
anvandning. Blybatterier betraktas som farligt avfall och omfattas
harvid av speciella transport-, export- och lagringsregler.
Batteriutredningen foreslog lagstiftning vilket resulterade i
Batteriforordningen (SFS 1997:645)

Grundtanken med forordningen aterfinns i § 1, som lyder

— Syftet med denna forordning ar att férhindra utsléapp i miljon
av kadmium, kvicksilver och bly fran batterier. Med batterier
avses dven batteripaket och ackumulatorer.

Det finns ett av statsmakterna faststallt insamlingsmal om 95 pro-
cent for blybatterier. I juni ar 1994 undertecknade de nordiska
miljoministrarna en gemensam ministerdeklaration om nordiskt
samarbete om insamling och atervinning av forbrukade blybatterier
dar samtliga lander atog sig en arlig insamlingsniva om 95 procent.
Returbatt har kunnat péavisa en hog insamlingsgrad och lever upp
till insamlingsmalet pa 95 procent. Sedan starten ar 1989 och till
och med ar 2000 har cirka 301 000 ton blybatteriavfall samlats in.
Detta motsvarar nastan 15 miljoner forbrukade startbatterier eller
263 000 ton startbatterier, samt 38 000 ton fOrbrukade industri-
batterier.
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Min bedémning

Jag konstaterar att de uppsatta malen pa 95 procents insamling har
natts och att detta ar ett system som vilar pa en faststalld miljoav-
gift.

3.9.3  Marknad och aktorer
Batterimarknaden — importérer och séljare

Den geografiska marknaden &r Sverige. Det séljs i Sverige enligt
dagens beddmning cirka 1,3 miljoner startbatterier (omraknade till
en enhet) eller cirka 23 500 ton och cirka 17-18 000 ton industri-
batterier. Livslangden pa ett startbatteri 4r 4-5ar och industri-
batterier kan leva sa lange som 10ar. Det gar darfor inte att
jamfora insamlingen med marknaden for samma ar.

Antalet sdlda startbatterier 6kar med 1-2 procent per ar. Forsalj-
ningen av industribatterier foljer industrikonjunkturen och har
haft en god tillvaxttakt under senare ar. Det galler sarskilt stand-by
batterier for datautrustningar.

Samtliga batterier importeras i dag. Det finns ingen produktion
av blybatterier vare sig i Sverige eller i 6vriga Norden sedan slutet
av ar 1999. Det finns viss montering av industriceller hos Tudor
AB och Hawker AB, men ingen tillverkning av sjalva cellerna som
utgor karnan i batteriet.

De stOrsta aktorerna pa marknaden ar Varta Autobatteri AB,
Tudor AB, Hawker AB och Global AB. Batteriimporttrerna har
bildat en branschférening som kallas Swebatt. Swebatt represente-
rar 90-95 procent av branschen.

Det finns cirka 180 foretag, batteriforsaljningsverksamheter som
redovisar avgift till Naturvardsverket.

Insamlare

Det finns cirka 180 insamlare. Alla insamlare som uppfyller lagar,
forordningar och foreskrifter kan delta i systemet. Dessa foretag ar
béde stora och sma och finns dver hela landet. Pa storre orter finns
upp till sex insamlare. De storsta aktérerna ar medlemmarna i
Svenska Jarn- och Metallskrothandlareféreningen samt Stena
Gotthard Atervinning AB med dess filialer. Bilskrotare och andra
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skrothandlare agerar ocksa som insamlare. Eftersom blybatterierna
ar klassade som miljofarliga sker hantering och atervinning, se
nedan, pa ett rigorost foreskrivet satt. Hushall kan forsta hand
ldmna uttjanta blybatterier till bensinstationer, bilverkstdder och
biltillbehtrsbutiker samt kommunernas atervinningscentraler som
utgor en lank i insamlingssystemet.

Atervinnare

Det samlades in 31 600 ton batteriskrot ar 2000. Detta skrot trans-
porterades till atervinningsanlaggningen hos Boliden Bergsoe i
Landskrona i sin helhet. Anlédggningen ar den enda i Norden. Dar
bearbetas avfall aven fran Norge, Danmark, Finland och Baltikum.

Det 4r numera tillatet att exportera batteriavfall. Hittills har allt
batteriavfall levererats till Boliden Bergsée AB i Landskrona. Vid
behov och om det blir aktuellt finns mojligheten att ta in andra
atervinnare.

Returbatt

Returbatt AB administrerar insamling och atervinning av for-
brukade blybatterier i Sverige. Verksamheten har funnits sedan
ar 1988, da man inledde en forsoksrorelse med insamling av start-
batterier. Ar 1991 kom sedan verksamheten igdng fullt ut, och
ar 1998 inlemmades aven industribatterier i systemet.

Returbatt drivs utan vinstintresse. Verksamheten finansieras se-
dan ar 1991 av en miljoavgift, som varije leverantor av batterier eller
varor med batterier i betalar in till Naturvardsverket. Avgiften ar
30 kronor for startbatterier, och 1,70 kronor per kg for évriga bly-
batterier, foretradesvis truck-, stationdra- samt stand-by batterier.
Verksamheten omsatte ar 2000 cirka 38 miljoner kronor och cirka
31 600 ton blybatterier samlades in.

Foretaget &gs av tre grupper med en tredjedel vardera

— skrothandeln, via Svenska Jarn- och Metallskrothandlarefore-
ningen,

— batteribranschen, via Varta och Tudor,

- atervinningen via Boliden Bergsoe.
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Naturvardsverket

Returbatt far dska medel for att ticka sina kostnader for insam-
lingen fran Naturvardsverket. De medel som inte forbrukas fonde-
ras i den s.k. Batterifonden, som administreras av Naturvardsver-
ket. Fonden uppgick vid slutet av ar 2000 till cirka 193 miljoner
kronor. Returbatt har efter upphandling fatt avtal med Naturvards-
verket for en period pa 2 ar, eller till och med ar 2002, med option
pa ett ars forlangning. Detta avtal avser endast administrationen av
verksamheten. Avtal for ersdttning till insamlingsledet foreligger
for ar 2001.

3.9.4  Utvardering av miljoeffekter
Minskade mangder till deponi

Inget insamlat bly deponeras. Allt gar till &tervinning.

Hushallning med material och energi

Alla blybatterier som samlas in atervinns. Av batteriets totala vikt
utvinns cirka 65 procent bly i form av blylegering. Av detta ater-
vinns i stort sett 100 procent som sedan anvéands i nya batterier.

Blyinnehallet i ett nytt batteri utgors till cirka 50 procent av
atervunnet legeringsbly. Eftersom det inte finns ndgon produktion
av blybatterier i Norden exporteras legeringen.

Vid antagandet att man vid nyproduktion av batterier anvander
50 procent atervunnet bly betyder detta att nytt bly endast behdéver
brytas till 50 procent, dvs. utan atervinning skulle man behdva
bryta 100 procent nytt bly. Svavelsyra och energi atervinns ocksa
ur blybatterier.

Atervinning ar en process som &r betydligt skonsammare for
miljén &r utvinning av nytt bly genom gruvdrift. Atervinning inne-
bar hushallning med bade energi och material. Genom att via nya
processer Oka atervinnings- och renhetsgraden av bly ur skrotade
batterier kan behovet av bly som nyréavara successivt minska.

Batteriet bestar av blymaterial, separatorer (plast), karl (plast)
och svavelsyra, dvs. huvudsakligen av bly plast och syra. Processen
hos Boliden Bergsoe innebar att energiinnehallet i plasten tas till
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vara som fjarrvarme. Ur slaggen éatervinns svavel och bly. Det finns
anlaggningar utanfor Sverige, dar aven plasten atervinns.

Minskade utslapp av miljoskadliga @mnen

Huvudsyftet med batteriférordningen ar att hindra utslapp av
kadmium, kvicksilver och bly fran batterier. Bly och syra klassas
som farliga @amnen. Det finns speciella lagar, férordningar och fore-
skrifter som reglerar insamling, hantering, lagring, transport och
atervinning av dessa kemiska dmnen. Risken for oonskade utslapp
ar darfor lag.

Materialatervinningen av blybatterier innebar sammantaget
mindre utsldgpp av bly jamfért med alternativet att utvinna
blyrévara genom gruvdrift. Atervinningen innebar aven mindre
risk att batterier slangs i naturen eller hamnar pa deponi.

I Miljopropositionen 2000/01:65 — Kemikaliestrategi for en gift-
fri miljo — foreslas att bly som material ska utfasas till senast
ar 2010. For narvarande finns inga klara och tydliga alternativ till
blybatteriet och det ar darfor omgojligt att veta nar blyet kan er-
sattas. Materialet eller produkten som sadan omfattas av produ-
centansvaret for bilar samt i forekommande fall av producent-
ansvar for elektriskt och elektroniskt avfall.

Produktutvecklingen av blybatterier sker i samarbete mellan for-
donstillverkare och batteriindustrin. Utvecklingen &r europeisk
och global, eftersom fordons- och batteritillverkarna agerar
globalt. Man stravar hela tiden efter att reducera blyinnehallet i
batteriet. Genom att fordonen numera utrustas med mycket
strémberoende utrustningar/elektronik krévs batterier med hdgre
kapacitet och darmed kan inte alltid blyinnehallet reduceras i den
takt som dr onskvérd.

Vid Bergsoe investeras kontinuerligt i system och processer for
att minska utslappen. Bergsoe dr vid jamférelse med andra verk
utomlands det verk som har de lagsta utslappen. De arliga ut-
slappen ligger pa 3 kilo till vatten och 70 kilo till luft vid en totalt
bearbetad méangd bly av 65 000 ton.
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Min bedémning

Jag gor bedémningen att atervinningen av batterier har inneburit
minskade mangder till deponi, hushallning med material och energi
och minskade utslapp av bly.

3.9.5  Utvardering av systemens effektivitet och aktdrernas
deltagande

Systemens effektivitet

Effektivitet i insamlingsledet beddms vara som hdg insamlings-
grad. Sjdlva inlamningssystemet som stadgas i forordningen é&r
inarbetat och fungerar bra. Genom den konstruktion insamlings-
systemet har i dag nés dven de mest avlagsna stallen i Sverige. Detta
sker genom att i stort sett alla skrothandlare/insamlare som kan
hantera batterier ar inviterade att deltaga i systemet. D& alla
batteriférsédljningsstillen ar skyldiga att ta emot forbrukade
batterier och detta &r kdnt samlas huvuddelen av alla bilbatterier in.
Vid nyférséljning av storre industribatterier hénvisas alltid kunden
till lamplig insamlare som ingar i Returbatts system.

Nuvarande insamlingserséttningen pa i genomsnitt 1,16 kronor
per kilo ger utrymme for en ersattning &ven till tidigare led i in-
samlingskedjan. Genom de speciella krav pa mellanlagring som
stalls med tackta lokaler och forvaring i syrafasta tta containrar
har insamlarna i Sverige investerat i kostbara rostfria containrar.
Dessa containrar anvands sedan vid transport till Bergste, som i sin
tur investerat i speciella mottagnings- och lagringsutrymmen.

Kedjan fran lagring hos insamlarna till och med mottagandet vid
Bergsoe ar effektiv, da det inte sker ndgon mellanhantering/om-
lastning, vilket sparar resurser. Det uppstar heller inte nagot spill,
varfor hanteringen kan sagas vara miljosaker.

Enligt Returbatt &r det bra att Naturvardsverket star bakom in-
samlandet av avgiften. Det ar ocksa bra att forordningen reglerar
sadant som forsaljningsstallenas ansvar att ta emot forbrukade
batterier och att markning regleras pa ett tydligt satt.
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Aktorernas roller och ansvar

Returbatt strévar efter att vara heltdckande, dvs. organisera en sam-
ordnad insamling, kunna meddela géllande transport- och lagrings-
regler samt medverka till en miljoriktig atervinning av de for-
brukade batterierna i Sverige. Returbatt garanterar ocksa (till Lans-
styrelserna) att bortforsling av blybatterier sker vid t.ex. skrot-
handlares obestand. Returbatt informerar allmédnheten via hem-
sidan www.returbatt.se om sin verksamhet, insamlarférteckning
m.m. Aven kommunerna informerar hushdllen om hantering av
blybatterier i samband med avfallsinformation om farligt avfall.

Genom den avtalsordning som i dag rader mellan Naturvards-
verket och Returbatt kan Returbatts verksamhet inte planeras lang-
siktigt. Det finns tva avtal mellan Returbatt och Naturvardsverket.
Det ena avser administrationen av insamlingen och l6per pa tva ar
med option pa ytterligare ett ar. Det andra "avtalet” avser ett for-
mellt beslut fran verket om erséttningsnivan till insamlarna och ar
endast ettarigt. Returbatt har i sin tur avtal med insamlingsledet.
Returbatt har, utan tackning av uppdrag fran myndigheten, dven
avtal med Boliden Bergsée AB som atagit sig att motta och be-
arbeta avfallet. Fran och med den 1 januari 2001 har Returbatts roll
inskrankts till att endast avse ansvar for administrationen av in-
samlingen enligt avtal med Naturvardsverket. Atervinningen pagar
som tidigare, men detta sker utan uppdrag eller ansvar och darmed
utan myndighetsstod. Returbatt har alltsa avtal med Boliden
BergsOe att de tar emot alla batterier som samlas in i Sverige men
inte motsvarande avtal med Naturvéardsverket. Styrelsen for Retur-
batt anser detta otillfredsstéllande och har till utredningen framfort
onskemal om att utredningen ska overvaga regler for ett frivilligt
dtagande alternativt ett lagstadgat producentansvar. En annan moj-
lighet &r att avtalen med Naturvardsverket utvidgas till att galla
dven atervinningen och blir mer langsiktiga.

Min bedémning

Jag konstaterar att systemen for insamling och &tervinning av
batterier fungerar mycket bra, liksom aktorernas roller och ansvar.
Jag noterar dock att Returbatts verksamhet styrs av alltfor kort-
siktiga avtal. Darigenom blir det svart att planera langsiktigt for
verksamheten. Avtalen omfattar heller inte hela den verksamhet
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som Returbatt faktiskt utévar och som &r en forutsattning for att
alla lankar i atervinningskedjan ska fungera.

Jag gor beddmningen att det finns skél att se 6ver Returbatts roll
och ansvar och dterkommer med forslag i kapitel 10.

3.9.6  Utvardering av ekonomiska effekter
Finansiella effekter

For varje salt startbatteri betalas i sista hand av kunden en miljoav-
gift med 30 kronor. For industribatterier ar avgiften 1,70 kronor
per kilo. Avgifterna &r faststéllda i Batteriforordningen. Avgiften
betalas in och redovisas till Naturvardsverket.

Den totala kostnaden for insamlingsverksamheten &r i dag
1,21 kronor per kilo insamlade forbrukade blybatterier.
1,16 kronor gar till sjalva insamlingen och 5 ore till Returbatts
administration. Det tillkommer kostnader for Naturvardsverkets
handldggning, cirka 320000 kronor, samt kostnader for
rapportering hos Boliden Bergsoe.

Foretag

De speciella miljoinvesteringar i lokaler, utrustning och for trans-
porter, vilka krdvs av akttrerna i alla led kostar innebér en extra
kostnad. Lénsstyrelserna tar dven ut en avgift for ansékan om till-
stand for mellanlagring. Viss administrationskostnad for avgifts-
rapportering- och inbetalning uppstar hos batteriforetagen. Alla
foretag maste liksom privatkonsumenten betala miljoavgift vid in-
kop av ett blybatteri.

Hushall

Hushéllen betalar en miljéavgift pa 30 kronor per batteri. Hus-
hallen kan lamna sina gamla batterier till forséaljningsstéllen eller
atervinningscentraler. En smarre kostnad uppstar via renhallnings-
avgiften for att finansiera atervinningscentraler, informatorer m.m.
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Kommuner

Bland de 180 insamlarna finns dven ett fatal kommuner. Dessa er-
haller liksom andra insamlare insamlingsersattning.

Samhallsekonomiska effekter

En jamforelse av insamlingskostnaden, 1,16 kronor per kilo kan
goras med systemen i Norge och Danmark. Den svenska kost-
naden ligger p& ungefar samma nivé. Atervinning sker hos Boliden
Bergsoe AB, som ocksa svarar for att ta emot alla i Sverige forbru-
kade batterier. FOr narvarande utgar ingen ersattning fran Bergsoe
for avfall. Eventuellt kan konkurrensfordel uppnas genom export
av batteriavfall. Det som talar mot en eventuell vinst &r att for att
kunna exportera avfallet, maste en eller flera mellanlagringssta-
tion/er byggas. Detta kostar bade investeringar och personal.
Miljobelastningen for atervinningen ar i dag koncentrerad till en
plats och det vore kanske inte Onskvart att inratta flera stéllen, sa-
som mellanlagringsstationer i Sverige, med hansyn till att avsikten
enligt 1 8§ i Batterifdrordningen &r att hindra utslapp.

Det finns for utredningen inga kdnda samhallsekonomiska be-
domningar som jamfor alternativet atervinning med alternativet
deponering kombinerat med uttag av ny blyravara ur jordskorpan.
Dock kan konstateras att atervinning ar det minst miljobelastande
alternativet. Priset for atervunnet bly ligger pa ungefar samma niva
som for jungfruligt bly. Atervinningen har skapat ett flertal arbets-
tillfallen i Sverige. Darmed kan antas att atervinning ar det sam-
héllsekonomiskt mest I6nsamma alternativet.

Min bedémning

Jag gor bedémningen att atervinningen av batterier ar foretagseko-
nomiskt effektiv och samhallsekonomiskt I6nsam.
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3.9.7  Utvardering av konkurrens
Monopol &r inget problem nar det galler batterier

Ersattningen till insamlarna forhandlas for hela gruppen insamlare,
dvs. samtliga som kan delta. Detta betyder att det ar inte en eller
flera stora insamlargrupper/foretag som har ensamratt till insam-
lingen utan alla kan vara med. Ersattningen faststélls efter férhand-
ling.

Inga konkurrensproblem med fridkare

Det kan forutsattas att det finns sa kallade fridkare. Sa vitt det kan
bedtmas av marknadsstatistik och vid en jamforelse med den avgift
som Naturvardsverket faktiskt far in verkar det inte vara nagot
storre problem med fridkare. Det ska tillaggas att Naturvardsverket
med sitt stod i forordningen har en effektiv administration och re-
dovisning av avgiften.

Min bedémning

Jag gor bedomningen att det inte finns nagra konkurrensproblem.
Den som vill kan delta i insamlingen av batterier och eventuell
forekomst av fridkare far anses som forsumbar.
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3.10  Utvardering av 6vergripande fragor och helhetssyn

Min beddmning

Malen. Jag delar Riksdagens Revisorers bedomning att andrade
malnivaer for producentansvaret bor motiveras med samhallseko-
nomiska analyser. Vidare delar jag deras uppfattning att det finns
skal att dvervaga om de nationella atervinningsmalen i vissa fall ska
brytas ned till regionala och lokala mal.

Materialanvéndning. Jag gor bedémningen att dagens producent-
ansvar och frivilliga ataganden omfattar de viktsmassigt storsta
flodena av materialslag som ar intressanta ur atervinningsperspek-
tiv. Dérutover finns andra materialslag som kan vara intressanta att
utga fran vid Gvervaganden om ett eventuellt utvidgat producent-
ansvar. Dessa &r t.ex. trd, textilier och ytterligare metaller.

Miljopaverkan. Med hanvisning till en nyligen publicerad forsk-
ningsrapport gor jag beddmningen att nu gallande producentansvar
och frivilliga ataganden i huvudsak omfattar varor som har en stor
miljopaverkan, med viss tveksamhet for forpackningar.

Kretslopp. Jag konstaterar att producentansvaret i ett flertal fall
inte har lett till att materialkretsloppen har utvecklats s som det
var tankt, att producenten skulle ersatta en del av nyravaran med
atervunnen ravara, givet ett visst materialslag. Det galler speciellt
plastforpackningar och gummi i dack. Jag konstaterar vidare att
pappersforpackningar, metallforpackningar, bilar och returpapper
ar exempel pa produkter dar en stor del av materialet ateranvands
av den ursprunglige producenten.

Helheten ur konsumentperspektiv. Jag gér beddémningen att for-
ordningarna for producentansvar och andra regelverk som styr om-
héndertagandet av avfall har tillkommit utan att de sammantagna
effekterna for konsumenterna har kunnat dverblickas. Jag konsta-
terar att det ar svart for enskilda konsumenter att halla reda pa var
och hur olika typer av avfall ska lamnas, som systemet ser ut i dag.
Det behdvs enligt min mening en 6versyn av helheten i syfte att
forenkla. System med fastighetsnéra insamling &r en majlig 16sning
som bade forenklar och stimulerar till 6kad insamling.

Monopol begransar frivilligt miljoarbete och atervinnings-
branschens utveckling. Jag gor beddmningen att vissa av material-
bolagens system samt de kommunala systemen som styr omhén-
dertagandet av avfall har tillkommit utan att de negativa effekterna
pa marknadens utveckling har kunnat Gverblickas. Jag konstaterar
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att det oftast ar svart for enskilda foretag och fastighetsagare att
kopa andra insamlingstjanster 4n vad som erbjuds fran material-
bolag och kommuner. Dér har dock en utveckling inletts, som jag
finner angelagen fortsétter. Jag noterar att det kan vara svart for
nya atervinningsforetag att etablera sig pa marknaden och svart for
redan etablerade foretag att expandera da bestallarmonopol rader.
Det behovs enligt min mening en forandring av dagens system sa
att hindren for frivilliga initiativ och kreativa miljosatsningar pa
atervinningsomradet undanrgjs.

Malkonflikter vid produktdesign. Jag gor bedoémningen att det
ibland kan finnas malkonflikter mellan hog materialatervinning och
lag miljopaverkan under produktens anvandningsfas. For att hitta
de miljomassigt basta l6sningaran behovs ett livscykeltdnkande. Jag
kommer att beakta detta nar jag 6vervéger strategier pa lang sikt.

Arbetsmiljo. Det &r enligt min mening viktigt att arbetsmiljo-
fragorna satts i fokus i samband med kretsloppsarbeten. Jag kon-
staterar att det finns behov av vissa forbattringar.

Tillsyn och uppf6ljning. Jag gér beddmningen att tillsynen be-
hover forbattras nér det géller lagstadgat producentansvar for for-
packningar, bilar, ddck och returpapper, byggsektorns frivilliga
atagande samt returdryckesforpackningar. Jag gor bedémningen att
aven uppfoljningen behover forbattras. Exempel pa nagra angelagna
omraden ar battre uppfoljning av vilka mangder forpackningar och
returpapper som hushallen lamnar i olika kommuner. Vidare be-
héver uppféljningen av de frivilliga atagandena for bygg- och riv-
ningsavfall forbattras.

Sammanfattningsvis gor jag bedémningen att nu gallande produ-
centansvar och frivilliga ataganden huvudsakligen omfattar viktiga
materialfloden och varor med stor miljopaverkan. Systemen be-
hover ses dver nar det géller EU-anpassning och regionalisering av
malen, inneboende malkonflikter vid produktdesign, kretslopp,
arbetsmiljo, monopoltendenser, helheten ur konsumentperspektiv,
tillsyn och uppféljning.

3.10.1 Syfte

| detta avsnitt gar jag igenom fragor som rér producentansvaret
och frivilliga ataganden ur ett mer évergripande perspektiv. Mitt
syfte ar att analysera helhetstdnkandet bakom producentansvaret
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samt att ta upp Overgripande fragor som ar gemensamma for olika
omraden. Jag kommer att behandla foljande fragor

- Atervinningsmélen — anpassning till EU:s regelverk och/eller
regionalisering?

- Omfattar dagens producentansvar och frivilliga &taganden
viktiga delar av materialanvdndningen?

- Omfattar dagens producentansvar och frivilliga &taganden
varor med stor miljopaverkan?

- Ger producentansvaret upphov till kretslopp eller forlangda
vérdekedjor?

- Finns det ett helhetsperspektiv for konsumenternas ataganden?

- Underlattar materialbolagens och kommunernas system fotre-
tagens frivilliga arbete och atervinningsbranschens utveckling?

- Finns det inneboende malkonflikter vid produktdesign?

- Hur paverkar systemen for producentansvar arbetsmiljon?

- Hur fungerar tillsyn och uppfdljning?

3.10.2 Atervinningsméalen — anpassning till EU:s regelverk
och/eller regionalisering?

De svenska malen for atervinning skiljer sig i flera fall fran malen i
EU: s regelverk. Exempel pa detta ar

- bilar, dar 85 procents ateranvandning och atervinning ska ske
fyra ar tidigare i Sverige dn vad som framgar av EU-direktivet,

- forpackningar av metall, dar Sverige skiljer pa forpackningar av
aluminium och plat medan EU har ett enhetligt mal for alla
metallforpackningar,

- atervinningsmalen for forpackningar, dar Sverige generellt har
hogre atervinningsmal an EU.

Riksdagens revisorer (1999/2000:RR4) har papekat att svenska
malnivaer som skiljer sig fran EU:s malnivaer bor kunna motiveras
genom samhéllsekonomiska analyser. De anser vidare att forsk-
ningsunderlaget inom omradet ar begransat och ger regeringen en
dalig vagledning ifraga om den optimala nyttan av héljda insam-
lings- och atervinningsmal. Regeringen bor ha ett battre underlag
nar nya mal beslutas.

Revisorerna foreslar vidare i samma rapport att regeringen ska
utreda om de nationella atervinningsmalen kan brytas ned till
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regionala eller lokala mal for forpackningar. Med lokala mal menar
de att insamlingen bdttre kunde anpassas efter de lokala forutsatt-
ningarna att ta hand om olika forpackningsfraktioner. Ett motiv
som de framfor ar att en nedbrytning av malen skulle forbattra
mojligheten till en d&ndamalsenlig resultataterforing till hushallen
och andra anvandare. Det ar tveksamt om det pa langre sikt ar till-
rackligt att konstatera att de nationella malen nas for att ge hus-
hallen fortsatta incitament att medverka i insamlingen.

Min beddmning

Jag delar Riksdagens revisorers bedomning att d&ndrade malnivaer
for producentansvaret bor motiveras med samhéllsekonomiska
analyser. Vidare anser jag att det finns skal att Gvervdga om de
nationella atervinningsmalen i vissa fall kan brytas ned till regionala
och lokala mal. Jag kommer darfor att analysera detta narmare i
efterféljande kapitel.

3.10.3 Omfattar dagens producentansvar och frivilliga
ataganden viktiga delar av materialanvandningen?

I detta avsnitt gar jag igenom materialanvandningen for olika mate-
rialslag som det sdg ut i borjan eller mitten av nittiotalet, da det var
aktuellt att ta beslut om lagstadgat producentansvar eller att dver-
véga frivilliga ataganden. For vart och ett av materialslagen drar jag
sedan slutsatser om hur stor andel som técks in av dagens produ-
centansvar, producentansvaret for forpackningar, bilar, déck, retur-
papper, elektriska och elektroniska produkter samt frivilliga
ataganden for kontorspapper och byggsektorn. Syftet ar att se om
hittills fattade beslut har fokuserats pa de viktigaste delarna av ma-
terialanvandningen. Diagrammen Over olika typer av material-
anvandning ar hamtade fran Naturvardsverkets rapport nr 4384.
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Figur 3.10.1 Anvandningsomraden for tunnplat i Sverige, vilket
motsvarar cirka 80 procent av stalanvandningen.

Stalplat
Anvandningen av tunnplat i Sverige
Ovrigt 15% Fordonsindustri
25%
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Kallvalsverk
10% Skogs-,
jordbruks- och
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maskiner 5%

Rortillverkning
5%

Vitvaror 5%

Elektrisk Byggindustri
industri 5% 25%

Jag konstaterar att fordonsindustri, byggindustri och elektrisk in-
dustri star for 55 procent av tunnplatsanvandningen. Endast
0,07 procent av stalet anvands for tillverkning av forpackningar.
Producentansvaret for forpackningar fangar in en mycket liten del
av stalplatsflodena medan producentansvar for bilar, elektriska- och
elektroniska produkter samt byggsektorns frivilliga atagande repre-

senterar Gver hélften av stalplatsflodet.

Stal ar en bransch dar skrot anvandes som ravara redan pa
1800-talet. Mycket av stélplaten ateranvands fran kyl- och frys,

jarnvagsmaterial , skogs-, jordbruks- och entreprenadmaskiner.
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Figur 3.10.2 Kopparanvandningen i Sverige inom nagra olika verk-
samhetsomraden
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Jag konstaterar att med kommande producentansvar for elektriska-
och elektroniska produkter samt frivilliga ataganden for bygg-
industrin técks 75 procent av kopparanvéndningen in.
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Figur 3.10.3 Aluminiumanvandningen i Sverige uppdelat pa verk-
samhetsomraden
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Jag konstaterar att med producentansvar for bilar, elektriska- och
elektroniska produkter, forpackningar samt frivilliga ataganden for

byggsektorn técks mellan 60-70 procent av aluminiumanvand-
ningen in.
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Figur 3.10.4 Plastkonsumtionen i Sverige 1989.
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Av figur 3.10.4 framgar plastkonsumtionen i Sverige 1989. Jag kon-
staterar att om man adderar de omraden dar vi har producentansvar
samt byggsektorns frivilliga dtaganden sa tacker dessa omraden in
nastan 80 procent av den plastkonsumtion som géllde i samband
med att beslut om producentansvar Gvervagdes.

Plasterna delas in i volymplaster, konstruktionsplaster och héard-
plaster. Konsumtionen av plastravara 1993 for dessa tre typer var
474 000 ton (87 procent), 42 100 ton (5 procent) och 544 700 ton
(8 procent).
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Figur 3.10.5 Forbrukning av plastravara volymplast.

Forbrukning av plastravara (volymplast) férdelad
branschvis, Sverige 1993
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Utvardering av hur producentansvaret har fungerat hittills

Jag konstaterar att producentansvaret for forpackningar, elektriska
och elektroniska produkter och bilar samt byggsektorns frivilliga
atagande tacker in cirka 80 procent av volymplasterna.
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Figur 3.10.6 Forbrukning av plastravara konstruktionsplast.

Forbrukning av plastravara
(konstruktionsplast utom pet) férdelad
branschvis, Sverige 1993
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Jag konstaterar att producentansvar for elektriska och elektroniska
produkter och bilar samt frivilligt atagande for byggsektorn tacker
drygt 50 procent av anvandningen av konstruktionsplaster. Ett
omrade som inte ticks in & madbler/kontor, vilket kan vara intres-
sant att notera infor en eventuell utvidgning av producentansvaret.
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Figur 3.10.7 Forbrukning av plastravara hardplaster.

Forbrukning av plastravara (hardplaster)
fordelad branschvis, Sverige 1993
Ovrigt
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Jag konstaterar att producentansvaret for elektriska och elektro-
niska produkter, bilar samt byggsektorns frivilliga atagande tacker
knappt 50 procent av anvandningen av hardplaster. Omraden som
inte tacks in ar mobler/kontor och batar vilket kan vara intressant
att notera infor en eventuell utvidgning av producentansvaret.
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Figur 3.10.8 Papperskonsumtion i Sverige.

Papperskonsumtion i Sverige 1993
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Jag konstaterar att omkring 90 procent av pappersanvédndningen i
Sverige omfattas av producentansvar eller frivilliga ataganden.

I denna redovisning saknas t.ex. textilier, trd och ett antal
metaller. Endast sddana material som till stor del omfattas av nu
gallande producentansvar har redovisats. Vid en eventuell utvidg-
ning av producentansvaret finns det sk&l att studera ytterligare
materialslag, vilka méngder som konsumeras och hur de anvénds i
olika varor.
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Min beddmning

Jag gor bedémningen att dagens producentansvar och frivilliga
ataganden omfattar de viktsmassigt storsta flodena av ett stort antal
materialslag som &r intressanta ur atervinningsperspektiv. Dar-
utoéver finns andra materialslag som kan vara intressanta att utga
fran vid Gvervaganden om ett eventuellt utvidgat producentansvar.
Dessa ar t.ex. trg, textilier och ytterligare metaller.

3.10.4 Tacker producentansvaret och frivilliga ataganden in
varor med stor miljopaverkan?

I en ny rapport av Finnveden m.fl. 2001, som har tagits fram pa
uppdrag av denna utredning, redovisas olika produkters miljo-
paverkan. Sammanstallningen ar baserad pa forskningsresultat fran
Sverige, USA, Holland och Danmark.

Om man rdknar luftutslapp, industriavfall och kemikalieanvand-
ning sa visar svenska studier att pappersprodukter och produkter
fran transportmedelssektorn har en stor miljopaverkan. Ameri-
kanska studier lyfter fram byggnation, motorfordon, Kklader,
datorer och annan kontorsutrustning som de intressantaste varu-
grupperna med avseende pa resursanvandning.

Amerikanska studier har valt ett annat angreppssétt. De fokuse-
rar i stillet pa intensiteten i miljopaverkan (raknat som resursfor-
brukning) i forhallande till varornas monetéara varde, sa ar t.ex.
plaster och syntetiska material samt textilmaterial av betydelse
samt ravaruhantering i metallmalmsgruvor. Raknar man pa vaxt-
husgaser far man liknande resultat men da tillkommer &ven jarn-
och stalprodukter samt glas och glasprodukter.

Sammanfattningsvis konstaterar Finnveden m.fl. att det produ-
centansvar eller frivilliga dtaganden som redan &r infort i huvudsak
har inriktats mot varugrupper som har en stor miljopaverkan efter-
som de konsumeras i stora mangder. Dit hor bilar, byggmaterial
och elektriska och elektroniska produkter. Andra produkter som
forpackningar har relativt stor miljopaverkan om man ser till ut-
slédppsintensitet. Med det menas att utsldpp av fororeningar och
resursanvandning ar hog raknat per krona av varans varde.
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Min beddmning

Utifran den refererade forskningsrapporten gor jag bedomningen
att nu géllande producentansvar och frivilliga dtaganden omfattar
varor som har en stor miljopaverkan, med viss tveksamhet for for-
packningar.

3.10.5 Ger producentansvaret upphov till kretslopp eller
forlangda vardekedjor?

Alfredsson m.fl. 2001 har gjort nagra fallstudier for att se hur fore-
tag och marknader kan finna anvandningsomraden for avfall som
har samlats in for att atervinnas. Studien behandlar déck, plastfor-
packningar och mobiltelefoner. Med kretslopp menar Alfredsson
m.fl. att producenten anvander atervunnen ravara i stéllet for ny-
ravara i produktionen och i samma typ av vara. Nar atervunnen ra-
vara anvands for helt nya produkter forldngs vardekedjan och ofta
blir det en produkt dér materialet inte langre omfattas av produ-
centansvar. Exempel &r nér plastforpackningar omvandlas till
bullerplank och déck som mals ned och anvadnds som végbelagg-
ning.

I studien av dack, plastférpackningar och mobiltelefoner fann
Alfredsson m.fl. att kretsloppen inte hade slutits. De tillverkande
foretagen utvecklar inte kompetens for att ateranvanda och ater-
vinna produkter. | stéllet for ett cirkulart kretslopp uppstar en for-
l&ngning av materialvdgen. Export av material eller produkter, till-
verkning av helt nya produkter samt en stor andel férbranning &r
vad forskarna har funnit i de tre fallen. En fraga som forskarna
vacker dr hur framtida atervinningssystem kan utvecklas sa att
industrierna i hogre grad anvander atervunnen ravara i den ur-
sprungliga varuproduktionen. De konstaterar att renhet eller andra
forsdmrade materialegenskaper for ndrvarande verkar ha en stor
betydelse for mojligheterna att materialatervinna avfallet.

Min beddmning

Jag konstaterar att producentansvaret i ett flertal fall inte har lett
till att materialkretsloppen har utvecklats pa ett sadant satt att pro-
ducenten ersatter en del av nyravaran med atervunnen ravara, givet
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ett visst materialslag. Det galler speciellt plastforpackningar och
gummi i dack.

Det finns dven exempel pa motsatsen vilket har redovisats under
avsnitt 3.1 Utvdrdering av forpackningar och 3.2 Utvérdering av
bilar i detta kapitel. Jag konstaterar att wellpapp och andra pap-
persforpackningar, metallférpackningar, bilar och returpapper dar
exempel pa produkter dar en stor del av materialet kan ater-
anvandas av den ursprunglige producenten.

3.10.6 Finns det ett helhetsperspektiv for konsumenternas
ataganden?

Figur 3.10.9 Kallsorteringen av hushallsavfall.

‘ Kallsortering av hushallsavfall ‘

tsorterat
brannbart

avfall

Figur 3.10.9 ger en Overblick dver hur kallsorteringen av hushalls-
avfall ser ut i dag (kalla RVF). Den ger med andra ord en bild av
alla de floden av avfall som den miljéanpassade konsumenten ska
hélla reda pa. Konsumenten lamnar avfall bade till producenternas
och kommunernas system enligt efterfoljande beskrivning. Aven
foretag ska folja det beskrivna schemat nar de lamnar hushalls-
liknande avfall.
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1. Producenternas system
Returpapper och fyra slags forpackningsfraktioner ldmnas till
atervinningsstationen eller fastighetsnara insamling dar sadan
finns.

Pantforpackningar lamnas till handeln.

2. Kommunernas system
I Obligatoriska system

Kyl/frys, batterier, hdlso/miljofarliga &mnen, elavfall och
farligt avfall lamnas till atervinningscentralen. Elavfall in-
gar i producenternas system men tas om hand i kom-
munernas obligatoriska system, till skillnad fran for-
packningar och returpapper.
Icke brénnbart, utsorterat brannbart och oldmpligt att
forbranna utgor olika fraktioner som tas om hand gen-
om kommunens ansvar.

1. Frivilliga system
Textilier, plast som inte &r forpackningar, tradgardsav-
fall, jord/sten, biologiskt koksavfall, trd och skrot kan
lamnas till atervinningscentralen. Textilier kan ocksa
l&mnas till frivilligorganisationernas insamling och skrot
till skrothandlare. Tradgardsavfall och/eller biologiskt
koksavfall kan komposteras i det egna hushallet eller
hémtas till central kompostering/rotning.

Utover det som visas i figur 3.10.9 finns nagot som kan kallas ater-
vinnarnas system. Fastighetsdgare och foretag som kontaktar pri-
vata eller kommunala entreprendrer och koper service i form av
fastighetsnéra system har borjat vaxa fram alltmer. Mgjlighet finns
da att bestimma hur manga och vilka fraktioner som ska sorteras.
Denna utveckling sker darfor att fastighetsagare/fOretag tar ett fri-
villigt ansvar for hdg service och 6kad miljéanpassning. Privata eller
kommunala entreprendrer kan i vissa fall ta hand om bade det
kommunala avfallet och producentansvarsavfallet fran samma
fastighet, men det kraver éverenskommelser med bade kommun
och materialbolag.

Hushallens avfallsfloden har karakteriserats dels ar 1997 dels
ar 2000 av en forskargrupp. Sammanstéllningen pa hushallens sack-
och karlavfall bestdmdes genom att plocka isdr sammanlagt 5 616
sackar och karl med avfall fran 7 kommuner dér storstader inte in-
gick. Resultatet av analyserna visade att ett genomsnittligt villahus-
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hall genererar 11,4 kg sack- och karlavfall per vecka, 2,2 kg mer
avfall an man hade ar 1997.

Avfallets fordelning raknat pa vikt var 32 procent producent-
ansvarsmaterial, 39 procent matavfall och 29 procent 6vrigt avfall
som bl6jor, papper, plast, metall och tradgardsavfall.

Sammansattningen med avseende pa behandlingsbarhet var folj-
ande: Komposterbart eller brannbart 51 procent, materialatervin-
ningsbart 32 procent, brannbart 12 procent, icke brénnbart material
5 procent och farligt avfall 0,1 procent.

Forskargruppen studerade omraden med flerfamiljshus som har
gemensamt soprum med utsortering av samtliga atervinnings-
fraktioner. Resultatet fran undersokningen av de fem Kkallsorte-
ringsrummen visade att 3,1 kg producentansvarmaterial hanterades
per person under en vecka. Av detta gick 2,2 kg till atervinning.
0,9 kg lades i restavfallet. Det mesta av tidningar och glas ut-
sorterades for materialatervinning. For pappers- och metallférpack-
ningar utsorterades hélften till materialatervinning. Samst resultat
fick plastforpackningar. Sammanfattningsvis utsorterades 72 pro-
cent av producentansvarsmaterialet.

Min beddmning

Jag gor beddomningen att férordningarna fér producentansvar och
andra regelverk som styr omhéndertagandet av avfall har tillkom-
mit utan att de sammantagna effekterna for hushallen har kunnat
overblickas. Jag konstaterar att det ar svart for enskilda konsu-
menter att halla reda pa var och hur olika typer av avfall ska lamnas
som systemet ser ut i dag. Det behdvs enligt min mening en 6ver-
syn av helheten i syfte att forenkla for hushallen. System med
fastighetsnara insamling ar en majlig 16sning som bade forenklar
och stimulerar till 6kad insamling.

3.10.7 Underlattar materialbolagens och kommunernas system
naringslivets frivilliga miljoarbete och atervinnings-
branschens utveckling?

Problemet. | takt med att naringslivet sedan slutet av 1990-talet in-
fort miljoledningssystem och att det marknadsdrivna miljoarbetet
Okar finns ett allt storre behov av att hitta I6sningar som ar kund-
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anpassade bade for foretag och for fastighetsagare. Foretag och
fastighetsagare koper atervinningstjanster direkt av atervinnings-
branschen. Detta ar en marknad som successivt Okar. FOretagens
och fastighetsagarnas frivilliga miljoarbete och atervinnings-
branschens utveckling forsvaras av att det finns olika slags s.k.
monopol. Det finns olika grader av monopol t.ex. insamlingsmono-
pol och bestillarmonopol, samt mer eller mindre langsiktiga
kontrakt i upparbetningsledet.

Faktaruta

Monopol &r motsatsen till det teoretiska begreppet fri konkurrens.
Ett foretag som har monopol ar helt ensamt om sin produkt eller
tjanst. Det saknas substitut for produkten eller tjansten.

Legala monopol kan skapas genom lagstiftning som ger ensamrétten
till viss verksamhet till ett visst foretag eller som foreskriver att viss
verksamhet ska vara forbehallen det allménna. Ett offentligt mono-
pol kan ocksa uppsta genom att viss verksamhet inte ar lonsam i ett
foretagsekonomiskt perspektiv och det allméanna darfor tar pa sig
uppgiften med hénsyn till samhaéllsintresset.
(Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald)

Bakgrund till materialbolagens system. Enligt férordningen var pro-
ducenternas (materialbolagens) uppdrag att tillhandahalla en riks-
tackande insamling av forpackningar. For att snabbt na de upp-
stallda malen och bygga ut en rikstackande kostnadseffektiv in-
samling ansag producenterna att det var nodvandigt att vélja en
tamligen enhetlig modell, som ocksa under hand godkéandes av
Konkurrensverket. Den har byggt pa upphandlade insamlings-
entreprenader med ensamrdtt kommun for kommun. Ddrigenom
var tanken att insamling skulle kunna erbjudas alla konsumenter
och att pa marknaden lagsta majliga insamlingskostnad skulle be-
lasta atervinningen och darmed konsumenterna. Genom dessa at-
garder har producentansvaret kommit att finansiera en atervinning
som annars inte hade kommit till stand i samma omfattning.
Forordningen om producentansvar innehaller inga begransningar
eller foreskrifter om hur detta ansvar ska uppfyllas. Inte heller finns
det nagon anmalningsplikt eller tillstandsgivning for att bedriva
verksamhet under producentansvarsforordningen. Det ar saledes en
helt konkurrensutsatt marknad dar aktorer kan verka individuellt
eller i samverkan. Pa grund av de negativa ekonomiska incitament
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som foreligger har en majoritet av aktorer som lyder under
producentansvarsforordningen gatt samman i materialbolag for att
uppfylla lagens krav pa organiserad insamling och étervinning sa
rationellt och heltdckande som mdjligt. Att etablera ett parallellt
fungerande materialbolag ar bade lagligt, funktionellt genomforbart
men knappast ekonomiskt intressant.

Utredningen har granskat hur de olika materialbolagens system
ser ut i dag. De materialbolag som fortfarande har kvar insamlings-
monopol 4r Svensk GlasAtervinning, Pressretur AB och i viss mén
aven Svensk Déckatervinning. Plastkretsen och Elkretsen har
bestéllarmonopol. Nar det géller wellpapp och tidningar finns en
inkdpssamverkan inom landet som ut6vas via tva konkurrerande
foretag. Kartongentreprenorerna &r fria att leverera insamlat
material till vilken atervinnare som helst. For narvarande gar mate-
rialet till svenska pappersbruk. Vid sidan dérav finns dock en om-
fattande varldsmarknadshandel med wellpapp och tidningar. Svensk
GlasAtervinning har férutom insamlingsmonopol dven monopol pé
atervinningen som skots i helt egen regi av materialbolaget.

Bakgrund till kommunernas system. Kommunerna har ensamrétt
enligt Renhallningsférordningen att se till att avfall fran hushall
och verksamheter tas om hand och atervinns/bortskaffas pa ett
miljoriktigt satt s k. offentligt monopol. Ensamréatten ar ett medel
for att tillhandahalla service till alla kommuninvanare i syfte att
skapa samordning och styra mot ett miljoriktigt omha&ndertagande.
Kommunerna har i relativt stor omfattning valt att kdpa insam-
lingstjanster pa entreprenad. | nagra fall utférs insamling i egen regi
sedan konkurrensutsattning skett. | andra fall skoter den egna
forvaltningen/bolaget insamling. Atervinning och bortskaffande av
kommunernas avfall skots i allt vasentligt av. kommuner/kom-
munala bolag. | nagra fall anlitas dock externa entreprendrer. Kom-
muner samverkar ocksa for att skapa kostnadseffektiva system. Det
géller i forsta hand atervinning/bortskaffande, men aven bestallar-
fragor och insamlingsaktiviteter samordnas i 6kande utstrackning.
Det kommunala insamlingsmonopolet galler for hushallsavfall,
hushallsliknande avfall fran foretag, farligt avfall och el- och elek-
tronikavfall fran hushall.

Har ges en ndrmare beskrivning av de olika typerna av monopol
och deras effekter.

Effekter av insamlingsmonopol. Med insamlingsmonopol menas
att en aktor bestimmer vem som ska fa samla in materialet. Detta
monopol kan hindra utvecklingen av nya kreativa kund- och kon-
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sumentanpassade atervinningslosningar i foretag och fastigheter.
Aven det kommunala monopolet verkar darfor hindrande for att
tillvarata detta marknadsdrivna miljoarbete i foretagen och hos
fastighetsagarna. Eftersom det i dag inte finns nagra generella krav
pa foretag att kallsortera tar miljomedvetna foretag sjalva initiativ
att kopa sadana tjanster fran atervinnare. Problemen uppstar fram-
forallt nar foretag vill kopa atervinningstjanster dar farligt avfall
och hushallsliknande avfall (t.ex. restaurangavfall) ingar som en
fraktion. Dessa fraktioner maste da hamtas av kommunens entre-
prenor pa grund av det kommunala insamlingsmonopolet.

For fastighetsagarna uppstar problemet med fraktionerna hus-
hallsavfall, farligt avfall och el- och elektronikskrot som samtliga
maste hdmtas av kommunens entreprendr. Tidningar och glas
hamtas enligt huvudprincipen av Pressreturs respektive Svensk
GlasAtervinnings entreprendrer. Nar det géller hushéllens avfall
har kontakterna successivt 6kat mellan de enskilda atervinnings-
foretagen och fastighetsdgarna. Olika koncept for fastighetsndra
insamling efterfragas fran fastighetsagare och atervinnarna konkur-
rerar sinsemellan om att ta fram system som passar kundens dnske-
mal.

Sammantaget innebdr detta problem for dem som vill att alla
fraktioner ska hdmtas av en entreprendr som har tagit fram en 16s-
ning som passar just den “avfallsproducenten”. Sarskilt besvérligt
blir det for foretag som vill ha samma “atervinningskoncept” for
alla sina filialer eller verksamheter Over hela landet — s.k. riks-
tackande helhetslosningar. Att kopa sadan I6sningar av atervinnare
forsvaras eller omojliggors av det kommunala monopolet eftersom
varje enskild kommun beslutar om vilket system man ska ha samt
vem som far hantera avfallet.

Har har dock foréndringar intraffat. Materialbolagen for plast,
metall och kartong har Oppnat for fria insamlingslésningar genom
att erbjuda vem som vill som uppfyller vissa formella krav att samla
in foérpackningar och leverera dessa till olika typer av mottagnings-
punkter, finansierade av materialbolagen. I princip innebdr detta en
helt fri insamlingsmarknad for dessa fraktioner. Materialbolagen
for plast och kartong betalar dock ut en hogre ersdttning for in-
samlat material ndr huvudentreprendren levererar. Endast material-
bolaget for metall betalar samma pris oberoende av vem som leve-
rerar. Parallellt har ocksa glas i 6kad utstrackning borjat samlas in
fastighetsnara och delvis av andra aktorer &n Svensk GlasAtervin-
nings huvudentreprendrer. Aven materialbolaget for returpapper,
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Pressretur, kommer att med borjan nasta ar kunna erbjuda denna
typ av 16sning.

Bestallarmonopol storsta begransningen for atervinningsbranschens
utveckling. Plastkretsen och Elkretsen ar exempel pa materialbolag
som har bestéllarmonopol. Det innebédr att det ar en aktor,
materialbolaget, som ensamt bestammer vem som far atervinna
materialet eller om det insamlade materialet ska exporteras. Dar-
med bestimmer materialbolaget indirekt vilken atervinningsteknik
och miljémassighet som ska anvandas. Det finns ingen konkurrens
fran andra bestéllare som vill ha andra atervinnare eller andra
tekniker. Om det material som ska ga till atervinning fordelas ut pa
detta satt av en aktor ar det inte alls sdkert att de mest miljomed-
vetna foretagen far nagon tilldelning. Det kan ocksa bli omojligt
for nya atervinningsforetag att komma in pa marknaden om de inte
far nagon tilldelning och svart att expandera for redan etablerade
foretag. Det skapar inte heller nagot incitament for investeringar
och teknikutveckling inom atervinningsforetagen. Om  atervin-
ningsforetagen hittar egna kunder som vill leverera material for
atervinning fa de normalt ingen ersattning av materialbolaget for
detta material utan det dras da av fran den kvot som étervinnaren
blivit tilldelad.

Detta beror pa att det ar materialbolaget som &ger det insamlade
materialet, vilket i sin tur ar en forutsdttning for att materialvérdet
ska kunna medverka i finansieringen av de totala insamlings- och
atervinningskostnaderna. Det sorterade och bearbetade materialet
kan ha ett marknadsvarde och séljs da pa de villkor som ar bast for
materialbolaget. Om det inte har ett marknadsvéarde kan det inte
laggas pa lager, utan materialbolaget maste sakerstélla en kontrakte-
rad upparbetning, som materialbolaget betalar for. Ett sddant kon-
trakt maste ha en viss utstrackning i tiden, eftersom det kraver
investeringar och produktionsplanering hos atervinnaren. Eftersom
marknadsvédrden kan fluktuera och ny teknik kan &ndra intékter
och kostnader s& kan situationer uppsta dar kontrakterat material
kortsiktigt inte ar tillgangligt for en marknad som efterfragar
materialet. Materialbolagen maste har gra en noggrann avvagning
mellan att optimera intakter och marknader och att sikra langsiktig
drift till stabila forutséattningar.

Marknadsbaserade system med inkdpssamordning har sma negativa
effekter pa atervinningsbranschen. Det frivilliga dtagandet for kon-
torspapper ar ett helt marknadsbaserat system utan materialbolag.
Dar fungerar marknadskrafterna sa gott som fullt ut. Vem som
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helst kan samla in kontorspapper och sedan sélja till pappers-
brukens inkopsorganisationer 1L Recycling och PAAB. Marknads-
krafterna fungerar tack vare att fOretag betalar for att bli av med
sitt kontorspappersavfall och att det finns en efterfragan pa mate-
rialet. Foretag betalar for att bli av med sitt kontorspappersavfall
frivilligt pa grund av att de ofta i sina miljopolicies har atagit sig att
se till att deras kontorspapper atervinns. Emellertid kan inte in-
samlingsentreprentren sdlja materialet direkt till de olika pappers-
bruken utan maste sélja till pappersbrukens gemensamma inkops-
organisation. Insamlingsentreprenérerna har dock mojlighet att
soka avsattning for materialet utomlands.

RWA Returwell ar ett exempel pa ett materialbolag med lag-
stadgat producentansvar som har ett néstan helt marknadsanpassat
system for wellpapp fran handel och industri. Returwell gar bara i
speciella fall in och técker upp finansiellt, i 6vrigt skoter mark-
naden resten. Vem som helst kan samla in fran handel och in-
dustrier och sélja materialet antingen till pappersbrukens gemen-
samma inkdpsorganisation, pa samma satt som for kontorspapper,
eller exportera materialet.

Returbatt - system som fungerar bra. Returbatt AB é&r ett
materialbolag for blybatterier. Materialbolaget skoter bara
administrationen och inte hanteringen av insamlade blybatterier.
Vem som helst som har myndigheternas tillstind att transportera
blybatterier kan samla in och leverera till atervinnaren och fa ersatt-
ning. Finansieringen skots via en fond till vilken producenterna
betalar in lagstiftad miljoavgift som ska bekosta det slutliga om-
héndertagandet.

Min beddmning

Jag gor beddmningen att vissa av materialbolagens system samt de
kommunala systemen som styr omhandertagandet av avfall har
tillkommit utan att de negativa effekterna pa marknadens utveck-
ling har kunnat Overblickas. Jag konstaterar att det oftast ar svart
for enskilda foretag och fastighetsdgare att kdpa andra insamlings-
tjanster an vad som erbjuds fran materialbolag och kommuner. Déar
har dock en utveckling inletts, som jag finner angeldgen fortsatter.
Jag noterar att det kan vara svart for nya atervinningsforetag att
etablera sig pa marknaden och svart for redan etablerade foretag att
expandera da bestillarmonopol rader. Det behdvs enligt min
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mening en forandring av dagens system sa att hindren for frivilliga
initiativ inte begrénsas i ontdan.

3.10.8 Finns det inneboende malkonflikter vid produktdesign?

Nar producentansvaret infordes poéngterades rena materialfloden
och slutna kretslopp som ett viktigt medel att uppna syftena
resurshushallning och minskade méangder till deponi. Den utveck-
ling som sker och har skett pa materialsidan innebar att 16sningar
med rena material inte alltid & den miljoméssigt bésta 16sningen.
Har ges nagra exempel

- bildelar som tillverkas av nya blandmaterial blir mycket lattare
men det kan med dagens kinda teknik vara svart att atervinna
materialet. Sett i ett livscykelperspektiv kommer den latta bilen
att forbruka mycket mindre bransle &n vad en bil av rent mate-
rial skulle ha gjort och den totala miljovinsten blir alltsa for-
delaktigare for bilen av blandmaterial. Dessutom uppstar eko-
nomiska vinster for den som anvéander den latta bilen genom att
bransleforbrukningen minskar. Sakerhet dr nagot som maste
beaktas da nya material infors,

- for forpackningar kan laminat och kompositer vara ett intres-
sant alternativ. Samtidigt som forpackningen blir lattare sa far
den lika bra eller rent av battre dvriga foérpackningsegenskaper.
Mojligheten att materialdtervinna forpackningen kan dock
minska. Trots det kan blandmaterialet vara att fOredra sett i ett
livscykelperspektiv speciellt nar forpackningen innesluter varor
som maste transporteras mycket langa véagar.

Min beddmning

Jag gor bedomningen att det ibland kan finnas malkonflikter
mellan hoga krav pa materialatervinning kombinerat med lag miljo-
paverkan under produktens anvandning. For att hitta de miljomas-
sigt bésta I6sningarna behovs ett livscykeltdnkande. Jag kommer att
beakta detta nar jag Gvervager strategier pa lang sikt.
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3.10.9 Hur paverkar systemen for producentansvar arbets-
miljon?

Arbetarskyddsstyrelsen 1998, har gjort en systematisk genomgang
av de risker som uppstar i samband med kretsloppsarbetet. |
tabell 3.10.1 visas exempel pa vilka ergonomiska, kemiska/mikro-
biologiska, fysikaliska och Ovriga risker som uppstar i samband
med hanteringen av olika varor/material.

I Arbetarskyddsstyrelsens utredning konstateras att de arbets-
miljorisker som uppméarksammas i samband med kretsloppsarbete
orsakas till stor del av kdnda agens med kanda effekter pa manni-
skan.

Da foretagshalsovardens roll minskat kraftigt utgor primar-
varden ofta den forsta medicinska kontakten for den som drabbas
av ohdlsa i sitt arbete. Primarvarden har inte alltid den kompetens
som kravs for att diagnostisera ett samband mellan besvar och
arbetsmiljo.

Yrkesinspektionen har i vissa distrikt funnit att funktions-
hindrade sysselsatts med ensidigt repetitivt arbete pa ett sadant satt
att arbetsmiljolagens dndamél har asidosatts. A andra sida finns det
manga exempel pa positiva effekter av kretsloppsarbeten och hur
manga manniskor funnit en meningsfull tillvaro.

De som startar en kretsloppsverksamhet maste kanna till arbets-
miljolagstiftningen val och de hélsorisker som dr forknippade med
den aktuella verksamheten. Denna kunskap maste ocksd foras
vidare i organisationen.

I demonterings- och sorteringsarbeten kommer man i kontakt
med material vilkas upptag i méanniskan till stor del ar ok&nda.
Forskning for att kartlagga dessa effekter maste komma till stand
for att hanteringen i kretsloppet ska kunna gdras séker.

I foljande tabell anges exempel péa arbetsmiljorisker i olika
branscher.

290



SOU 2001:102

Tabell 3.10.1 Exempel pa arbetsmiljorisker i olika branscher
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Kemiska/Mikro-

Bransch/mtrl Risker | Ergonomiska T Fysikaliska | Ovriga risker
biologiska
Batterier Ensidigt Da}mm_, syror,
upprepat kvicksilver
Manuell Asbest, damm, Klimat
Bilar/dack hantering, svara | farliga dmnen, buller ! Olycksfall
arbetsstéliningar | svetsrok
. . Mikrobiologiska,
Biologiskt avfall/ Tung manuell ; .
Biogas hantering lukt, farliga Syrebrist
gaser
Vibrationer, .
Byggmaterial ensidigt MOgel, asbest, | Bullen | Olycksfal
upprepat
o Damm .
Lasta ’ Belysning, .
. N flamskydds- Stick och
Elektronik ﬁggetas;stall- medel, ashest, L?Jliirer, skérskador
9 PCB
. . Buller vid | Stick och
Glasforpackningar témning skérskador
Svéara
. arbetsstéll- L Stick och
Industriavfall/ ningar, tung Farhgaamnen, Klimat ckér-skador,
grovsopor manuell mikroorgani smer halkrisker
hantering
MetalIforpackningar Smuts, damm Buller Explosionsrisk
Mébler Tungmanuell | Damm, 0SNG~ | \ /i1y otiner | Skéirskador
hantering medel
o . Belysning, .
. . Ensidigt Damm, mikro- ; Stick och
Plastforpackningar upprepat organismer Il:():,lllT e?t’ skérskador
- . . Klamrisk
Ensidigt Damm, mikro- Belysning, . !
Returpapper : : stick och
upprepat organismer klimat SKérskador
Textilier Ensidigt Damm, mogel
upprepat

Som en slutsats i

rapporten konstateras att de goda arbetsmiljolos-
ningarna finns i organisationer som har

- en medveten strdvan att integrera inre och yttre miljo,
- kunskap om arbetsmiljo och arbetsmiljoregler,
- specialkunskap om personer med funktionsnedséttningar.
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Min beddmning

Det ar enligt min mening viktigt att arbetsmiljofragorna satts i
fokus i samband med arbeten som omfattar atervinning av avfall.
Jag konstaterar att det finns vissa behov av forbattringar.

3.10.10 Hur fungerar tillsyn och uppféljning?

Nar det galler tillsynen av hur forordningen for forpackningar
efterlevs anser Riksdagens Revisorer (1999/2000:RR4) att deras
granskning har visat pa oklarheter i roll- och ansvarsfordelningen
mellan kommunerna, lansstyrelserna och Naturvardsverket. Kom-
munernas ansvarsomrade som operativ tillsynsmyndighet &ar sar-
skilt oklar. Kommunerna har tillsynsverktygen men har svart att
definiera sin motpart. Revisorerna foreslar att bestammelserna klar-
l&ggs och att regeringen Gvervdger om materialbolagen, som fore-
tradare for en stor del av producenterna, bor ges juridisk status.

Tillsynen omfattar bl.a. atervinningssystemens uppbyggnad, in-
formation som ska ges, uppnadda insamlingsnivaer lokalt och fore-
komst av “fridkare” som aker snalskjuts pa bekostnad av de produ-
center som tar sitt ansvar och betalar avgifter.

Nar det galler tillsyn for 6vriga omraden med producentansvar
samt returdryckesférpackningar ar det framfor allt tillsyn av "fri-
akare” som lyfts fram (se tidigare avsnitt i detta kapitel), inte minst
av de producenter som tar sitt ansvar. Aven nar det galler bygg-
sektorns frivilliga atagande efterlyses en battre tillsyn vad avser
kéllsortering och hanteringen av farligt avfall.

Uppfdljningen av producentansvaret och frivilliga dtaganden be-
hoéver forbattras bl.a. genom att goras offentlig. En summering av
vad som har framkommit i foregdende avsnitt i detta kapitel visar
pa att det ar framst uppfoljning av forpackningar och returpapper
som behover spridas sa att enskilda kommuner kan redovisa for
hushallen hur Kallsorteringen fungerar. Aven uppféljningen av de
frivilliga atagandena for bygg- och rivningsavfall behover for-
battras. Det forekommer i dag inga sanktioner eller andra samrad
med staten om det visar sig att producenterna inte nar de uppsatta
malen.
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Min beddmning

Jag gor bedémningen att tillsynen behover forbattras nar det géller
lagstadagat producentansvar for forpackningar, bilar, dack och
returpapper, byggsektorns frivilliga atagande samt returdryckesfor-
packningar. Materialbolagens juridiska status behdver ses dver.

Jag g6r beddmningen att &ven uppfdljningen behdver forbattras.
Exempel pa nagra angeldgna omraden &r battre uppfoljning av vilka
mangder forpackningar och returpapper som hushallen lamnar i
olika kommuner. Vidare behdver uppfoljningen av de frivilliga
atagandena for bygg- och rivningsavfall forbattras.
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