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Remiss - kommunalt ansvar for insamling och
materialatervinning av returpapper

Svar pa remiss fran kommunstyrelsen roteln IX, KS 2020/982

Forvaltningens forslag till beslut

1. Overlamna forvaltningens yttrande som svar pa remissen.

Anna Hadenius Monika Gerdhem
Forvaltningschef Avdelningschef

Sammanfattning

Minskad konsumtion av papperstidningar i samhéllet har
tillsammans med covid-19 pandemin foranlett medie- och
tryckeribranschen att foresla att producentansvaret for returpapper
upphévs da intakterna fran det insamlade returpappret inte langre
beddms tacka kostnaderna for ett insamlingssystem.

| den remitterade promemorian foreslas darfor att producentansvaret
for insamling av returpapper upphévs och insamlingsansvaret
istallet dvergar till kommunerna. Insamlingen ska enligt forslaget
finansieras genom avfallstaxan. Kommunerna ges vidare mojlighet
att meddela foreskrifter om att ytterligare avfallsslag kan samlas in
och atervinnas ihop med returpapper.

Lank till forslaget:
https://www.regeringen.se/49e74f/contentassets/8ffeb9dfc22d46b99
661227bd61a5844/promemoria-kommunalt-ansvar-for-insamling-
och-materialatervinning-av-returpapper.pdf

Forvaltningen anser att det ur ett miljomaéssigt perspektiv ar
angeléget att det finns ett fungerande system for insamling av
returpapper. Det finns ocksa ett EU-rattsligt krav pa
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medlemsstaterna att ha ett sadant system for avfallsslaget
returpapper. Daremot kan forvaltningen inte bedéma de
samhallsekonomiska konsekvenserna av att lyfta ansvaret for
insamlingen fran producenterna till kommunerna. Har behéver en
mer djupgaende analys goras av vad omstéllningen innebér
kostnadsmassigt for kommunerna och kommunens invanare. En
sadan analys bor genomforas i nara samarbete med Sveriges
kommuner och regioner (SKR).

Generellt anser forvaltningen att det ar positivt att kommunerna ges
mojlighet att foreskriva om att andra avfallsslag kan samlas in och
atervinnas ihop med returpappret. Hantering av returpapper fran
foretag bor dock preciseras i forslaget.

Forvaltningen vill ocksa understryka vikten av att eventuella
ytterligare forandringar avseende producentansvaret inom ovriga
avfallsslag i princip inte bor komma i fraga att utan det Gvervags
noga. Detta for att undvika negativa konsekvenser for systemens
robusthet dver tid.

Bakgrund

Returpapper, utgors av tidningar och tidningspapper, ar en av sju
avfallsfraktioner som omfattas av producentansvar i Sverige.
Producentansvaret bygger pa principen om att ”fororenaren
betalar”, vilket innebér att den som orsakar skador i miljon ska
betala for de kostnader som uppkommer i samband med skadan. Av
forordningen om producentansvar for returpapper (2018:1463)
(returpappersforordningen) foljer att det ar producenterna av
materialslaget som ansvarar for insamling av det avfall som uppstar
och dess dverlamning till materialatervinning.

Returpappersforordningen tradde ikraft den 1 januari 2019 och
innehaller bestaimmelser som innebér att producenter far utokat
ansvar for att samla in och ta om hand férpackningsavfall respektive
returpapper jamfort med nu géllande regler. Insamling vid
bostadsfastigheter blir huvudregel. Bostadsnara insamling innebar
en hogre kostnad for insamlingen jamfort med dagens system enligt
bestammelserna om insamling i den upphévda férordningen
(1994:1205) om producentansvar for returpapper. Enligt
returpappersférordningen ska kravet for producenter att
tillhandahalla ett system for insamling av returpapper tillampas
forsta gangen i fraga om tidningar och tidningspapper som
tillverkas eller fors in till Sverige efter utgangen av december 2021.
Fram till dess ska den upphévda foérordningen (1994:1205) om
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producentansvar for returpapper tilldmpas. Insamling av returpapper
i Sverige med stod av 1994 ars forordning skots i nulaget
framforallt av materialbolaget Pressretur, som &r en av delédgarna
bakom Svenska Forpacknings- och Tidningsinsamlingen, FTI.

Returpapper har ett positivt marknadsvarde och intakterna fran
forsaljning av returpapperet har hittills kunnat finansiera
insamlingen. FTI och Pressretur har dock uppgett att materialets
varde inte kommer att kunna finansiera kostnaden for insamlingen
under 2020. Underskottet har uppskattats till 40 miljoner kronor.

For att sakerstalla att beslut om tillstand for insamlingssystem ska
kunna meddelas senast den 1 januari 2021, borde enligt
Naturvardsverkets vagledning en ansékan om tillstand for insamling
av returpapper ha lamnats in senast den 31 mars 2020. Ingen aktor
har emellertid hittills Iamnat in nagon ansokan. FT1 och Pressretur
har i brev till Naturvardsverket den 28 februari 2020 informerat om
att de inte avser att komma in med nagon ansokan. Likasa har
medie- och tryckeribranschen i en hemstéallan den 23 mars 2020
meddelat att branschen inte avser att Iamna in nagon ansokan.
Eftersom den som &r producent av tidningar eller tidningspapper
har en skyldighet att ansluta sig till ett insamlingssystem som har
tillstand eller att sjalv tillhandahalla ett insamlingssystem, sa
innebar franvaron av ansokan att varje enskild producent blir
skyldig att tillhandahalla insamlingssystem for att fa fortsatta att
slappa ut tidningspapper eller fora in tidningar. De som tillverkar
tidningspapper kan undvika att bli producenter genom att avsta fran
att sélja tidningspapper pa den svenska marknaden. | en sadan
situation blir de som for in tidningspapper eller tidningar till Sverige
ensamma producenter och ansvariga for insamling och behandling.
Medie- och tryckeribranschen i form av TU — Medier i Sverige,
Sveriges Tidskrifter, Gratistidningarnas forening och Grafiska
foretagen hemstéllde den 23 mars 2020 att regeringen ska upphava
returpappersférordningen. Enligt hemstéllan ar effekten av den
pagaende spridningen av sjukdomen covid-19 omedelbar och
pataglig. Den avstannande samhéllsekonomiska aktiviteten har fatt
ett direkt genomslag pa en annonsmarknad som redan tidigare varit
svar. Vidare har branschen enligt hemstéllan under lang tid

bedémt det som praktiskt och ekonomiskt mycket svart att inféra
den tilltankta insamlingsmodellen for ett producentansvar. Med den
nu intraffade spridningen av sjukdomen covid-19 blir situationen
emellertid akut. Branschen anser sig inte kunna finansiera
investeringar och successivt okande kostnader for de atgarder som
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forordningen kraver. Enligt de kostnadsberakningar som bifogats
hemstallan skulle det arliga underskottet for ett fardigutbyggt
producentansvar ar 2026 uppga till 465 miljoner kronor.

Pressretur har meddelat regeringen att bolaget ar berett att fortsatta
att driva innevarande system under en begransad dvergangsperiod,
dock langst till och med utgangen av 2021.

Eftersom ingen har ansokt om tillstand att samla in returpapper och
det finns ett behov av att forandra ansvaret beslutade regeringen den
25 juni 2020 om en andring av 6vergangsbhestammelserna till
returpappersforordningen som innebdr att de tidigare ndmnda
bestammelserna i 1994 ars returpappersforordning ska tillampas till
utgangen av december 2021.

Skal for forslaget i promemorian

Foérandrad mediamarknad
Hela mediemarknaden befinner sig i en period av stora

strukturférandringar. Dagspressen ar det enskilda medieslag som
har drabbats hardast. Trots stark generell ekonomisk tillvaxt i
samhéllet hade sju av tio tidningsforetag negativ tillvaxt under
2018. Den viktigaste forklaringen till de sjunkande intékterna ar inte
de minskande upplagorna utan en fallande annonsférsaljning.
Digitaliseringen av tidningsldsandet har inneburit en véxande global
konkurrens om annonsintakterna fran digitala aktorer som t.ex.
Google och Facebook. Utvecklingen har fatt stora konsekvenser for
dagspressen vars intakter till ungefar halften bestar av
annonsforsaljning. Konsumtion av papperstidningar har minskat
kraftigt Over tid och véntas fortsatta att avta i takt med forandrade
mediavanor och en o6kad digitalisering i samhéllet. Intakterna kan
inte langre finansiera insamlingen. Branschen ser praktiska och
ekonomiska hinder som forsvarar fullgérandet av producentansvaret
under de kommande aren. Framforallt vantas 6kade krav pa
bostadsnara insamling av returpapper vara svaruppfyllda med
hansyn till avtagande forséljning av tidningar och minskade
avfallsméangder.

Avfallsdirektivet kraver system for insamling
Enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den

19 november 2008 om avfall och om upphdvande av vissa direktiv
(avfallsdirektivet) &r medlemsstaterna skyldiga att infora separat
insamling for atminstone papper, metall, plast och glas (artikel
11.1). Direktivet stéller inte krav pa hur insamlingen ska ske. Det &r
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alltsa upp till medlemsstaterna att bestimma om det ska ske genom
producentansvar, genom kommunerna eller pa annat sétt. Finland
och Sverige &r de enda landerna i EU som har producentansvar for
returpapper.

Kommunal insamling finansieras genom avfallstaxan
Kommuner far meddela foreskrifter om att avgift ska betalas for

insamling, transport och behandling av avfall som utfors av
kommunen eller den som kommunen anlitar. Avgiften ska
bestdmmas till hogst det belopp som behodvs for att tacka
nddvandiga kostnader for den infrastruktur som behovs for
avfallshantering samt nddvandiga planerings-, kapital- och
driftskostnader for renhallningen. Detta innebar att
sjalvkostnadsprincipen galler och att renhallningsverksamheten
inte far bedrivas med Gverskott. Avtalar kommunen med nagon
annan att utfora renhallningen far avtalet laggas till grund for
berdakning av avgiften, om inte detta innebér att kostnaden blir
vasentligt hogre an om kommunen sjélv utfor renhallningen. Ytterst
avgors taxans utformning av de lokala prioriteringar och
forutsattningar som finns i respektive kommun. I kommuner med
exempelvis langa transportavstand eller hamtning pa 6ar blir ofta
kostnaden for avfallshanteringen higre. Aven de lokala malen och
prioriteringarna om kéllsortering, service pa atervinningscentraler
med mera har betydelse samt vad som faktiskt ingar i avgifterna.
Sammantaget avspeglas allt detta i kommunernas
renhallningsavgifter.

| avfallsdirektivet lyfts principen om att férorenaren betalar fram.
Dér anges att kostnaderna for avfallshanteringen, inberdknat
kostnaderna for nodvandig infrastruktur och driften av den ska
belasta den ursprungliga avfallsproducenten eller den nuvarande
eller de tidigare avfallsinnehavarna. For att forbattra genomfdrandet
av direktivet har det i miljobalken inforts en bestimmelse om den
ursprungliga avfallsproducentens ansvar. Bestimmelsen

i avfallsdirektivet genomfors dven genom bestdmmelser om
renhallningsavgift i miljobalken. Kommunerna far meddela
foreskrift om att avgift ska betalas fér insamling, transport och
behandling av avfall. Renhallningsavgiften ar ett satt att kanalisera
kostnaden for hanteringen till avfallsproducenten. P& avfallsomradet
kommer principen ibland dven till uttryck genom lagstadgade
producentansvar dar konsumenten vanligen betalar en osynlig avgift
for produkten som ska tacka kostnaden for avfallshanteringen. Aven
denna mojlighet lyfts fram i avfallsdirektivet.
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Aven om manga manniskor sakerligen uppfattar papperstidningar
och - tidskrifter som en oundganglig del av vardagen — 58 procent
laser till exempel en dagstidning varje dag — &r konsumtionen av
tidningar anda summan av enskilda individers val pa en marknad.
Vi har ocksa mojlighet att vélja bort gratistidningar och direkt-
reklam i brevladan. Returpapper uppstar nar konsumenten har last
fardigt och vill gora sig av med tidningen. Konsumenterna blir da
avfallsproducenter. Det ar enligt regeringens promemoria rimligt
och mojligt att betrakta konsumenterna som fororenare eftersom det
ar de som gor valet att gora sig av med produkten. Alternativt kan
konsumenten, enligt promemorian, vélja att spara tidningen for att
lasa igen vid senare tillfalle eller ge den till nagon annan.

Det dr de avgiftsskyldiga som genom en renhallningsavgift betalar
for de olika fraktioner av kommunalt avfall som uppstar i den
utstrackning sadant avfall inte omfattas av producentansvar.
Producentansvaret for returpapper skiljer sig fran producentansvaret
for forpackningar och andra varor genom att det inte finns nagon
ambition i producentansvarslagstiftningen om att minska
returpappersavfallet eller vidta andra avfallsférebyggande atgérder.
Det finns inte heller nagra betydande skillnader ur miljosynpunkt
mellan olika kvaliteter som kan forvantas sla igenom pa priset pa en
tidning. De kostnader som konsumenterna skulle fa bara i ett
traditionellt producentansvar for returpapper, det vill sdga dar en
osynlig avgift laggs pa varan, kommer darmed inte att véasentligt
skilja sig fran en avgift i en offentlig insamling.

Sammantagen bedémning
Beddmningen &r att producenterna inte kan béra kostnaderna for

producentansvaret och att det darmed bradskar att finna en I6sning.
Utgangspunkten &r att alla realistiska alternativ maste uppna
malsattningen att returpapper aven i fortsattningen ska kunna
materialatervinnas. Den enda langsiktigt hallbara l6sningen blir
darfor att upphéva producentansvaret och lata kommunerna ansvara
for insamling och materialatervinning av returpapperet.

Darfor foreslas att producentansvaret for returpapper ska upphavas
och att kommunerna istéllet ska ta Over ansvaret for insamlingen,
som ska ske genom tillhandahallande av lattillgangliga
insamlingsplatser for att samla in utsorterat returpapper.
Kommunerna ska dven se till att det returpappret som samlas in
materialatervinns. Malet ska fortsatt vara att minst 90 viktprocent av
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det returpapper som produceras ska materialdtervinnas. Andringen
foreslas trada i kraft den 1 januari 2022, i samband med att
returpappersforordningen om producentansvar upphavs.

| promemorian anges att de skal som motiverar ett upphévande av
producentansvaret for returpapper inte ar aktuella for nagra av de
ovriga producentansvaren. Daremot kan det inte uteslutas att fler
producentansvar kan komma att upphavas pa andra grunder.

Forvaltningens synpunkter

Forvaltningen har granskat forslaget utifran sin roll som
miljotillsynsmyndighet, vilket innebér att miljoférvaltningens
synpunkter dr avgransade med utgangspunkt i det.

Forvaltningen anser att det ur ett resurshushallningsperspektiv ar
mycket angeléget att det finns ett fungerande system for insamling
av returpapper. Det finns ocksa ett EU-réttsligt krav pa
medlemsstaterna att ha ett sadant system for avfallsslaget
returpapper. Det &r saledes inte lampligt att Sverige star utan ett
fungerande insamlingssystem vid utgangen av 2021. Daremot kan
forvaltningen inte beddma de samhallsekonomiska konsekvenserna
av att lyfta ansvaret for insamlingen fran producenterna till
kommunerna. Har behover en mer djupgaende analys goras av vad
omstallningen innebé&r kostnadsmassigt for kommunerna och
kommunens invanare dn vad som redovisas i promemorian. En
sadan analys bor genomforas i nara samarbete med Sveriges
kommuner och regioner (SKR).

Oavsett var ansvaret laggs kommer insamlingssystemet att behdva
forandras eftersom en Gvergang nu ska ske till fastighetsnara
insamling, vilket i sig kommer innebéra 6kade kostnader. Om
ansvaret ska flyttas 6ver till kommunerna kommer det att innebéra
en stor omstélining for den kommunala avfallsinsamlingen, vilket ar
en fraga som Stockholm Vatten och Avfall AB battre kan bedoma
konsekvenserna av.

En positiv miljoaspekt med lagforslaget ar att kommunerna foreslas
fa meddela foreskrifter om att avfall som ar lampligt att
materialatervinna med returpapper ska sorteras ut och lamnas till
samma insamlingssystem. Detta kan innebdra att tryckt material
som &r atervinningsbart men som i dagslaget inte omfattas av
producentansvar kan komma att hanteras pa ett satt som gynnar
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materialatervinnandet. Inte minst bor detta forenkla hantering av
returpapper fran foretag, om kommuner far meddela foreskrifter sa
att kontorspapper och évrigt material som inte omfattas av
producentansvar i dagslaget kan atervinnas tillsammans med
returpapper. Hanteringen av returpapper fran foretag bor preciseras
nérmare i lagforslaget for att underlatta for kommunerna vid
implementering av systemet.

Slutligen vill forvaltningen framhalla att miljobalkens bestammelser
och gallande forordningar om producentansvar principiellt utgar
ifran att det ar fororenaren som ska betala for skada asamkad pa
miljon. En lagandring som betraktar konsumenter som
avfallsproducenter och flyttar insamlingsansvaret till kommunerna
kan darfor innebara stora férandringar for producentansvars-
modellen i Sverige. Det ar darfor viktigt att eventuella ytterligare
forandringar avseende producentansvaret inom 0vriga avfallsslag i
princip inte bor komma i fraga att utan det 6vervéags noga. Detta for
att undvika negativa konsekvenser for systemens robusthet éver tid.
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