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Fbrord

Naturvardsverket har fatt i uppdrag att utvardera den nationella avfalls-
planen och det avfallsférebyggande programmet samt ge forslag pa en ny
avfallsplan som ska gilla fran 2018. Regeringsuppdraget innebar att utvar-
dera den nuvarande nationella avfallsplanen, som giller for 2012-2017, och
se vilka atgirder som utforts och vilka resultat det lett till. Aven det avfalls-
forebyggande programmet som giller for 2014-2017 ska utvarderas. Baserat
pd utvirderingarna ska ett forslag pa reviderad nationell avfallsplan tas fram,
for perioden 2018 till 2023. Programmet for att forebygga avfall bor ingd i
forslaget.

Utvarderingen dr ett internt uppdrag fran Naturvardsverkets Enhet for
regeringsuppdrag och remisser till Enheten for utviardering. Utvirderingen
har genomforts av Hans ten Berg (projektledare) och Bjorn Persson, bada vid
Naturvardsverkets enhet for utvardering. Den slutliga rapporten har godkants
av avdelningschef Manuela Notter, Avdelningen for analys och forskning vid
Naturvardsverket.

Stockholm i januari 2017
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Manuela Notter
Avdelningschef
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Sammanfattning

Sverige har sedan 2005 haft en nationell avfallsplan. En ny plan togs fram
infor 2012 och kompletterades 2014 med ett avfallsférebyggande program.
Dokumenten ar framtagna av Naturvardsverket med stod av myndigheter,
kommuner, foretag och branschorganisationer. Huvudsyftet med den natio-
nella avfallsplanen och det avfallsforebyggande programmet ar att styra
avfallshanteringen sa att den blir mer resurseffektiv, genom att vara ett
komplement till miljobalken och 6vrig avfallslagstiftning.

Syftet med detta uppdrag dr att utvardera nuvarande avfallsplan och
avfallsforebyggande program for att bedoma vilka resultat de bidragit till och
vilka dtgarder som genomforts. Ett trettiotal intervjuer med berorda aktorer
samt en genomgang av samtliga kommuners avfallsplaner ligger till grund for
utvirderingens resultat.

Utvirderingen visar att planen och programmet inte haft ndgon stor bety-
delse for de berérda aktorernas arbete for en effektivare avfallshantering, med
undantag for de medelstora och mindre kommuner vi varit i kontakt med.

De foretag och branschorganisationer vi talat med anger att de sillan eller
aldrig anviander dokumenten. Flera intervjupersoner har ocksd en vag minnes-
bild av vad som star i dokumenten och kan dn mindre ange skillnaderna dem
emellan. Det dr dock fler som kanner till den nationella avfallsplanen an det
avfallsforebyggande programmet. Samtidigt menar de flesta vi talat med att de
genomfort eller planerar genomfora de dtgarder som dterfinns i dokumenten.
Det ar dock oftast andra drivkrafter bakom genomférandet. Daremot ar det
flera mindre kommuner som anger att den nationella avfallsplanen haft bety-
delse for deras arbete och vilka avfallsomraden de prioriterar.

[ stort sett anser de flesta vi talat med att det ar ritt avfallsomrdden och
atgarder som dokumenten tar upp. De kommuner vi talat med vill se fler kon-
kreta exempel pa avfallsforebyggande metoder medan foretagen dr mer intres-
serade av vad som ska uppnaés. Flera r eniga om att dokumenten savil som
atgardsforslagen ar for omfattande. Vissa upplever ocksa terminologin som
ndgot fordldrad. I framtiden vill intervjupersonerna helst se ett dokument som
ar kortare och mer strategiskt.

Utvirderingen drar slutsatsen att styrningen av avfallshanteringen kan bli
mer effektiv genom en avfallsforbyggande strategi med samma prioriterade
omraden men med firre dtgardsforslag. Vidare bor strategin foljas upp i storre
utstrackning an vad som varit fallet med planen och programmet. Strategins
genomslagskraft kommer formodligen 6ka om Naturvardsverket har en kon-
tinuerlig dialog med samtliga aktorer. Dialogen bor anpassas beroende pa vem
Naturvardsverket vinder sig till.
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Summary

Since 2005 Sweden has had a national waste management plan. A new

plan was drawn up for 2012 and was supplemented in 2014 with a waste
prevention programme. These documents were developed by the Swedish
Environmental Protection Agency with support from the authorities, munici-
palities, private companies and industry associations. The main purpose of the
national waste management plan and waste prevention programme is to con-
trol waste management so that it becomes more resource-efficient, by acting as
a supplement to the Swedish Environmental Code and other waste legislation.

The purpose of this project is to evaluate the current plan and programme
in order to evaluate the results they have helped achieve and the resulting
actions that have been taken. Some thirty interviews with stakeholders and a
review of all municipal waste management plans form the basis of the evalua-
tion results.

The evaluation reveals that the plan and programme have not made any
major impact on the stakeholders’ work towards more efficient waste man-
agement, with the exception of the medium-sized and smaller municipalities
we were in contact with. The companies and trade associations we spoke with
say they rarely or never use the documents. Several respondents also have a
vague recollection of what is contained in the two documents, and even fewer
can indicate the differences between them. However, more people are famil-
iar with the national waste management plan than with the waste prevention
programme. At the same time, most of the people we spoke with said that
they have implemented or intend to implement the measures stated in the
documents. Other driving forces, however, are usually the cause of the imple-
mentation. On the other hand, several smaller municipalities indicate that the
national waste management plan played an important role in their work and
in determining which waste areas they prioritised.

Virtually most of the respondents we spoke with believe that the doc-
uments address the correct waste areas and measures. The municipalities
we spoke with would like to see more specific examples of waste preven-
tion practices, while the companies are more interested in what should be
achieved. Many agree that both the documents and the action measures are
too extensive. Some also experience the terminology as somewhat outdated.
In the future, the respondents would prefer a document that is shorter and
more strategic.

The evaluation concludes that the governance of waste management can
be made more effective through a waste prevention strategy with the same pri-
ority areas but with fewer action measures. Furthermore, the strategy should
be followed up to a greater extent than has previously been the case with the
plan and programme. The strategy’s impact will most likely increase if the
Swedish EPA maintains an ongoing dialogue with all stakeholders. This dia-
logue should be adapted depending on the EPA’s target audience.
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Inledning

Avfallsmiangderna vixer i takt med att varldsbefolkningen och de flesta lan-
ders ekonomiska tillvaxt 6kar. Detta giller Sverige, sd vil som i 6vriga EU,
trots att avfallshanteringen och atervinningen forbattrats och okat de senaste
decennierna (Naturvardsverket 2012).

Scenarioberdkningar visar att avfallsmangderna i Sverige kan fordubblas
till 4&r 2030 om inga atgarder vidtas for att vanda trenden. Mer avfall leder
till hogre totala kostnader och storre total miljopaverkan fran produktion
och konsumtion, dven om hanteringen av varje enskilt ton avfall forbattras.
Malsittningen bor vara att se till att det uppstar sa lite avfall som mojligt,
vilket ger miljovinster som ofta ar betydligt storre dn de miljovinster som
avfallet ger vid energi- eller materialatervinning. Om avfall anda uppstar
behover vi bli dnnu bittre pa att ta hand om materialet och energin i avfallet
pa ett effektivt satt (Naturvardsverket 2012).

Alla EU:s medlemslander ska enligt direktivet for avfall ta fram avfalls-
planer'. Landerna ska ocksa ta fram sarskilda program for forebyggande av
avfall. I Sverige har Naturvardsverket ansvar for att ta fram och faststilla
nationella avfallsplaner och program for forebyggande av avfall. Sverige tog
fram en nationell avfallsplan 2012 och ett avfallsforebyggande program 2014.
Bade plan och program l6per fram till 2017 (Naturvardsverket 2014).

Den nationella avfallsplanen ska, i enlighet med EU-direktivet 2008/98/
EG och Miljobalkens avfallstrappa (se figur 1), bidra till att minska avfallets
mangd och farlighet, battre ta vara pa resurserna i avfallet, stoppa spridningen
av farliga amnen och generellt forbattra avfallshanteringen (Naturvardsverket
2012).

Forebyggande

Forberedelse for
ateranvandning

Materialatervinning

Annan atervinning,
t ex energi

Bortskaffande
t ex deponering

Figur 1. Avfallstrappan (Naturvardsverket 2012)

! Enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
och om upphévandet av vissa direktiv ska medlemsléandernas behoriga myndighet faststalla en avfalls-
plan. Avfallsplanen ska utvarderas vart sjatte ar och ses 6ver vid behov. | 83 § Avfallsférordning (SFS
2011:927) ges Naturvardsverket i uppdrag att ta fram en nationell avfallsplan som uppfyller kraven i
artiklarna 28 och 30 i direktiv 2008/98/EG. Naturvardsverket ska fortl6pande géra de uppdateringar
av planen som behdovs for att halla den aktuell.
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Avfallstrappan innebir att avfallets uppkomst i forsta hand ska forebyggas
och att det avfall som dnda uppkommer ska tas om hand pa ett sitt som
ger minsta miljopaverkan. Uppkommet avfall ska dteranvindas, material-
atervinnas eller utnyttjas for energidtervinning i sa hog grad som mojligt.
Materialatervinning ska prioriteras framfor energiutvinning. Deponering
ar sista valet, nir varken dtervinning av material eller utvinning av energi
ar mojlig.

Utvarderingens syfte och mal

Naturvardsverket har 2016 fatt ett regeringsuppdrag att revidera den natio-
nella avfallsplanen och det avfallsférebyggande programmet. I uppdraget
ingar att utvardera nu gillande plan och program avseende vilka dtgiarder som
vidtagits samt vilka resultat det bidragit till.? Utifran utviarderingen ska ett for-
slag till reviderad nationell avfallsplan tas fram for perioden 2018-2023 dar
aven det avfallsforebyggande programmet bor inga.

Utvirderingen syftar till att i form av en rapport ge ett underlag f6r Natur-
vardsverkets vidare arbete med att revidera avfallsplanen och det avfallsfore-
byggande programmet.

Utvirderingen ska svara pa foljande 6vergripande fraga: Vilka resultat
har nu gillande nationella avfallsplan och avfallsférebyggande program
bidragit till?

For att kunna svara pa den overgripande fragan har utvarderingen som
mal att besvara foljande delfragor:

1. Hur styrande har planen och programmet varit fér aktorernas handlande
avseende planens och programmets atgarder?

2. Vilka atgdrder och omraden i planen har aktorerna anvant sig av respek-
tive inte anvant sig av?

3. Vad har varit styrande for vilka atgarder som vidtagits, respektive inte
vidtagits?

4. Vilka hinder har identifierats? Ar det ritt omraden och atgirder som plan
och program tar upp?

Utvirderingen har dven som mal att ge en bild av hur ber6rda aktorer upp-
levt delaktighet och medverkan i processen att ta fram nuvarande plan och
program.

2 En uppfoljning av atgarder i plan och program kommer att rapporteras separat. En kort sammandrag
aterfinns i denna utvérdering pa sida 14.

10
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Om styrning, planer, program och strategier

Naturvardsverket har en mycket liten egen operativ verksamhet och verkar
istillet genom andra aktorer, fraimst landets lansstyrelser och kommuner. Nir
flera aktorer dr involverade finns det risk for bade mal- och intressekonflikter
vilket maste hanteras i styrningen och beaktas i ansvarstagandet. Rapporten
Att styra mot effekter genom andra (Stockholms universitet 2005) visar att
effektbegreppet ar problematiskt. Vad som utgor en effekt for vissa personer ar
prestationer for andra. Effekter definieras som forandringar i ett tillstind som
inte hade kommit till stind utan myndighetens arbete. Miljoeffekter uppnas i
Naturvardsverkets fall i huvudsak genom att verka genom andra. Genom all-
manna rad, handbocker men ocksd planer och program skall Naturvardsverket
fa andra att utféra miljoarbetet. Onskade effekter av Naturvardsverkets skrif-
ter uppkommer endast om dessa anvinds.

Nar det giller styrning av andra forutsitts tydlig styrning av VAD som
skall uppnas ifran den som styr. Direfter dr det upp till den som styrs att
avgora HUR det skall uppnas. Det bor darfor finnas en tydlig styrning mot
den onskade forvaltningseffekten pa varje niva i styrkedjan eftersom ansvar
da kan utkrdavas genom aterrapportering. Det dr betydligt svarare att styra
och ta ansvar for miljoeffekter an for egna forvaltningseffekter. Naturvards-
verket kan endast ta ansvar for de effekter, eller delar av effekter, som myndig-
heten sjalv kontrollerar. Vid stora insatser eller om det finns tydliga kausala
kopplingar mellan orsak och verkan kan de ocksé redovisa och ta ansvar for
miljoeffekter. Nar det géller att mita effekter, dvs. effektivitet, ar det mojligt
att konstruera sddana lampliga matt/nyckeltal pa forvaltningseffektivitet. De
utgor kvoten mellan forvaltningseffekter och insatta resurser. Daremot ar det
svarare att faststalla limpliga matt pa miljoeffektivitet. Miljoeffektivitet upp-
star genom manga aktorers arbete och de kausala sambanden 4ar mer kom-
plicerade att virdera, bedoma och periodisera. Effektiviteten kan da istallet
avgoras genom subjektiva bedomningar av olika intressegrupper (Stockholms
universitet 2005).

Ett satt for Naturvardsverket att verka genom andra aktorer ar att utverka
olika former av styrdokument, sd som den nationella avfallsplanen och det
avfallsforebyggande programmet. Styrdokument upptrader pa olika nivier
och kan inordnas i ett hierarkiskt system. Strategin kan med ett saidant syn-
sdtt sigas vara 6verordnad det mer allmint hallna programmet som i sin tur
ar overordnad planen, som ar ett sitt att ldta strategin komma till ett kon-
kret och detaljerat uttryck. Men samtidigt stills det hogre krav pa ett plan-
dokument dn pa en strategi; strategin anger allmidnna idéer och fardriktningen
men tar inte stillning till hur det rent praktiskt ska ga till for att komma i
mal. Daremot kraver lasaren av en plan att fa reda pa exakta satt att handla.
Forfattaren till en plan méste ange precisa tillvigagangssatt for att nd dit man
vill (Hoganis kommun 2012).

11
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Planen ska vara en instruktion 6ver initiativ som ska tas. Som ldsare har
vi rdtt att stdlla hoga krav pa de konkreta besked vi far av en plan. Planen
ska beskriva de onskade atgiarderna sa konkret att de kan utforas av varje
pa omradet kompetent person. Atgirderna ska beskrivas i detalj s att de
sakrar det onskade utforandet, oavsett vem som gor dem. Av planen ska
framga vem som har ansvar for att atgarderna blir gjorda. Den ska ange ett
tidsschema for atgarderna och hur uppfoljning ska ske. Planen presenterar
vad som ska goras, inte det man hoppas eller 6nskar dstadkomma. Det far
inte rdda nagon tvekan om ansvar, tidsplan och uppfoljning for de atgarder
som anges i planen (Hoganids kommun 2012).

Det ar viktigt att styrdokumentens sprakbruk harmonierar med doku-
mentets avsikt och roll. Detta galler sarskilt for planer, dar onskan ar att
inte limna nagot utrymme for tolkning. Generellt giller ett enkelt och tyd-
ligt sprak for att gora styrdokumentet sa latt som mojligt att kommunicera.
Ett styrdokuments innehall maste vara forenligt med eventuella 6verordnade
dokument. For att f4 en praktisk funktion bor det ocksa litt kunna kopplas
till operativa och matbara mal. Svepande och abstrakta formuleringar bor
undvikas (Hogands kommun 2012).

Genomgang av kommunala avfallsplaner

For att bedoma hur vil kind och anvind den nationella avfallsplanen ar har
vi genomfort en undersokning av samtliga Sveriges kommuners avfallsplaner.
Undersokningen har genomforts genom besok pa kommunernas hemsida, dir
vi undersokt avfallsplanernas aktualitet och huruvida de pa nagot sitt beaktat
den nationella avfallsplanen. Undersokningen ger en uppfattning om i vilken
grad kommunerna uppdaterar sina avfallsplaner i relation till den nationella
planen samt vilken betydelse och genomslag planen eventuellt haft.

Intervjuundersodkning

Till grund for utvarderingens resultat ligger 30 intervjuer med myndigheter,
branschorganisationer och verksamhetsutévare som dr mottagare av atgards-
ansvar i nuvarande avfallsplan och avfallsforebyggande program (se bilaga 1).
Intervjuerna har mestadels skett via telefon och foljt semistrukturerade fragor.
Det innebar att alla intervjupersoner far samma fragor men far tala fritt uti-
fran sina erfarenheter.

Fragorna ror kinnedomen om avfallsplanen och det avfallsforebyggande
programmet, i vilken grad planen och programmet varit styrande for akto-
rerna i att genomfora utpekade/rekommenderade atgarder, vilka hinder men
ocksa forutsittningar aktorerna upplevt i genomforandet av dtgarderna.
Intervjuguiden tar dven upp fragor om framtagningsprocessen av avfalls-
planen 2012 — 2017 samt vad de vill se i ndsta avfallsstrategi (se bilaga 2).

12
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Syftet med intervjuerna har varit att samla in erfarenheter av att arbeta utifrdn
planen och programmet. Handldggare pa Naturvardsverket som arbetar med
avfallsfragor har valt ut intervjupersoner som de bedomer har erfarenhet och
kannedom om avfallsplanen och/eller det avfallsforebyggande programmet.

Disposition

Rapporten bestar av fyra huvudkapitel. Denna inledande del bestar av en bak-
grund till undersokningsomradet samt beskrivningar av syfte, mal och genom-
forande. Nastkommande kapitel bestar av en kort beskrivning av nationellt
avfallsprogram, planer och reglering. Darefter foljer en genomgang av kom-
munala avfallsplaner samt resultat av den intervjuundersékning som genom-
forts. Rapporten avslutas med ett kapitel ddr utvarderingens resultat och
slutsatser diskuteras.

13
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Avfallsprogram, planer och reglering

Den nationella avfallsplanens huvudsyfte ar att styra avfallshanteringen mot
en storre resurseffektivitet (Naturvardsverket 2012). Metodiken for att gora
detta ar att planen prioriterar vissa omraden (bygg- och anldggningssektorns
avfall, hushallens avfall, resurshushallning i livsmedelskedjan, avfallsbehand-
ling samt illegal export av avfall). Inom dessa prioriterade omrdden redovisas
ett antal forslag pa atgarder som olika aktorer kan utfora for att bidra till
okad resurseffektivitet. I planen redovisar Naturvardsverket vilka atgarder
myndigheten sjdlv tanker genomfora, antingen pa egen hand eller i samarbete
med andra aktorer. For 6vriga aktorer galler att planen redovisar exempel pa
atgarder som de kan eller bor genomfora.

Det avfallsforebyggande programmet dr uppbyggt pa ett likartat sitt som
den nationella avfallsplanen. Syftet med programmet dr att det ska vigleda
och inspirera samhallets aktorer att nd miljomalen, minska avfallsmiangderna
och att produkter utformas utan innehall av farliga amnen. I programmet sags
att den ska vara vigledande for myndigheter, kommuner, foretag och bransch-
organisationer genom att visa pa mal och atgiarder som leder till att man nar
hogre i avfallstrappan (Naturvardsverket 2014). Aven i programmet priorite-
ras vissa omraden (mat, textil, elektronik samt bygg- och rivningsavfall). Pa
samma sitt som i den nationella avfallsplanen redovisar Naturvardsverket
vad myndigheten sjalv tinker genomfora pa egen hand eller i samarbete med
andra myndigheter. For 6vriga aktorer géller att programmet redovisar exem-
pel pa dtgirder som de kan eller bor genomfora.

Aktbrer som berdrs av planen

Avfallsplanen och det avfallsforebyggande programmet lyfter fram vad
enskilda aktorer behover gora for att nd malen. Till planen finns ocksa en
miljokonsekvensbeskrivning och ett dokument som beskriver konsekvenserna
for olika aktorer, av de atgarder som foreslas i planen. Aktorerna som berors
i planen ar framforallt kommunerna, som ansvarar for méanga prioriterade
omraden och atgarder. Statliga myndigheter ges ocksd ansvar i den nationella
avfallsplanen liksom foretag och branscher/branschorganisationer inom de
olika prioriterade omradena. De nu gillande atgardsforslagen ar riktade till
sammanlagt ett 50-tal aktorer (Naturvardsverket 2012, 2014).

I den nationella avfallsplanen sdgs att viktiga mélgrupper for planen ar
politiker och andra beslutsfattare i kommuner och kommunala bolag samt
beslutsfattare inom néringslivet. Planen ger vigledning till alla som arbetar
med att utveckla avfallshanteringen sa att den blir mer hallbar och resurs-
effektiv. Det dr ocksa en vigledning for vilka atgarder som kan tas med i de
kommunala avfallsplanerna (Naturvardsverket 2012).

14
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I det avfallsforebyggande programmet namns beslutsfattare i form av chefer och
politiker pa olika nivéaer, lagstiftare, foretagsledare, branschorganisationer, kom-
muner och myndigheter, som viktiga malgrupper. Alla dessa aktorer behover
bidra till att genomfora atgarder for att programmets mal ska uppnds (Natur-
vardsverket 2014).

Avfallsomradet ar féremal for omfattande reglering

Forutom den nationella avfallsplanen och det avfallsférebyggande programmet,
som huvudsakligen avser att paverka genom att visa pa atgarder och goda exem-
pel som samhillets aktorer kan anamma, finns ett tvingande regelverk for hur
avfallshanteringen ska utformas pa saval EU-niva som nationell och lokal niva
(Naturvardsverket 2012).

Styrning pa EU-niva

EU-direktivet for avfall beslutades ar 2008 och har sedan dess inforlivats i svensk
lagstiftning. Centralt i direktivet dr avfallstrappan. Avfallsdirektivet innehéller
krav om att medlemsstaterna ska se till att deras behoriga myndigheter faststaller
en eller flera avfallsplaner och avfallsférebyggande program (EUs ramdirektiv for
avfall 2008). Sverige uppfyller detta bade genom krav pa att kommunerna ska ha
kommunala avfallsplaner och genom att Naturvardsverket har ansvar for att ta
fram en nationell avfallsplan och ett program for att forebygga avfall.

Styrning pa nationell niva

Det finns ett flertal lagar och férordningar som beror avfallshanteringen. Miljo-
balken (1998:808, kap. 15), dit bland annat avfallsforordningen och férordning-
arna om producentansvar kopplar, styr den kommunala avfallshanteringen och
tillsynen. Andra lagar som beror avfall dr exempelvis plan- och bygglagen, arbets-
miljolagen och lagen om transport av farligt gods.

I miljobalken regleras att alla kommuner ska ha en renhallningsordning.
Renhéllningsordningen ska innehdlla kommunala foreskrifter samt en kommu-
nal avfallsplan som ska innehalla uppgifter om avfall inom kommunen och om
kommunens atgarder for att minska avfallets mangd och farlighet. Miljobalken
innehaller ocksd krav om hur renhallningsordningen ska tas fram (1998:808 kap
15§ 41-44),

I avfallsforordningen (2011:927) anges att Naturvardsverket fir meddela fore-
skrifter om vad kommunala avfallsplanen ska innehdlla. Dir finns ocksa regler
om lansstyrelsens roll i avfallsplaneringen. Vidare innehéller avfallsforordningen
krav om att det ar Naturvardsverket som ska ta fram en nationell avfallsplan
och ett program for avfallsforebyggande atgarder. Vilka uppgifter en kommunal
avfallsplan ska innehalla regleras i Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2006:6)°.

3 Naturvardsverket har foljt upp tillampningen av reglerna om kommunal avfallsplanering. Svarast att upp-
fylla ar kraven pa mal och atgarder for avfall som kommunen inte ansvarar for. Uppféljningen ar en del i
Naturvardsverkets arbete med att revidera foreskrifterna om innehallet i en kommunal avfallsplan. Nu ar
forslaget till revidering ute pa remiss (www.naturvardsverket.se).
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Den kommunala avfallsplanen

Enligt miljobalken har kommunen ansvar for insamling och omhinder-
tagande av allt hushéllsavfall* férutom det avfall som omfattas av producent-
ansvar. I avfallsplanen ska kommunen, enligt foreskrifterna (NFS 2006:6),
bland annat beskriva nuldget i kommunen for de forhillanden som paverkar
avfallets sammansattning och mangd. Vidare ska lokala mal och atgarder
anges liksom hur planen ska foljas upp.

Producentansvaret

Producenterna ansvarar for det avfall som omfattas av det lagreglerade pro-
ducentansvaret. Producentansvar finns for narvarande for forpackningar,
returpapper, dick, bilar, elutrustning, returpapper, likemedel och radioaktiva
produkter.’ Vidare finns frivilliga liknande dtaganden for kontorspapper och
lantbruksplast. Ansvaret omfattar alla som tillverkar, importerar eller siljer
produkten och enligt forordning dr de skyldiga att se till att det finns lampliga
insamlingssystem och skyldighet att informera om sortering och insamling.
Producenterna ska ocksa se till att avfallet dteranvands, material atervinns,
energi utvinns eller tas om hand pad ndgot annat miljomassigt godtagbart sitt.
Insamling av produkter med producentansvar for materialatervinning har i
Sverige losts genom branschigda bolag som ansvarar for olika typer av pro-
ducentansvarsavfall.

Uppfdljning av avfallsplanen och det férebyggande
programmet

Ar 2015 fick Naturvardsverket i uppdrag att géra en uppféljning av Sveriges
avfallsplan och Sveriges program for att forebygga avfall.® Metoden for upp-
foljningen baseras i huvudsak pa en forstudie som SMED?7 levererade till
Naturvéardsverket 2014. I SMED-rapporten lamnades, forutom forslag pa hur
man kunde ga till vdaga for att folja upp atgarderna, kommentarer till huru-
vida de var mojliga att folja upp eller inte, alternativt i vilken grad de bedom-
des kunna foljas upp. Dessa bedomningar foljde Naturvardsverket helt for

IS

En allman definition av hushallsavfall kan sagas vara det avfall som regelméassigt uppkommer nar man
utnyttjar mark och byggnader fér bostadsdndamal. Om bostaden anvéands for andra andamal &n boende
ar avfallet regelméssigt inte att betrakta som hushallsavfall. Kommunerna har &dven ansvar fér avfall
som betecknas som jamfoérligt med hushallsavfall men uppstar i annan verksamhet, exempel pa sadant
kan vara avfall frén en personalmatsal eller restaurang. Ovrigt avfall som uppstar i verksamheter ar
verksamhetsutévarens eget ansvar att omhanderta.

Producentansvaret regleras genom 9 férordningar, ett fér varje producentansvar (1998:808 kap 15).
Uppdraget ar annu inte aterrapporterat till regeringen. Denna utvardering har tagit del av ett arbets-
material.

SMED star for Svenska MiljoEmissionsData, och & namnet pa det konsortium inom vilket de fyra
organisationerna IVL Svenska Miljsinstitutet AB, SCB (Statistiska centralbyran), SLU (Sveriges lant-
bruksuniversitet), och SMHI (Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut) samarbetar. SMED har
i uppdrag att leverera allt underlag for Sveriges internationella rapportering inom omradena utslapp till
luft och vatten samt inom avfallsomradet.

o

o

~
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omradena som gillde bygg- och rivningsavfall och matavfall. Daremot gjor-
des bedomningen att fler dtgarder kunde foljas upp inom textilavfall 4n vad
SMED hade foreslagit.

Naturvardsverket har i sin uppféljning anvint foljande tre graderingar
nar bedomning gjorts gallande i hur stor utstrackning dtgarderna i planen
och programmet ar genomforda:

Gront ljus: Atgirder dir minst 70 procent av de tillfrégade aktdrerna helt
eller till stor del genomfort dem. Nar det galler myndigheter har atgiarderna
fatt gront ljus om de ar helt eller delvis genomforda.

Gult ljus: Atgirder dir 30-69 procent av de tillfragade aktorerna helt eller
till stor del genomfort dem. Myndigheter har fitt gult ljus om atgirderna ar
genomforda i liten utstrackning eller om de inte ar genomforda dn, men
kommer att genomforas fore ar 2017.

Rott ljus: Atgirder dar 29 procent eller firre av aktorerna genomfort dem.
Betraffande myndigheter har atgarderna fatt rott ljus om de inte dr genom-
forda alls och nir det inte finns ndgon plan att genomféra dem framoéver.

Totalt har 205 atgarder foljts upp. Sammantaget har 119 av de uppfoljda
atgarderna eller 58 procent fatt gront ljus, 40 atgarder har fatt gult ljus och
46 atgarder rott ljus.
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Resultatredovisning

Detta avsnitt redovisar resultat fran den genomgang av kommunala avfalls-
planer som utforts inom ramen for denna utvirdering. Avsnittet beskriver
ocksd resultatet av den intervjuundersokning om den nationella avfallsplanen
och det avfallsforebyggande programmet (som i resultatredovisningen ibland
omnamns som ”planen” och ”programmet” eller ”dokumenten”) som
genomforts.

Genomgang av kommunala avfallsplaner

Vi har genomfért en 6vergripande genomgang av samtliga Sveriges kommu-
ners avfallsplaner. Syftet var att undersoka hur manga kommuner som antagit
avfallsplaner efter 2012, for att se hur manga kommuner som faktiskt refere-
rar till den nationella avfallsplanen i sina lokala planer.

Undersokningen har genomforts genom besok pa kommunernas hemsidor
och bygger pa var tolkning av de uppgifter som dar publicerats. I manga fall
upprattar kommuner i samverkan gemensamma avfallsplaner. Ibland kan
flera kommuners planer vara helt identiska, i andra fall bestar de av gemen-
samma delar med en kompletterande lokal anpassning. I var undersokning
finns ett antal osakerhetsfaktorer men syftet har inte varit att uppna exakt-
het. Undersokningsmetodiken, om 4n ytlig, kan férhoppningsvis ge en grov
uppfattning om i vilken grad kommunerna uppdaterat sina avfallsplaner i
relation till den nationella planen samt vilken betydelse och vilket eventuellt
genomslag planen haft.

Avfall Sverige gjorde 2010 en nationell kartlaggning av kommunala
avfallsplaner.® Kortfattat visar den att cirka 70 procent av kommunerna har
tagit fram planerna i samverkan med andra kommuner, att tidshorisonten i
avfallsplanerna tycks vara langre i nyare planer jimfoért med dldre samt att
den kommunala avfallsplanen i de flesta kommuner fungerar som ett aktivt
verktyg.

Naturvardsverket gav 2014 konsultforetaget Miljo- & Avfallsbyran i upp-
drag att genomfora en enkdtundersokning och djupintervjuer om kommunala
avfallsplaner som underlag for revidering av foreskrifter och allmanna rad om
innehallet i en kommunal avfallsplan. Undersokningen visade bl. a. att 90 pro-
cent av planerna tagits fram efter 2007 samt att 54 procent av kommunerna
avfallsplanerar i samarbete med andra kommuner (Miljo- & Avfallsbyran
2015).

I var egen undersokning har vi kommit fram till att cirka 60 procent av
planerna tycks vara framtagna mellan kommuner i olika typer av samarbeten.

8 Kartlaggningen omnamns kortfattat i Handbok for kommunal avfallshantering. Vagledning for ett fram-
gangsrikt arbete, Rapport U2012:9, Avfall Sverige.
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Kanske har andelen minskat jamfort med Avfall Sveriges uppgifter fran 2010,
men en troligare anledning kan vara att det inte alltid anges tydligt nidr en
plan dr framtagen i samarbete med andra kommuner.

Var undersokning har identifierat 160 unika kommunala avfallsplaner (se
tabell 1). Av dem ar en tiondel daterade fran 2004 eller tidigare. Vi har vidare
identifierat 62 unika planer daterade fran perioden 2005-2011. Sammanlagt
82 planer, eller drygt hilften, dr daterade fran 2012 och framat, det vill sdga
under den nya nationella avfallsplanens giltighetstid. Vi kan ocksa konstatera
att andelen kommunala planer som omnamner eller refererar till den natio-
nella planen ar betydligt hogre, 83 procent, for planer fran 2012 och framit,
jamfort med dldre planer. Detta tyder pa att kinnedomen om den nationella
avfallsplanen okat pa senare ar och att den anviands av kommunerna i hogre
utstrackning, aven om det inte anger i vilken grad kommunerna anvander sig
av den nationella avfallsplanen som planeringsverktyg. Avfallsplanernas gil-
tighet stracker sig ofta over 4-5 ar men ibland langre. Endast i fyra fall fanns
ingen plan 6ver huvud taget eller endast kommunala foreskrifter att finna pa
kommuners hemsida.

Tabell 1. Visar antalet unika kommunala avfallsplaner som identifierats i denna utvardering samt
i vilken utstrackning de omnamner den nationella avfallsplanen.

Planens datering Antal planer Omnamner Omnamner
nationell plan (antal) | nationell plan (procent)

-2004 16 - -

2005-2011 62 16 26%

2012- 82 68 83%

Summa 160 84 52%

Vir intervjuundersokning vittnar ocksd om att kommunernas avfallsplanering
sallan gar i takt med den nationella planen. Exempelvis kommer flera kommu-
ner anta nya avfallsplaner strax innan nista nationella avfallsplan, som vintas
gilla fran och med 2018. En kommunal avfallsplanerare beklagar att det blir
sd men menar att de maste ta hinsyn till den kommunala verksamhetens pla-
neringscykel:

?Ja tyvdrr blev det sd, jag tanker om revideringen av nationella planen
vore nu sd hade vi kunnat folja upp den, nu mdste vi revidera vdr plan
utifran gamla planen. Vi kommer nog alltid ligga lite efter. Jag tror det dr
svdrt att jobba med nationella planen ndir vi har var egen plan att forhdlla
oss till, kanske bra att tanka pad att kommunerna alltid kommer slipa
efter litet.”

Andra kommuner hamnar i fas med nista nationella avfallsplan och avfalls-
forebyggande program:

”Vi kommer inleda arbetet snart, 2018 det som ska gilla 2020 och dd
finns den nya nationella planen och det dr bra. Vi kan lidgga in det i var
verksambetsplan.”
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Oavsett om de kommunala planerna ar antagna fore eller efter nuvarande
nationella avfallsplan arbetar kommunerna aktivt med planering och insatser
fortlopande under aret. De arliga verksamhetsplanerna ar de styrdokument
som anvinds i det kommunala arbetet. Den kommunala avfallsplanen dr mer
ett langsiktigt styrdokument. En kommun vi intervjuat har en avfallsplan fran
2002, men intervjupersonen menar att de trots detta foljer de senaste doku-
menten fran myndigheterna och de kommunala avfallsbolagens organisation
Avfall Sverige:

”Vi lever bittre an vad planen visar. Den gamla dr en hyllvirmare men vi
jobbar efter de senaste dokumenten. Vi fdar nyhetsbrev fran Avfall Sverige,
vi har inte skalat ned nationella avfallsplanen, vi jobbar efter den och det
dr den vi diskuterar. Avfallsplanen kan gora sig gallande trots att kom-
munen inte tagit fram ndgot nytt dokument. Vi ligger ldngre fram in
vdra planer anger”

Aven om den nationella avfallsplanen frimst anvinds infér framtagandet av
de kommunala avfallsplanerna kan den ocksa ha betydelse i det mer vardag-
liga arbetet for att paverka avfallshandlaggarnas budget och radighet:

”Vi anvander planen som en murbricka for att paverka politiken™.

Kannedom om plan och program

Inledningsvis i intervjuerna stilldes en kontrollfriga om intervjupersonerna
kanner till nu gillande nationella avfallsplan respektive avfallsforebyggande
program. Syftet med detta var att pa ett tidigt stadium faststilla att intervjun
kunde genomforas med en rimlig kunskapsbas som grund. I vissa fall har
intervjupersonerna uppgett att de bara kinner till ett av dokumenten och i
dessa fall har intervjun anda genomférts och fokuserats pa det dokument som
ar kant. Sammantaget visar svaren att 28 av 30 intervjupersoner, motsvarande
93 procent, anger att de kanner till den nationella avfallsplanen medan mot-
svarande siffra for det avfallsforebyggande programmet ar 24 av 30, mot-
svarande 80 procent av intervjupersonerna (se tabell 2 nedan).

Tabell 2. Visar hur manga av intervjupersonerna som uppgav att de kénde till eller inte kinde till
avfallsplanen resp. avfallsférebyggande programmet.

Nationell avfallsplan Avfallsforebyggande program
Ja Nej Ja Nej
Kommuner (13) 12 1 10 3
Regionala myndigheter (2) 1 1 2 0
Nationella myndigheter (3) 3 0 3 0
Branschorganisationer (4) 4 0 4 0
Foretag (8) 8 0 5 3
Summa (30) 28 2 24 6
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Allmént upplever vi att den nationella avfallsplanen 4dr nagot mer bekant for
intervjupersonerna dven vad giller kinnedom om innehallet i dokumenten.
Den tendensen galler dock inte for de centrala myndigheter som intervjuats.
Dar ar det snarare tvartom, det avfallsforebyggande programmet ar mer kant
an den nationella avfallsplanen. Detta kan forklaras av att flera av de centrala
myndigheter som intervjuats pa ett tydligare sitt var delaktiga i framtagandet
av det avfallsforebyggande programmet. For dem ar det avfallsforebyggande
programmet ocksa mer farskt i minnet da processen att arbeta fram program-
met skedde ca 2 ar senare dn arbetet med planen. For manga av intervju-
personerna giller dock att den nationella planen och det avfallsforebyggande
programmet dr en typ av dokument som inte anvints regelbundet utan kanske
framst plockats fram som underlag infor framstillning och revidering av egna
styrdokument. Manga bekantade sig ocksd med dokumenten i samband med
att de publicerades 2012 respektive 2014 och med tiden har kunskapen om
innehallet forsamrats. Detta forstarks formodligen ocksa av att planen och
programmet ar relativt likartade i sitt utseende och i sin framstallning och
darmed inte alltid ar sa latta att halla isdr. Ett flertal intervjupersoner sager
att de laste dokumenten nar de kom men att de sedan fallit i glomska. Andra
sdger att de dr bekanta med det omrade inom planen/programmet som beror
dem sjdlva och den egna organisationen. Bland de nationella myndigheterna
ar det nagra som uppger att de limnat synpunkter pa dokumenten eller till
och med deltagit vid framtagandet. Det ar fa som pa en direkt fraga siager att
de kanner till ndgot av dokumenten vil.

Det ar dnda tydligt att framfor allt avfallsplanen i jaimforelse haft storst
betydelse pd kommunal niva. En stor majoritet uppger att dokumenten anvints
som underlag for eller varit ett verktyg i framtagandet av lokala planer. I nagot
fall sigs att den varit en del av kommunens omvirldsbevakning och i ett fall
till och med att den nationella planen varit vigledande for en revidering av den
kommunala avfallsplanen.

Vi har fragat vara intervjupersoner om vilket dokument, den nationella
planen eller det avfallsforebyggande programmet, som fungerat bast for dem
att anvanda. Det har varit svart att fa fram tydliga indikationer, dels beroende
pa att intervjupersonerna inte alltid kanner till bida dokumenten, dels darfor
att det ar svart for dem att halla isdr och veta exakt vad respektive dokument
innehaller. Av dem som i ndgon man kunnat svara pa fragan siger majorite-
ten att det inte dr ndgon storre skillnad pa hur de olika dokumenten fungerat
i verksamheterna. Nagra intervjupersoner som representerar olika aktorer,
menar dnda att det avfallsforebyggande programmet ar mer tydligt, framfor
allt i sin presentation av prioriterade omraden.

Framst kommuner anvander dokumenten

Ungefir tva tredjedelar av de kommuner som intervjuats anger att den natio-
nella avfallsplanen eller det avfallsférebyggande programmet pa nagot satt
paverkat deras eget arbete. En intervjuperson sager sa har:
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”Nationella planen har varit styrande, vi har tagit den for given, en input
tillsammans med lagstiftning.”

For de flesta har den nationella planen varit en paverkansfaktor bland andra.
Genomgdende ar att det ar inriktningen i dokumenten, prioriteringar av
omraden att satsa pa och malsittningar snarare dn detaljerade atgardsforslag
som paverkat och inspirerat. Flera pekar pa att de fyra prioriterade omradena
(da avses textilavfall, matavfall, el- och elektronikavfall samt bygg- och riv-
ningsavfall) passat bra att anvinda sig av. Sarskilt nimns textilavfallet i detta
sammanhang. Flera intervjupersoner uttrycker att planen och/eller program-
met varit ett stod i det prioriteringsarbetet:

”Ndr vi skulle revidera tittade vi pd den och hade en lista pad alla priori-
terade omrdden. Den var med i dialogen hela processen. Absolut spelat
en roll.”

Jag gillar de prioriterade omrddena, vi bebover stod. Det dr inga
konstiga omrdden for oss, de passar oss bra.”

Just prioriteringen av fyra omraden ar tydligare i det forebyggande program-
met jamfort med den nationella avfallsplanen. Ovanstidende kan darfor tyda
pa att i prioriteringsfragor sd har dven det avfallsférebyggande programmet
kommit till anvandning och varit ett stod. Den nationella avfallsplanen ar
nagot bredare i sin ansats och om ndgot omrade ska lyftas upp dér planen
tydligt paverkat, vid sidan av de prioriterade omrddena, sa ar det synliggoran-
det av nedskrapningsomradet:

”Det har pdverkat tillsammans med andra dokument, sdrskilt 2016-
2020. Vi bar valt ett antal effektmal och fokusomrdden. Det dr en bjalp
ndr analysarbetet inger respekt. Ett konkret exempel var nedskrapning.
Dar var nationella avfallsplanen med och évertygade.”

Bland de kommuner som anger att de inte paverkats av planen/programmet
uppger nagra att det har med andra malsattningar och drivkrafter att gora:

”Jobbar inte aktivt med den [nationella avfallsplanen]. Vi vigleds av
politiska mal.”

?Jag tror inte det. Man madste fa dokumenten att bli mer kopplade till
verkligheten. 1 vart fall bebovs inte den nationella planen. Vi har driv-
kraften sjilva.”

P4 regional och nationell myndighetsniva finns bade positiva och negativa
synpunkter om vilken paverkan plan och program har pa den egna organisa-
tionens avfallsarbete. Bland de positiva synpunkterna anges exempelvis att det
avfallsforebyggande programmet varit viktigt for att kunna diskutera forebyg-
gande arbete med kommunerna. En annan intervjuperson sager att det varit
bra att kemikalier och avfall kopplats ihop:

?Jag tror det dr ett viktigt styrdokument. Utifrdn vdr syn har det varit bra
att kemikaliefragor kopplats till avfallsfragor, sdrskilt i tider nar vi pratar
cirkuldr ekonomi och dtervinning.”

22



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6744
Att styra mot en effektivare avfallshantering

En intervjuperson fragar sig till och med vad dokument som planen och pro-
grammet bidrar till da avfallsomradet ar tydligt reglerat i miljobalken och
kommunala féreskrifter. Aven bland de branschorganisationer som intervju-
ats ar bilden splittrad, ndgra menar att de nationella dokumenten spelat roll,
andra inte. Bland dem som ar kritiska namns den bristande styrférmagan
eftersom plan och program inte upplevs bindande samt att fokus pa hus-
héllsavfall varit alltfor for stort och att det i nasta plan behovs ett tydligare
naringslivsperspektiv.

Bland foretagen upplever vi att paverkansgraden fran plan och program ar
begransad men inte obefintlig. De flesta ar dock skeptiska eller kanner sig inte
sarskilt berorda:

” Anledningen till det dr att den riktar sig till kommuner, att bygga planer
utifran den. Den riktar sig inte till oss. Kraven vi far dr fran vira myndig-
heter som har tillsyn eller ger tillstind eller vdara drivkrafter att atervinna

»

mer.

Aktorerna genomfor atgarderna

Som vi tidigare namnt 4dr bade den nationella avfallsplanen och avfallsfore-
byggande programmet uppbyggt med atgardsforslag som olika aktorer som
hanterar avfall kan eller bor genomfora. I intervjusituationen har vi stillt
fragor om aktoren genomfort de atgirder som de berorts av eller inte samt
orsaken till det ena eller det andra beteendet. Samtalen kom oftast att foras
overgripande inom olika omrdden av plan/program och mindre ofta om
enskilda detaljerade atgardsforslag.

Den 6vergripande bilden, vilket ocksa Naturvardsverkets uppféljning
visar, ar att de flesta intervjupersoner upplever att det har hant och hiander
saker inom deras respektive atgardsomraden. Manga saker blir dtgardade,
men inte alla och inte alltid tack vare att det star i plan eller program.

?Ja vi bar gjort en hel del som finns i planen. Vissa saker har vi inte gjort
men de vi gjort har vi inte gjort darfor att det stdr i avfallsplanen. Det dr
mycket som styr, mer dn vad vi bebhover, men allt pekar dt samma ball.”

Overgripande upplever de flesta att planens och programmets prioriteringar
av atgarder ar ratt och dtgardernas relevans som god. Generellt ar kommu-
nerna mest positiva, exempelvis till att mat- och textilavfall tydligt lyfts fram
i dokumenten.

Aktorerna vi talat med har i betydande utstrackning genomfort, eller
genomfor i skrivande stund dtgiarder som omniamns i plan och program. Vi
har ocksa fatt bilden av att kommunerna jobbar med atgirderna delvis for
att de just star i den nationella avfallsplanen. Om inte annat har plan och
program fungerat som inspiration.

Flera kommuner tar sig an omrdden som ar nya for dem, bland annat for
att de finns med i avfallsplanen och/eller det avfallsférebyggande programmet.
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Det ror sig i flera fall om insamling av textilier men ocksa om centraler for
aterbruk.

”Vi bar sjilva ett mal att minska textil i avfall, ddr har vi utfort informa-
tionssatsning och klidbytardag. Pd den punkten har vi bidragit men inte
ndtt fullt ut for dtgdarderna. Vi har pd vdr dtervinningscentral samarbeten
for att samla in till second hand.”

Atgirder mot nedskripning ar ett annat exempel dir den nationella avfalls-
planen verkar ha stimulerat kommunerna att ta nya initiativ.

”En ny sak dr nedskripning. Man kan inte ta det pd taxan men kommu-
nen bekostade en projektledare i 3 dr. De resurserna hade vi inte fdtt utan
intentionen i planen.”

Beror de genomforda atgarderna pa plan och program?

Nar vi talar med 6vriga aktorer sa ar det tydligt att varken planen eller pro-
grammet har haft en tydlig inverkan pa huruvida de genomfor dtgirderna eller
inte. Beroende pa hur man ser det kan man saga att forutom kommunerna ar
varken plan eller program sirskilt styrande for vad man faktiskt gor. Istallet
verkar det vara si att aktorerna redan gor det de planerat sedan lange till-
baka och att de forankrat dessa atgirder i planen. A andra sidan ska det inte
underskattas att atgirderna finns med i planen. Kommuner si vil som 6vriga
aktorer anviander planen for att bdde komma ihag och erinra ledning och
medarbetare i den egna organisationen om vilka atgirder de behover ta sig
an och genomfora.

?Vi bar genomfort en del atgarder, ndstan alla som finns. Planen har inte
gjort att de genomfordes utan det var pa gang innan planen. Den har inte
pdverkat ndr vi genomfort, men det var bra att det stod med for avfalls-
fragor dr smd i var verksambet. Nir det ndmns i planen sd hjilper det till,
det bar varit stod for oss.”

Vanliga kommentarer pd kommunal niva dr att man jobbar med de flesta
atgardsforslagen. Dock namner flera att det faktum att de gor det inte ar
beroende av att det faktiskt star i plan eller program. Vidare menar flera

att de heller inte foljer upp dtgarder gentemot dessa dokument:

”Vi jobbar med alla atgdarder men vet inte sikert bur vi ligger till. Inte att
vi gor det for att det star i planen, vi har stod darifrdn men kan inte sdga
att vi vdljer direkt fran atgardsplanen. Vi tycker det dr svdrt att folja upp
vdra atgdrder.”

I stort gar beskrivningen igen dven bland 6vriga aktorer — de upplever att de
jobbar pa bra men huvudsakligen av andra drivkrafter. Flera intervjupersoner
som representerar foretag pekar pa att de jobbar med atgarder for att minska
spill och svinn med hjilp av forbittrade orderhanteringssystem, bestillnings-
rutiner, vid anskaffningar etc. Drivkraften for detta arbete ar tydligt kopplat
till en vilja att effektivisera sina affarssystem snarare an att uppfylla skriv-
ningar i avfallsplanen:
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”Vi dr en praktisk verksambet. Avfallsplanen har ju bra malsittningar,
men vi behbver mycket mer konkreta, praktiska rad.”

Ett foretag lyfter fram att foreningen Kravs forpackningslots ar praktiskt
utformad och att den darfor faktiskt anvands flitigt inom intervjupersonens
bransch. Den kan betraktas som ett alternativ till avfallsplanen och det avfalls-
forebyggande programmet for foretag inom livsmedelsbranschen.

Forslagen pa atgarder upplevs relevanta av
aktbrerna

Generellt ger vara intervjupersoner ett gott betyg till de atgardsforslag som
finns presenterade i plan och program. Det finns dock vissa inviandningar
som redovisas nedan. Redovisningen av avsnittet bor ocksd bedomas mot de
erfarenheter som dragits vid andra avsnitt under intervjun, sisom exempelvis
att manga av intervjupersonerna uppgett att de saknar overblick over helheten
i dokumenten och att kunskapen om dokumenten inte alltid funnits ner pa
atgardsniva.

Ett okat fokus pa forebyggande atgarder och cirkuldr ekonomi efterfragas
av ett flertal intervjupersoner. Sammantaget kan man siga att det i intervju-
personernas reflektioner finns ett stort fokus pd hur man ska dstadkomma en
okad ateranvindning . Vissa kommuner upplever i ndgon utstrackning att de
far uppdrag inom omraden dir de saknar rdadighet eller har svart att paverka.
Bygg- och rivningsavfallet ar ett typexempel pa detta. Motsatsen framkommer
ocksa, matavfall och textilavfall 4r tydliga exempel pd omraden diar kommu-
ner beskriver att de lyckats driva arbetet framat.

”Inom mat och textil klickade det vil med hur vi arbetar och tinker, de
andra har jag inte funderat pad sd djupt.”

Hinder f6r en effektiv avfallshantering

Nir vi tillsammans med intervjupersonerna diskuterat hinder for att genom-
fora atgardsforslagen i plan och program har det huvudsakligen kommit fram
synpunkter som varit tydligt kopplade till det intresse som respektive intervju-
person representerar.

Det finns dock ett amnesomrade som ett flertal aterkommer till och det ror
fragor kopplade till lagstiftningen. P4 kommunal niva upplever flera intervju-
personer att det kanns oklart och begransande pa vilket satt, och till vad, ren-
hallningstaxan kan anvindas. Flera kommuner vill garna ta flera kliv framat
vad giller dterbruk, ateranviandning eller insamling men kidnner osikerhet
kring vad lagstiftningen sager.

?Problemen dr att styrmedel och lagstiftning inte dr forenliga, vi skulle nd
langre med en anpassad lagstiftning. Exempelvis dr det otydligt vad kom-
munen fdr gora, vad man kan anvinda taxan till. Kan kommunen laga
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och sdlja, eller konkurrerar vi med naringslivet das Det mdste vara tydligt,
vi vill mycket men lagstiftningen dr inte anpassad efter mdlen vi har, den
hammar den utveckling vi skulle kunna fa.”

Ett kommunalt avfallsbolag konstaterar att vissa fragor, exempelvis aterbruk,
ar svara att arbeta med eftersom de maste vara konkurrensneutrala och andra
aktorer far inte riskera att slds ut pa grund av hur det kommunala bolaget
agerar. Ett annat kommunalt avfallsbolag siager sa har:

”Generellt sett dr det lurigt vad vi som avfallsbolag far gora och inte gora
med renbdllningstaxan. Dir forsoker vi lyfta fram att taxan gar till hante-
ring av avfall och inte till beteendefordndring. Dar finns en otydlighet.”

Andra typer av hinder som namns med anknytning till lagstiftning ar kopplade
till definitioner av avfall och avfallstyper. Fran kommunalt hall lyfts fram att
det kan finnas oklarheter kring om en viss typ av avfall &r kommunens eller
verksamhetsutovarens ansvar eller hur definitionen av vad som dr grovsopor
egentligen ser ut. Fran foretag lyfts ocksa end of waste’-problematik upp:

”End of waste dr ett omrdde som mdste utvecklas. Ddr har vi ett problem
nar det inte finns EU-harmoniserade eller nationella kriterier for end

of waste. Man kan fd godkdnt av tillsynsmyndighet for end of waste i
en produktion men hos mottagaren av produkten i ett annat lian eller i
en annan kommun kan tillsynsmyndighetens uppfatining vara att det
fortfarande skall klassas som avfall, vilket forhindrar en nédvindig
forutsebarbet. Detta dr otillfredsstillande och det forbindrar satsningar
pad teknikutveckling som kan leda till produktifiering. Det borde finnas
mojlighet att linsstyrelsen kan préva om det dr end of waste. Ett sddant
beslut borde sedan bli nationell standard tills man vet mer om det.”

Foretagens och branschorganisationernas upplever att malsittningarna i plan
och program ar for langsiktiga och borde kompletteras med realistiska etapp-
mal. Det finns dven 6nskemal att avfallsplanen och det avfallsférebyggande
programmet tydligare borde kopplas till miljobalken. Vissa menar att verk-
samheters avfall bor komma med i planen pa ett tydligare satt och att den ar
for ensidigt inriktad pa kommunernas insamling av hushallens avfall. Planen
beaktar heller inte, i tillrackligt stor utstrackning, kommunen bredare roll som
tillsynsmyndighet och offentlig upphandlare.

Brist pa radighet eller resurser ar ett relativt vanligt svar pa fragan om
vilka hinder intervjupersonerna upplever for att genomfora atgarder.

”Lagstiftningen hinger inte med — vad dr verksambetsutovarens eller
kommunens avfall? Vad dr grovsopor, vad dr bygg- och rivningsavfall?
Tryckimpregnerat? Inte ldtt for dem som hanterar det hemma eller for
kommunen.”

9 Enkelt uttryckt avses med begreppet end of waste nar ett avfall genom en atervinningsprocess upphor att
vara ett avfall och ater blir en produkt eller ett amne. Distinktionen har betydelse eftersom den styr om
avfalls- eller produktlagstiftning ska tillampas i ett enskilt fall. For vissa avfallsslag har frivilliga EU-férord-
ningar med kriterier tagits fram for nar avfallet upphor att vara avfall (kélla: Naturvardsverkets hemsida).
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Flera intervjupersoner menar att avfallsomradet ar snarigt och att lagstift-
ningen inte fortydligats pa alla omraden. Kommunerna vill ofta ta storre
ansvar 4n vad lagen medger for att forenkla for medborgarna. Det kan
exempelvis handla om oklarheter kring vem som ska fa ta hand om insam-
lad elektronik eller textilier vid de kommunala dtervinningscentralerna.

Vad séger aktdrerna om de prioriterade omradena?

Genomgdende i vara intervjuer ar att de allra flesta haller med om de priori-
terade omraden som lyfts fram i den nationella avfallsplanen och det avfalls-
forebyggande programmet. Prioriteringarna i plan respektive program ar inte
identiska men Gverensstimmer i stora drag. I det avfallsférebyggande pro-
grammet lyfts tydligt fram fyra prioriterade omraden:

* matavfall

e textilavfall

® bygg- och rivningsavfall

e el- och elektronikavfall
I den nationella avfallsplanen ar perspektivet nagot bredare och de omraden
som lyfts fram ar:

e hushallens avfall (dar bl.a. textilavfall, elavfall och batterier inryms)

e hantering av avfall inom bygg- och anliaggningssektorn

e resurshushallning i livsmedelskedjan (matavfall)

e avfallsbehandling (ex. bilskrotning, nedlagda deponier)

e illegal export av avfall
Det avfallsforebyggande programmets prioriteringar ryms med andra ord
inom planens prioriteringar. Var bild utifrdn intervjuerna ir att den nagot
sndvare prioriteringen i det forebyggande programmet i det avseendet upp-
skattas av kommunerna eftersom det, for den som sa 6nskar, kan fungera som
en tydlig prioriteringsgrund for det lokala arbetet. I detta avsnitt ar avsikten
att ge en samlad bild av vad vara intervjupersoner siger om de prioriterade
omradena. Vi har valt att f6lja den prioritering som anges i det avfallsfore-
byggande programmet men de synpunkter som redovisas kan gilla for bade
plan och program.

Matavfall

Av de intervjupersoner som foretrader kommunerna anger en stor majoritet
att de kommit framat i atgardsarbetet for att minska andelen matavfall och
matsvinn i sina verksamheter. De flesta anger att matavfallet ar ett prioriterat
omrade inom kommunen. Av intervjuerna att doma verkar det ocksa vara ett
omrade inom vilket mdnga har kvantitativa malsattningar. Ett flertal beskriver
att de har eller har haft siffersatta malsattningar i sina styrdokument av typen
att ”80 procent av matavfallet ska sorteras ut”, att ”matavfallet ska minska
med 50 procent” etc.
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I den nationella avfallsplanen!® finns ett kvantitativt mal f6r atervinning av
vaxtniring och energi frin matavfall som ar liktydigt med ett av etappmadlen
i miljomalssystemet. En av vara intervjupersoner siger:

”Siffersatta mal /.../ det far igang oss. Det vi jobbar mest pd dr insamling
av matavfall darfor att det finns procentsatta mdl, ingen bryr sig, om det
bara star minska.”

En annan orsak till att det jobbas med matavfallet pd manga hall ar att det
ar allmant accepterat och latt att forstd och kommunicera. ”Ingen” gillar att
slanga mat, anda sker det i stor omfattning.

Flera kommuner berittar ocksd att de jobbar med nitverksbyggande,
informations- och utbildningsinsatser gentemot storkok och skolor. En
kommun anger att de i ett pilotprojekt minskat matavfallet vid ett dldre-
boende med 23 procent. Kommunerna upplever med andra ord att de har
stora mojligheter att padverka matavfallets omfattning, inte minst inom de
egna verksamheterna. Alla 4r dock inte lika positiva. Nagon sager att de kan
gora betydligt mer och ytterligare ndgon sager att det borde stillas tydligare
krav pd alla kommuner att sortera ut matavfallet. En intervjuperson fran en
mindre kommun siger sa har:

” Angdende matavfallet — det ir ju ett problem i sig, hur kan vi forbindra
att det uppstdr sd att inget slings? Det kdnns som man legitimerar avfal-
let fran myndighetshall for biogasens skull, men vad ger det? Hur mycket
energi skjuter man in i kottbiten jaimfort med vad man fdr ut i ett kilo
biogas? Vad kan vi gora for att det inte ska bli sd hir? Jag tror det krivs
insatser pd skolorna, staten mdste in med pengar, idag finns det inte ndgra
resurser. Det mdste riktas in bland de unga, det dr de som dr paverkbara.”

Bland de hinder till ytterligare framgang som tas upp kan ocksd nimnas:

e Man har kommit sa langt det gar i utsorteringsandel och behover ett nytt
system med fastighetsndra insamling for att ytterligare oka.
e Vigledning fran nationellt hall behovs.
e Kraven pa behandling av avfallet 6kar vilket forsvarar att ha egna anliagg-
ningar.
Fran regionala och centrala myndigheter har véra intervjupersoner inga
invindningar mot att matavfallet dr ett prioriterat omrade.
Branschorganisationer och foretag trycker i vara intervjuer pa andra
aspekter nir det giller matavfallet. En foretradare for en branschorganisation
menar att det inte ar mojligt att reglera bort matsvinnet pa grund av relatio-
nen mellan kostnader for arbetskraft och kostnader for produkten:

”Det dr ju sjdlvklart i ekonomisk aktivitet att minimera avfallet eftersom
man redan betalar for produkterna. Avfallet genereras for att det dr andra
ekonomiska storheter som dr viktigare, arbetskraftskostnaden. Relationen
dar emellan — det ar for billigt att bantera avfall relativt kostnaden for
arbetskraften.”

10 Naturvardsverket 2012
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Ett foretag inom livsmedelsbranschen menar att matsvinnet i butiksledet inte
ar sarskilt hogt. Genom egen grossist inom frukt och gront samt forbattrad
automatiserad orderhantering har svinnet halverats. Det svinn som dnda upp-
star ror huvudsakligen frukt, gront och brod. Intervjupersonen poangterar att
de framsteg och forbattringar som de dstadkommit inte pa nagot satt beror pa
den nationella avfallsplanen utan dr kopplat till forbéttringar i de egna affars-
systemen.

Textilavfall
I det avfallsforebyggande programmet finns tre inriktningsmal for textilomra-

det:

o Textilavfallet fran hushall ska minska jamfort med ar 2010.
¢ Andelen andrahandsvaror av den totala forsiljningen av textilier ska oka
jamfort med ar 2014.
e Textilbranschens kunskap om anvindning och innehall av farliga dmnen
i textil har okat jamfort med ar 2014.
Naturvardsverket har dven 2013 foreslagit ett producentansvar for textilom-
radet i kombination med information till konsumenterna samt ett etappmal i
miljomalssystemet for textilier och textilavfall med tillhorande preciseringar.
I september 2014 fick Naturvardsverket ett nytt uppdrag att utveckla forslag
om en mer héllbar hantering av textilier. Den 26 september 2016 6verlam-
nade Naturvardsverket forslag pa atgarder och styrmedel som riktar sig mot
alla delar av den textilhanteringen fran produktionen till konsumtionen och
avfallshanteringen. Atgirdsforslagen kompletterar varandra och bor helst
genomforas samordnat for att fa storsta mojliga paverkan. Naturvardsverket
foreslar ocksa mal for hallbar hantering av textilavfall och anser att det dven
behovs mal for hallbar textilkonsumtion.! I nuldget kategoriseras en stor
del av textilierna som hushallsavfall vilket ger kommunerna ansvar for och
ensamrétt pa hanteringen.

Den bild som de intervjuade kommunerna ger av att arbeta med textil-
avfallet pAminner i mangt och mycket om bilden av matavfallet. Textilier
beskrivs som ett avfallsomrade som méanga kommuner prioriterar och for-
sOker arbeta aktivt med. Flera intervjupersoner anger ocksa att de nationella
dokumenten varit paverkande i detta och dven fungerat som stod for de prio-
riteringar som gors lokalt. Flera kommuner sager dven att de har kvantitativa
mal for hur textilavfallet ska utvecklas. Nagra av de mindre kommunerna ser
dock inte lika positivt pd mojligheterna att fa till stind en fungerande insam-
ling, man har helt enkelt svart att se nagon som skulle vara intresserad av att
ta emot det insamlade.

11 http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Regeringsuppdrag/
Hantering-av-textilier/
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Bland de konkreta satsningar och aktiviteter som niamns finns exempelvis
olika typer av pilotprojekt for insamling och flera kommuner ordnar egna
kladbytardagar och andra insamlingar for ateranvandning. Flera namner

ocksa att de borjat titta pa hur de kan agera pa atervinningssidan. Idéerna
ar manga men det dr ocksd utmaningarna:

”Det galler att komma pd aktiviteter som leder till mdlet, det dr utma-
ningen. Det dr inte jatteldtt att bygga system for fastighetsndra insamling.
Har du 100 fastighetsdgare, att fa med alla dem pad insamling for textilier
— det dr en utmaning.”

En av de kommuner vi intervjuat har dven initierat en hel aterbruksgalleria
dar begagnade foremal kan limnas in och sorteras for att sedan fordelas ut
bland butikerna i gallerian som reparerar och foradlar produkterna innan de
sdljs vidare. Samtidigt som kommunerna provar sig fram bland olika aktivi-
teter finns en medvetenhet om att spelreglerna for hur man kan och fir agera
inte upplevs som sjilvklara:

" Textilier, dar tittar vi pd alternativ. Vi bar insamling for dteranvindning,
vi tittar pd dtervinning, men vilka dr spelreglerna — dr det vi eller nirings-
livet? Vi kan inte vinta pd hur det ska bli, men vi vill l6sa det.”

Inom branschorganisationerna instimmer man i stort med bedomningen att
textilavfallet bor vara ett prioriterat omrade. En intervjuperson exemplifierar
dock en generell stindpunkt med ett exempel fran textilomradet:

”Det som vi upplever som ett problem dr konkreta krav pa kommuner
med hog detaljeringsgrad, exempelvis att det ska finnas textildtervinning
vid alla insamlingsplatser. Det tycker jag dr ett detaljperspektiv. Jag tycker
man ska ha helikopteransvar och titta lika mycket pa alla strémmar.

Vi forstar ambitionen att stilla krav men ndr de inte dr bindande sa blir
det bara en ambition. Det ska inte vara sd hog grad av detaljstyrning.
Helhetsgreppet dr viktigt, man mdste se till allt avfall, inte bara textil-
och matavfall.”

?Jag tycker planen ska liggas pd en hogre nivd. De nuvarande strommarna
kan omfattas i Gvergripande prioriteringar som giftfri miljo, cirkuldr eko-
nomi och dteranvindning. Giftfri miljio beror textilier. Upp en nivd, sedan
komma med dtgdrder for olika avfallsslag. Textil kommer att aterkomma i
20 ar i varje plan.”

De foretag i textilbranschen som intervjuats (en detaljhandelskedja samt ett
ideellt foretag som bedriver insamling och andrahandsforsiljning), eftersoker
en annan reglering dar textilier definieras som en resurs samt att inte bara
kommunerna far hantera denna resurs. En intervjuperson siger att de dr
intresserade av ett producentansvar som ar lagstadgat och dar effektiviteten
och dtervinningen 4r hog. Inom detaljhandeln dr man enligt intervjupersonen
intresserade av att dtervinna textilier for att gora nya produkter dven om

de i dagsldget siljer insamlade kldder second hand via en ideell aktor.
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Intervjupersonen berittar att man tittar pa produkter med lang livslingd och
héllbar design. Inom kort kommer man med nagra plagg i sitt sortiment som
ar tillverkade av atervunna fibrer. Det finns dock tekniska utmaningar att 16sa
och ta hidnsyn till. En sddan dr kemikalieinnehallet i manga textilier samt
forekomsten av olika blandmaterial.

Inom andrahandsforsiljningen jobbar man med standarder och koder
for att definiera vad som ar en god second hand-butik. I ett samarbete inom
Nordiska ministerrddet har det tagits fram en standard for ideella foretag.
Intervjupersonen menar att avfallsplanen initialt paverkade deras arbete, via
workshops och moéten sattes en viktig process igang. Intervjupersonen menar
ocksd att det finns en social dimension i andrahandsférsiljningen som Natur-
vardsverket hittills inte uppmarksammat. Det finns en forviantan hos givaren
att det skankta foremalet gar till samhallsnytta och att dven det perspektivet
maste finnas med i en kommande avfallsplan.

Bygg- och rivningsavfall
Fran kommunernas perspektiv framstar bygg- och rivningsavfallet som det
svaraste av de prioriterade avfallsomradena. Ett av de skil som anges for
detta dr att kommunernas ansvar primirt stracker sig 6ver hushallens avfall
och bygg- och rivningsavfall uppstér i forsta hand hos branschen. Manga av
kommunforetradarna tycker sig darfor sakna radighet 6ver avfallsomradet
vilket gor det svarare att paverka: *Kommunen kan géra mycket, men hur
paverkar man andra aktorers” Ett par intervjupersoner reflekterar over att
kommuner kan vara savil byggherre som fastighetsdgare och att det krivs
samverkan inom kommunen for att jobba med fragan, liksom det kravs
insikt och fortydliganden om att kommunen kan ha flera roller samtidigt.
En intervjuperson fran en nationell myndighet menar generellt att enbart
avfallsplanen inte ar tillracklig for att fa till stand ett aktivt avfallsarbete och
ger ett exempel fran bygg- och rivningsomradet:

I [det avfallsforebyggande[programmet, fanns ett gemensamt arbete kring
tillsynsvdgledning for rivningsavfall. Vi bade personliga kontakter mellan
myndigheter och det prioriterades, det fanns en samsyn redan. Det har inte
med programmet att gora, vi var redan inarbetade. /.../ Planerna ricker
inte for att myndigheterna ska jobba aktivt med avfallsfragorna, det kravs
att regeringen styr tydligare med regleringsbrev och dylikt. Samverkan har
tydligare effekt an plan och program.”

Fran en branschorganisation sigs att de nationella dokumenten paverkat hur
deras riktlinjer skrivs. Intervjupersonen siger ocksa att arbetet med riktlinjer
paborjades fore avfallsplanen och menar att det ar mojligt att dokumenten
paverkat varandra. Riktlinjerna vinder sig till byggentreprenorer men dven
byggherrar, konsulter, entreprenorer, inklusive avfallsentreprenérer. De ror
fraktioner, inventering, rivning etc. Branschorganisationens foretridare menar
att det 4dr ett fatal stora byggare som har den kompetensen sjialva, de sma
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har stéd av branschorganisationen. Bygg- och rivningsentreprenorerna
samlas i en branschorganisation, dtervinningsindustrierna har en egen liksom
fastighetsdgarna. Daremot uppger intervjupersonen att det finns ett samarbete
kring riktlinjerna.

Apropa kommunernas arbete med bygg- och rivningssektorn sd menar
intervjupersonen att tillsynen ar oerhort viktig for att fa fart pa dtervinning
och sortering ute pa byggarbetsplatserna.

”De som lovar runt och haller tunt premieras om tillsynen brister. Mycket
ligger hos byggherren, att det dr obligatorisk redovisning vid bygglov.

/.../ Man behéver inte mer lagstiftning utan genomfora det som finns.

Det handlar om kunskaper hos kvalitetsansvarig och den som handligger
byggloven. Och att man har tillricklig kompetens att utvirdera kvaliteten.
Och dd finns det mdnga foretag som kan och vill men som inte fdr jobbet
for att det kostar en slant.”

Boverket har, i samrad med bl.a. Naturvardsverket, tagit fram ett forslag
till en loggbok for att kunna dokumentera och spara information om de
byggprodukter som ingar i vissa storre nybyggnationer.'> Den idén vill
intervjupersonen vidareutveckla och anvianda dven vid rivningsarbeten, dar
intervjupersonen upplever att det forekommer brister vid den inventering som
ska forega rivningen: ”Det rdcker inte med att sdga vilket lim som anvindes
utan ocksd vad limmet inneholl for 20 dr sedan”. Framat menar bransch-
organisationen att bra strategier kommit fram pa EU-niva bland annat inom
omraden som cirkuldr ekonomi. Intervjupersonen siager ocksd att det kravs
samverkan, dven med tillverkare av byggprodukter — och 6kade forsknings-
resurser — for att dstadkomma atervinning i stor skala inom byggsektorn.
Fréan foretagsrepresentanter, vi har intervjuat ett fastighetsbolag och en
byggherre, menar man att kallsortering och atervinning 4r omraden som man
jobbar aktivt med idag. Daremot ar det svarare att fa till stind en dteranviand-
ning av byggmaterial i storre skala. Ett av hindren for att minska avfallet
paminner om livsmedelsbranschens, namligen att materialkostnaderna i ett
byggprojekt ar si mycket mindre dn kostnaderna for arbetskraften. Att f3 ett
produktionsstopp pa grund av en for knapp materialbestillning blir kostsamt
och kan leda till att materialinkop 6verdimensioneras:

”Man kommer kunna effektivera till viss del, men inte belt. Till slut
kommer det paverka vir produktionsmetod. Vi har kunder som stiller
krav, det dr inte bara avfallet som styr vdira metoder.”

Gips anges som ett exempel pa ett byggnadsmaterial som ar billigt att kopa in,
ddr ndamns avfallsmiangder som uppgar till 30 procent av bestillningen. En av
intervjupersonerna berittar att det 4r en av orsakerna till att man driver pro-
jekt med 6kad mattbestillning direkt fran fabrik for att minska svinnet.

12 http://www.boverket.se/sv/om-boverket/publicerat-av-boverket/publikationer/2015/dokumentationssys-
tem-for-byggprodukter-vid-nybyggnation/
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Kopplat till ateranvindning av byggnadsmaterial beskriver intervju-
personerna flera hindrande faktorer. Kostnaderna for att frigora och rensa
byggnadsmaterial, exempelvis tegel, eller att modifiera en produkt, exempel-
vis en dorr, for att kunna anvianda den i ett nytt sammanhang beskrivs som
omfattande i forhallande till att inhandla nytt. Vidare nimns att garanti-
kraven vid nybyggnationer gor att incitamenten att dteranvanda ar begran-
sade. Inom byggbranschen finns olika aktorer som tagit fram riktlinjer och
regelverk for hallbart byggande. Intervjupersonerna namner exempelvis
Kretsloppsradets'® riktlinjer for resurs- och avfallshantering inom bygg-
sektorn. Darutover har ledande fastighetsidgare och byggherrar bildat
Byggvarubedomningen'* for att ta fram en gemensam standard for miljo-
bedomning av byggvaror. Fran EU-niva finns Basta-systemet!® for att fasa
ut amnen med farliga egenskaper ur byggprodukter.

Kopplat till relevansen av de dtgardsforslag som finns i avfallsplan och
avfallsforebyggande program menar en intervjuperson att atgiarderna giarna
kan vara detaljerade och g fran ”bor” till ”ska” — men konkurrensneutralitet
ar viktigt:

”Det dr en fraga som fdtt skota sig sjalv for linge. Finns jdttepotential i
det har avfallet, priset pd ravaror driver inte fragan sjilv. Man gor faktiskt
hela branschen en tjanst om man har skarpa regler, for vi kommer till en
resursbrist. Sedan dr det viktigt att samma krav galler hela sektorn och att
tid ges att genomfora. System for att utvardera nya material utifran farliga
dmmnen dr bra men det dr bra om man tillater olika metoder. Vi dr ju sjilva
engagerade i Byggvarubedomningen, da vill vi inte att politiken bestim-
mer att det mdste ske i Basta, bara att man har en systematik.”

El- och elektronikavfall

Av de prioriterade omradena i avfallsplan och férebyggande program tillhor
el- och elektronikomradet ett av de avfallsslag som bara berors av ett fatal
atgardsforslag. I det avfallsforebyggande programmet konstateras att insam-
lingen av el- och elektronikavfall 4r omfattande i Sverige men samtidigt att
den hoga konsumtionen av elektronikprodukter ar ohdllbar. Sedan lang tid
tillbaka finns ett producentansvar pd omradet. Insamlandet bedrivs i prak-
tiken i samarbete med kommunerna som anordnar insamlingsplatser, ofta
atervinningscentraler, for hushallens elavfall. Frin kommunalt hall 4r syn-
punkterna pa avfallsomradet ganska begransade. Flera kommuner beskriver
att de har insamling av elektronik och batterier pa sina atervinningscentraler

13 Tidigare fanns det sa kallade Kretsloppsradet som 2007 arbetade fram riktlinjer for byggsektorns av-
fallshantering och utgivningen var en av atgarderna for att minska deponimangderna enligt byggsektorns
miljoprogram.. Nar radet upphérde 2012 tog Sveriges Byggindustrier 6ver riktlinjerna. (https:/publika-
tioner.sverigesbyggindustrier.se/sv/energi--miljo/resurs--och-avfallshantering-vid-byggand__860).

14 https://www.byggvarubedomningen.se/om-oss/

15 BASTA &r ett egendeklarationssystem dar leverantérer och tillverkare av bygg- och anlaggningspro-
dukter registrerar de produkter som klarar kraven géllande innehall av amnen med farliga egenskaper
i BASTA-alternativt BETA-kriterierna. Informationen i systemet kvalitetssakras genom regelbundna
revisioner av leverantérerna (www.bastaonline.se).

33



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6744
Att styra mot en effektivare avfallshantering

men ocksa i nagot fall att man kommer att borja samla in fastighetsnira. En
intervjuperson sager att el- och elektronikavfallet, i kilo riknat, 6kat under
en period i samband med att den gamla ”tjock-tv:n” fasats ut till forman for
ny teknik, men att mangderna nu aterigen stabiliserats. En av de intervjuade
kommunerna upplever det dock som ett trogjobbat avfallsomrade med moti-
veringen att miljofragan inte ar sa stor i [T-sektorn.

En intervjuperson fran ett insamlings- och atervinningsforetag sager
att historiskt sett sa har de varit inriktade pa materialatervinning och inte
jobbat sa mycket med avfallsforebyggande fragor. Intervjupersonen berat-
tar att dteranvandning ar en liten fraga for dem — bland annat beroende
pa att manga produkter som samlas in ar fordldrade och har legat linge i
hushéllen — eller redan varit ute pa den omfattande andrahandsmarknad
som finns, bland annat i secondhand-butiker och pa sajter som Blocket och
Tradera. Intervjupersonen menar att det 4r ndgot som madste tas hiansyn
till nar branschen och systemet bedoms ur ett dteranvandningsperspektiv.
Intervjupersonen siager ocksa att man styrs av lagstiftning och att det i grund
och botten ir ett avfallsdirektiv som inte styr mot produktionen, dven om
nyare regler som Reach-foérordningen och begrepp som Ecodesign styr mot
produktionen i storre utstrackning.

Intervjupersonen ar dven kritisk till de matetal som har tagits fram for att
bedoma insamlingens framgang. Mitetal som anger insamlad vikt elavfall per
person eller insamlad vikt i forhallande till uppkommet avfall sager valdigt litet
om insamlingens framgang. Det galler sarskilt i forhallande till avfallsplanens
malsittning om en 6kad insamling av sm4 elprodukter. Dels blir berdkning-
arna behiftade med stora osikerheter, dels riskerar en framgang i form av
okad andel insamlad prioriterad elektronik, som bestar av viktmassigt latta
produkter, att inte noteras om den jamfors mot den totala vikten insamlat
elektronikavfall pa 150 000 ton, som domineras av tunga produkter som
exempelvis tvattmaskiner och tv-apparater:

”Det man borde mita var effektivitet mot dr hur mycket som hamnar i
hushdllsavfallet. Dd ser man hur bra vi som nationellt system skoter oss.
Det andra viktiga madttet dr hur mycket som exporteras illegalt.”

Delade meningar om dokumentens utformning

[ vara intervjuer stillde vi fragor till intervjupersonerna om hur de upplevde
den nationella avfallsplanen och det avfallsforebyggande programmet som
dokument, om de var lagom langa, littillgangliga och lattlasta.

De kommuner vi talat med ar generellt ganska nojda med utformningen
av plan och program. De uppskattar strukturen och upplever att det ar latt att
orientera sig i dokumenten. Omfattningen har skapat delade meningar, vissa
menar att dokumenten dr for linga medan andra menar att de knappast kan
kortas ned utan att tappa for mycket substans.
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”Strukturen dr bra och tydlig, sedan ska man passa sig for att skriva
for mycket, strukturen med omrdden och mdl och ansvarsomrdden, den
gillar vi.”

Samtidigt 4r det flera av intervjupersonerna som upplever att dokumen-
ten ar allt for omfattande. De anser exempelvis att dokumenten skulle bli
mer lattldsta utan sd omfattande bakgrundsbeskrivningar och beskrivning
av en vision. Flera intervjupersoner efterfragar kortare populirversioner av
dokumenten.

?Programmet dr inget roligt dokument, det dr mycket text, mdste vara
mer lattillgangligt. Det var mycket punktrubriker — det dr inte manga som
tycker det dr kul att ldsa. Det kravs fler bilder och balans med forklarande
text. Man kan gora populdrversioner, man kan spetsa till det.”

Aven de branschorganisationer och foretag vi talat med har delade meningar
om avfallsplanen och det forebyggande programmet. Vissa fann dem littlasta
och vilstrukturerade vilket gjorde det litt att hitta relevant information.
Andra upplevde dem som omfattande och ogenomtriangliga.

”Stort dokument, men det var valstrukturerat, man kan gd in och ldisa det
man dr intresserad av och det dr det viktigaste. Tydlig disposition.”

Det ar en stor utmaning att genom ett dokument uppmuntra till 6kad insam-
ling hos medborgarna. Ett led i detta handlar om att 4ndra attityder till avfall
och insamling. Darfér menar flera intervjupersoner att den nationella avfalls-
planen och det avfallsférebyggande programmet bor dndra tonvikten fran
begreppet avfall till begreppen resurshushallning och resurseffektivitet.

”Det dr ett pedagogiskt trolleri att ha en plan ddr man uppmuntrar
kommuninnevinarna att samla in avfall. Resurseffektivitet dr positivt,
medan avfall dr negativt klingande, vi vill att konsumenter och verksam-
hetsutovare ska anvinda allt effektivt och minimera avfall. Det kan géras
mer positivt.”

Flera representanter for foretagen och naringslivets branschorganisationer
upplever att dokumenten framst vander sig till offentlig sektor, i forsta hand
till kommunerna eller till Naturvardsverket sjalvt. Samtidigt upplever de att
plan och program brister i kommunikation till naringslivet. Dokumenten bor,
enligt flera intervjupersoner fran sektorn, slds samman och kanske goras mer
anpassade for foretagen.

En tydlig skillnad mellan foretridare inom offentlig sektor och nirings-
liv ar deras installning till sattet att skriva dtgarder i plan och program. Flera
foretradare for naringslivet dr negativa till att plan och program anger hur
aktorerna ska gora. Istallet vill de att plan och program i férsta hand ska ange
vad som ska uppnas.

”Planen ska inte vara detaljerad utan 6vergripande. Fortydliganden av
roller dr viktigt, men kanske inte ska vara just i planen.”
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Kommunala foretradare, 4 andra sidan, atminstone foretradare for mindre
kommuner, vill fa fler exempel pa hur de ska arbeta. Inte minst efterfragas
stod och kompetens i hur man kan bedriva beteendeforandrande arbete.

”Mer fokus pd konkreta forslag dar man har radighet, paverka attityder
exempelvis. Hur gor man dda? Mer hur dn vad.”

Flera intervjupersoner menar att den nu rddande nationella avfallsplanen (och
i viss man det avfallsforebyggande programmet, men farre har lika god kanne-
dom om programmet som planen) har en lite omodern terminologi. Hur man
anvinder begreppen anger vilken betydelse man ger dem:

?Viktig symbolism, avfall ligger nira deponi. Energiutvinning dr vi inne
i energiomrdden, dtervinning dr vi inne pd cirkuldr ekonomi. Mdste ta
hansyn till vokabuldr, modernt och nyanserat sprakbruk. Ddr finns stor
styrka, upphandling, dterbruk, man mdste ta in fler aktorer som Blocket,
Tradera, loppis, det kanske inte dr kommunens sak osv. sedan material-
dtervinning, industriell symbios, kan man fd designen att stimulera dter-
bruk och dtervinning. Spinnande.”

Uppskattad process bakom framtagande av planen

Framtagandet av den nationella avfallsplanen foregicks under 2010 och
2011 av en probleminventering for att peka ut prioriterade omraden.
Probleminventeringen omfattade underlag fran forskare och sakkunniga pa
Naturvardverket. Diskussioner i Avfallsradet ledde fram till en vision hur
avfallshanteringen kunde se ut ar 2020. Arbetet omfattade ocksa ett dialog-
arbete med berorda aktorer inom avfallsomradet. Dialogmotena bestod av
moten med kommuner, naringsliv, branschorganisationer och workshops om
bygg- och rivningsavfall. Dialogméten handlade om probleminventering men
ocksd om mal och dtgirder.

I de intervjuer vi genomfort kan vi konstatera att fa av de kommunala
foretradare vi talat med var med och tog fram nuvarande plan och program.
Det var framfor allt foretradare for myndigheter och branschorganisationerna
som deltog i dialogmoten 2010 och 2011. Vi kan ocksa konstatera att det gatt
ett antal ar och minnesbilden av dialogmotena verkar nagot vag.

Overlag ir de intervjupersoner som pa olika sitt medverkade under fram-
tagningsprocessen positiva till Naturvardsverkets sitt att arrangera dialog-
motena. De beskrivs som inbjudande och 6ppna av de flesta vi fragat.

”Den var bra, vi bjods in tidigt och vi satt i projekigruppsmaoten, da for-
stdr man bittre och dd dr det ldttare att bidra konstruktivt. Annars dr
det latt att bli inblandad i slutet och da kommer forstdelsen for det hela
ganska sent.”
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Det dr dock inte enbart positiva erfarenheter av dialogprocessen som intervju-
personerna minns. Flera personer tycker att man borde fatt till en béttre dialog
mellan myndigheter, kommuner och naringslivet kring olika malkonflikter som
rader parterna mellan i avfallsfragor.

?Jag tyckte nog att den processen var bra, vi var dock flera fran ndrings-
livet som lyfte malkonflikterna och dem tog man inte fasta pd. Man sdg
inte problematiken. Sedan har det varit ddiligt med dterkoppling efterit,
det hade kunnat goras bittre.”

Infor nastkommande plan och program, eller om det blir ett gemensamt
dokument, ser intervjupersonerna girna mer forberedande arbete infor
moten. Nagra tycker att kortfattade underlag infor moten samt mer inter-
aktiva former sa som webbinarier kan effektivisera dialogmotena. Nagon
lyfter vikten av att kunna forankra med sin organisation.

?Jag representerar en organisation, jag mdste forankra saker och ting,
svdrt att saga saker pad plats, mdste hem och forankra. Pd det sdttet vore
det bdttre att fd forslag pd plats och diskutera och komma med skriftliga
synpunkter i efterhand, det fick vi kanske ibland men ibland ville man ha
synpunkter pd plats.”

Effektivare styrmedel och fokus pa aterbruk
efterfragas

Vi stdllde fragan om vilka strategier och styrmedel som kommande plan och

program bor omfatta. Flera av vara intervjupersoner efterfragar tydligare styr-
medel i den nationella avfallsplanen och menar att de stora effekterna uppnas
forst nar man kan pavisa lonsamhet i avfallshanteringen:

”Ndr jag ldste planen funderade jag pa att man behandlade styrmedel
styvmoderligt, det dr vildigt lite om dem men de dr A och O for att ndgot
ska hinda. De [styrmedlen] kan styra kostnader och dir har Naturvards-
verket ett stort ansvar /.../ for dr det inte l6nsamt sd far man inte ndgot
att handa.”

Generellt var det fa konkreta forslag pa nya strategier eller styrmedel, vilket
kanske indikerar att avfallsomradet ar komplicerat och omgardat av redan
radande styrmedel. Framfor allt tryckte flera intervjupersoner pa att anvianda
radande styrmedel pa ett effektivare satt.

” Anvind miljotillsynen for att ge rdd och stilla krav pa foretagen for
att de ska forebygga avfall, det behovs vigledning och checklistor, man
slinger bara for att. Det behovs mdnga olika typer av styrmedel.”

Flera personer koncentrerar sina svar kring vikten av att se 6ver avfallsdefini-
tionen sa att det harmoniserar battre med 6vrig lagstiftning. Detta maste dock
ske pa EU-niva da avfallsdefinitionen ar gemensam for EU enligt 2008/98/EG.
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Nagra lyfter ocksa vikten av att anvinda miljotillsynen effektivare for att fore-
bygga avfall och underlitta sortering och atervinning. Fragan giller vem som
ansvarar for ett avfall eller en resurs, vilket skapar en konflikt mellan kommu-
nernas avfallsanldggningar och atervinningsforetagen.

Lagstiftning kring upphandling som ror aterbruk kan upplevas som ett
gissel for de kommuner som vill skapa aterbrukscentraler. Det dr litt att en
kommun hotar konkurrensneutraliteten.

”Det vi samlar in pd en dtervinningscentral, vem ska ha det om det ska
vara konkurrensneutralt och inte sld ut nagon.”

En majoritet av de intervjuade menar att kommande plan och program
an tydligare bor omfatta det forebyggande perspektivet. Detta aterspeglas
sig dven i svaren om vilka styrmedel som ar viktiga i kommande plan och
program.

”Vad galler nya styrmedel sd borde dteranvindning vara i fokus, till
exempel REP-avdraget. Det borde ocksd vara sjilvklart att dtminstone
alla offentliga verksambeter far stilla krav i upphandlingar att exempelvis
maobler ska gd att reparera, att de far lamnas tillbaka till producent ndir
de dr uttjanta sd de kan konstruera nya mobler etc.”

Fler personer hanvisar till lagstiftningen och den for avfallsomradet grund-
laggande fragan huruvida en produkt ska betraktas som avfall eller nagot
annat nar den uttjanat sitt ursprungliga syfte.

?Jobba med lagstifiningen mer — det finns en bel del problem med ndr
avfall upphor vara avfall, det ar inte enkelt att avgora, vi bade ett foretag
som marknadsfor det som en produkt men dndrade sig och sa att det var
ett avfall.”

”Frdgan dr komplicerad da det i mangt och mycket handlar om konflikter
mellan ramlagar pa EU-nivd och nationella lagstiftningar och vigledningar.
[ vissa fall mdste man dandra EU-lagstiftningen eller dndra konventioner for
att nd en forandring.”

En intervjuperson menar att Naturvardsverket har storre radighet och bor
utnyttja den. Ett sdtt att styra mot malen i avfallsplanen ar att stilla upp tuffa
etappmal och peka ut vem som ar ansvarig, samt att 6ka uppfoljningen och
inte vara for snéll.

”Mal etappmal, vad och hur och vem som dr ansvarig. Kontinuerlig upp-
folining, drsvis. Inte dolja sig bakom brist pd radighet, man far sticka ut
och inte vara kompis med alla. Jag vill ha tydlig myndighetsutovning.”
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Sammanfattande diskussion

Syftet med detta uppdrag dr att utvirdera avfallsplanen 2012-2017 och det
avfallsforebyggande programmet 2014-2017 for att se vilka dtgarder som vid-
tagits och vilka resultat det bidragit till. I detta avslutande avsnitt kommer vi
att diskutera utviarderingens resultat med utgangspunkt i vara utvarderings-
fragor och var teoretiska ansats.

Plan och program har haft begransad styrkraft

Vér bedomning ar att den nationella avfallsplanen och det avfallsforebyg-
gande programmet haft en begriansad styreffekt pa de flesta aktorer vi varit

i kontakt med. De flesta sager att de inte anvander dem aktivt och heller
inte har en s3 tydlig bild av vad som faktiskt star i dokumenten. Istillet
styrs aktOrernas arbete snarare av andra faktorer dn den nationella avfalls-
planen och det avfallsforebyggande programmet. Lagstiftning pd omradet,
producentansvaret och det egna hallbarhetsarbetet ar faktorer som far de
aktorer vi talat med att agera. Riktlinjer pA EU-niva har betydelse for de cen-
trala myndigheter vi talat med. For kommunerna har branschorganisatio-
nen Avfall Sverige stor betydelse. Den nationella avfallsplanen verkar dock
haft en tydlig inverkan pa medelstora och mindre kommuners arbete med
prioriterade omraden och atgirder. Flera kommuner vi varit i kontakt menar
att avfallsplanen gjort skillnad for kommunens arbete med avfallsomrddena
nedskripning, matavfall och textilier. Den nationella avfallsplanen anvinds
ocksa aktivt i framtagandet av de kommunala avfallsplanerna, nagot bade
intervjupersonerna sager och som ocksd marks i den undersokning vi genom-
fort av kommunala avfallsplaner. De kommuner vi talat med har ocksa, gene-
rellt sett, en god bild av vilka atgdrder den nationella avfallsplanen tar upp
och kommunerna siger sig ocksa genomfora de allra flesta av dtgirderna.

Aktorerna arbetar med de flesta atgarder

Aven om fi intervjupersoner anvinder planen aktivt och deras minnesbild av
plan och program i manga fall ar vag, upplever de att de faktiskt har genom-
fort, genomfor eller planerar genomfora flertalet av de atgarder som star i
dokumentet. Samtliga intervjupersoner kan ange exempel pa aktuella atgar-
der ur plan och program och de bekriftar positivt pa exempel pa atgarder vi
lyft fram i intervjuerna. Flera aktorer menar ocksd att de redan gor, har gjort
eller kommer att genomféra exempel pa atgarder inom deras ansvarsomrade,
men att det inte beror pa planen utan pa sedan linge planerade insatser, som i
forsta hand drivs av lagstiftning, hallbarhetsarbete eller rationaliseringar och
effektiviseringar. Detta handlar frimst om de intervjupersonerna pa bransch-
organisationer och foretag vi talat med. De medelstora och mindre kommu-
ner vi talat med har i storre utstrackning aktivt tagit intryck av vad som star i
planen. Inte minst vad betriffar nya prioriterade omraden.
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Ratt prioriterade omraden

Aven om langt ifran alla vara intervjupersoner har detaljkunskaper pa
atgardsniva sd menar samtliga att de prioriterade omradena och dess atgar-
der i den nationella avfallsplanen och det avfallsférebyggande programmet ar
rimliga med korrekta prioriteringar och avvagningar. Flera intervjupersoner
menar att de prioriterade omradena sikerligen kommer besta lang tid fram-
over, aven om metoderna for att arbeta mot malen kommer forandras och for-
battras. Samtidigt efterlyser manga av intervjupersonerna en storre tonvikt pa
forebyggande dtgarder med starkare koppling till avfallsforebyggande doku-
ment sd som EU:s paket for cirkuldr ekonomi. Det ska dock tillaggas att farre
har god kunskap om det avfallférebyggande programmet, dar mer av sidana
perspektiv finns. Kanske skulle just dessa synpunkter varit farre om fler kant
till det avfallsforebyggande programmet battre.

Otydlig ansvarsférdelning hindrar

Vira intervjupersoner, bade fran offentlig och privat verksamhet, anger att
hinder for genomfoérande av atgirder i plan och program ofta handlar det om
radighet 6ver avfallet och omhindertagandet. Bade kommuner och foretag
hanvisar till att avfallsdefinitionen och -lagstiftningen inte harmoniserar med
malen i den nationella avfallsplanen och det avfallsforbyggande programmet.
Det upplevs ibland oklart vad som dr verksamhetsutovarens och kommunens
ansvar. Det kan ocksa vara otydligt for vad som ar grovsopor och bygg och
-rivningsavfall. I vara intervjuer har kommunernas arbete for 6kat aterbruk
kommit pa tal i detta sammanhang. Kommuner vill gd langre for att skapa
aterbruk genom aterbruksbodar pa atervinningscentraler eller t o m dterbruks-
gallerior, men flera dr osikra pa vad lagstiftningen tilldter inom ramen for fri
konkurrens. Vilka atgiarder man kan finansiera med renhallningstaxorna ar ett
annat hinder som flera kommuner upplever. Flera foretag och branschorga-
nisationer ser mojligheter till utokad och forbattrad insamling och sortering,
exempelvis vid privata fastigheter, ndgot som dock strider mot kommunens
monopol pa hushéllsavfall. Overlag mirks det att vad som ryms inom kom-
munens och den privata sektorns befogenheter i avfallsfragor ar en het fraga.
Fragan har utretts flera ganger de senaste decennierna men uppenbarligen inte
l6st sig till allas belatenhet.

Farre detaljer, tydligare mal och strategi efterfragas

Den nationella avfallsplanen och det forebyggande programmet skiljer sig at
pa flera punkter, men likheterna dr slaende, inte minst nar det kommer till
atgirdsforslagen. Ur den aspekten kan det vara sviart att skilja plan och pro-
gram at. Detta aterspeglas i intervjuerna. Endast i ndgra fall ar intervjuperso-
nerna helt sikra pa vilket av dokumenten de ar bekanta med. De flesta tror sig
kanna till planen, nagra kanner till bade plan och program, men endast nagon
enstaka person kanner endast till programmet.
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De flesta anser att dokumenten ar litta att hitta i, men att de ar for langa och
allt for detaljerade. Flera av véra intervjupersoner tror ocksa att fler skulle
ldsa och anvidnda planen och programmet om de dr mer kortfattade och inte
innehdller s4 manga atgarder. Flera menar ocksa att sprakbruket kianns for-
legat. De flesta vill se ett dokument som betonar ett forebyggande perspektiv
och som ar mer strategiskt och mindre detaljerat. Alla aktorer verkar foredra
tydliga mal och etappmal. Sarskilt foretag och branschorganisationer vill veta
vilka mal som ska nas och vad de ska arbeta mot men de vill inte ldsa i en
plan vilka atgarder de ska vidta. Sdrskilt inte av en myndighet som inte alltid
har radighet att foresld detta. Att bara skriva att aktor x “kan” eller ”bor”
genomfora atgard y gor att planen och programmet forlorar bade trovardig-
het och styreffekt, menar ndgra intervjupersoner. Medelstora och mindre kom-
muner verkar dock uppskatta atgardslistorna och vill giarna se fler exempel pa
hur man kan jobba med de olika avfallsomradena och dess dtgarder, kanske
som ”goda exempel” insamlat frdn andra kommuner.

Dokumentens syfte behdver tydliggbras

Som vi tidigare skrivit i teoriavsnittet har styrdokument olika syften beroende
pa om de beskrivs som strategier, planer eller program. Bade den nationella
avfallsplanen och det avfallsforebyggande programmet kan betecknas som
planer snarare an strategier eller program, da de ar konkreta till sin utform-
ning. Enligt teorin ska planer beskriva konkreta atgarder sa det tydligt framgar
vad som ska goras, inte bara det man hoppas pa eller 6nskar dstadkomma.
Det far alltsd inte rdda ndgon tvekan om ansvar, tidsplan och uppféljning for
de dtgiarder som anges i planen. En plan ska inte heller limna utrymme for
tolkningar. Planen ska ocksa kopplas till 6verordnade styrdokument och till
operativa mal och matbara mal. Utvarderingen finner att 4ven om den natio-
nella avfallsplanen och det avfallsforebyggande programmet pa manga satt
har karaktiren av en plan sa uppfyller dokumenten inte samtliga kriterier som
teorin anger.

Planen och programmet har en tidsplan fran 2012 respektive 2014 till
2017 men saknar en detaljerad plan for nar olika dtgiarder ska vara genom-
forda. Aven om syftet med plan och program och prioriterade omriden fram-
gar, liksom vilka dtgarder som ska genomforas och vem som ar ansvarig eller
bor utfora dem, gar det inte lika tydligt att utldsa hur dokumenten ar tankta
att anviandas och vilka de framst viander sig till. Vi upplever att det ar svart att
avgora om dokumenten primart gor ansprak pd att vara en strategi, plan eller
ett program.

Den nationella avfallsplanen ska enligt Naturvardsverket fungera som ett
komplement till miljobalken och 6vrig avfallslagstiftning samt bidra till att
nd relevanta mal inom miljomalssystemet. Syftet med det avfallsforebyggande
programmet ar att det ska vagleda och inspirera samhaillets aktorer mot att na
miljomalen, minska avfallsmingderna och att produkter utformas utan inne-
hall av farliga amnen. Kanske ar det inte tillrackligt tydligt utpekat i doku-
menten, da de flesta av vara intervjupersoner verkar osikra pd detta faktum.
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Det finns flera tinkbara forklaringar till varfor den nationella avfallsplanen
och det avfallsforebyggande programmet inte anvints aktivt av de utpekade
aktorerna. Det kan handla om att aktorerna inte kdnner behov av sidana styr-
dokument for att arbeta med sina avfallsfragor. Kanske racker det med 6vriga
lagar, regler och styrdokument. Kanske racker aktorernas egna mal och rikt-
linjer, sa som hallbarhetsstrategier och planer.

Vira intervjupersoner upplever ett problem med plan och program.
Mainga aktorer upplever dem som otydliga, omfattande och alltfor snarlika.
Den teoretiska ansatsen ar ett sitt att renodla och forenkla styrningen utifran
olika typer av styrdokument. Det ska dock sigas att styrdokument i verklig-
heten sillan foljer en hierarkisk ordning sd som teorin anger. Sa dven i fallet
med den nationella avfallsplanen och det avfallsférebyggande programmet.
EU-direktivet gor, liksom Naturvardsverket, av allt att doma ingen tydlig skill-
nad mellan begreppen plan och program i detta sammanhang. Det finns dock
mycket som talar for att en tydlig struktur av styrdokument skulle kunna 6ka
styreffekten i arbetet med avfallshanteringen.

Forbattringsforslag i punktform infér arbete med
kommande avfallsplaner

Avslutningsvis vill utvarderarna lyfta fram négra forslag som kan vara virda
att ta 1 beaktande i arbetet med att utforma den kommande nationella avfalls-
planen:

e Dokumenten tenderar att greppa over allt for manga nivder av avfalls-
arbetet, fran strategisk till detaljerad niva. Vart forslag ar att renodla till
en mer strategisk produkt.

e Att fortsitta arbeta med atgardslistor attraherar inte alla mottagare av
dokumenten. Arbeta girna vidare med listor men gor det i separata mal-
gruppsanpassade tilliggsdokument.

e [ de fall dir atgirdslistor inte har avsedd effekt kan det vara bra att 6ver-
vaga om ett utokat arbete med branschvisa dialoger kan vara ett mer
effektivt arbetssatt for att uppna malen.

e Sirskilt avfallsplanen upplevs av flera som nagot foraldrad i sin beskriv-
ning av avfallsarbetet. En sammanslagning av plan och program kan
bidra till 6kat fokus pa avfallsforebyggande begrepp, sisom ateranviand-
ning, forberedelse for ateranvandning och cirkuldr ekonomi.

e Ett satt att fa aktorer att folja styrdokument sa som den nationella
avfallsplanen eller det avfallférebyggande programmet ar att regelbundet
folja upp om dtgarderna genomfors och efterlevs i dialog med aktorerna.
Av vara intervjuer att doma har detta inte gjorts, dtminstone inte pa en
regelbunden basis.
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Bilaga 1 Aktbrer som medverkat
| Intervjuundersodkningen

Malmo stad
Goteborgs stad
Stockholm Vatten
Nykopings kommun
Bergs kommun
Eskilstuna kommun
NSR, Helsingborg
Gavle kommun
Kristianstad kommun
Taby kommun

Region Vistra Gotaland
Goteborgsregionens kommunalférbund
Gastrike Atervinnare

Sydskanes avfalls aktiebolag (Sysav)

Lansstyrelsen Virmland
Kemikalieinspektionen
Boverket

Trafikverket

Myrorna
Vasakronan
Lindex

™M

NCC
Axfood
Stena Metall
FTI
El-kretsen

Atervinningsindustrierna
Byggindustrierna

Avfall Sverige

Svensk Dagligvaruhandel
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Bilaga 2 Intervjuguide

Utvarderingen ska svara pa foljande 6vergripande fraga:

Vilka resultat har avfallsplanen (2012-2017) — och det avfallsforebyggande
programmet (2014-2017 lett till?

Delfragor

1.

Kanner ni till den avfallsférebyggande planen och programmet??

(Via e-post eller telefon — fragorna ar utslagsgivande for fortsatt intervju)

Kénner du till Naturvardsverkets nationella avfallsplan?
Kanner du till Naturvardsverkets avfallsforebyggande program?

Om svaret dr nej pa bada fragorna tar vi kontakt med ny intervjuperson.

Om svaret dr ja pa ndgon av fragorna:
Hur vil kianner du till dessa dokument? Vet du till exempel vilka omraden
for dtgarder som ar prioriterade i planen resp. programmet?

. Vilket genomslag har planen och programmet fatt i er organisation?

Vilka atgarder har genomforts?

Har planen resp. programmet paverkat arbetet i er organisation (eller

i de organisationer/foretag som er organisation foretrader)? I sa fall pa
vilket sdtt?

Har ni genomfort de dtgirder ni ar berérda av? Kommer ni att genomfora
dem innan utgangen av 2017?

— Om ja: Har ni genomfort atgarderna pga. av att de finns med i planen/
programmet eller pga. av andra orsaker?

— Om nej: Varfor har ni inte genomfort atgarderna? / Varfor kommer ni
inte genomfora dtgiarderna?

Hur bedomer ni relevansen av atgirderna i planen och programmet? Ar det
?ratt” atgarder (de mest effektiva)? Vilka dtgarder skulle fungera battre?
Har ndgot av dokumenten fungerat battre dn det andra? — om ja, varfor
och pa vilket satt?

Vilka hinder for att genomfora era atgarder har ni identifierat?

. Overgripande synpunkter om planen resp. programmet?

Hur ser ni pa utformningen av dessa dokument? Ar de littillgingliga?
Ar budskapen tydliga? Ar de lagom linga? Innehiller de ritt saker?
Ar de for detaljerade eller for dvergripande?

. Framtagande av planen

Deltog er organisation i framtagandet av nuvarande plan resp. program?
(Om ja forra fragan) Hur fungerade framtagandet av planen och
programmet?

Hur fungerade dialogen?

Ser ni hur processen for att ta fram en ny avfallsstrategi kan forbattras?
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5. Hur bor den nya nationella avfallsstrategin utformas och vad bor den inne-

halla?

e Vad bor den nya nationella strategin innehalla?

e Vilka omraden bor prioriteras?

e Vilka strategier bor finnas med?

e Vilka styrmedel bor lyftas fram?

e Vilka dtgirder ser du i en reviderad avfallsplan och ett avfallsférebyggande
program? (atgdrderna kommer troligen hanteras i ett senare skede i sam-
band med att Naturvardsverket tar fram en handlingsplan till strategin)

6. Har ni nagot ni vill tillagga?
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Enligt EU ska alla medlemslander ha en nationell avfalls-
plan och ett avfallsforebyggande program. Denna utviarde-
ring visar att &ven om berérda aktorer genomfort de flesta
atgirder som anges i planen och programmet sd ar det
fraimst medelstora och mindre kommuner som anvinder
dokumenten. Ovriga aktorer har andra drivkrafter for sitt
avfallsforebyggande arbete.

De flesta vi tillfragat tycker att det ar ratt avfalls-
omraden och dtgirder som planen och programmet tar
upp. Flera av de kommuner vi talat med vill se fler konkreta
exempel pa avfallsférebyggande metoder medan foretagen
ar mer intresserade av vad som ska uppnaés. Flera dr eniga
om att dokumenten sdvil som atgardsforslagen dr for
omfattande. Vissa upplever ocksd terminologin som nigot
foraldrad. I framtiden vill intervjupersonerna helst se ett
dokument, istillet for tva, och som ir kortare och mer
strategiskt.

Utvarderingen drar slutsatsen att styrningen av avfalls-
hanteringen kan bli mer effektiv genom en avfallsfore-
byggande strategi med samma prioriterade omrdden
men med mindre fokus pa atgarder. Vidare bor strategin
foljas upp i storre utstrackning dn vad som varit fallet
med planen och programmet. Strategins genomslagskraft
kommer formodligen 6ka om Naturvardsverket har en
kontinuerlig dialog med samtliga aktorer. Dialogen bor

anpassas beroende pa vem Naturvardsverket vander sig till.
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