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Utskottet har dessutom fatt ett skriftligt utlatan-
de fran Tekniska hogskolan.

STATSRADETS UTREDNING

Meddelandet

Kommissionens meddelande utgér utgangs-
punkten for en samradsprocess, och de synpunk-
ter som kommer in till kommissionen kommer
att anvindas ndr kommissionen sammanstiller
sitt forslag till avfallsstrategi 2004. Meddelan-
det bygger pa att resursforvaltningen sitts in i ett
livscykelsammanhang som utgar fran avfallsfa-
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sen. Malet dr att forsoka finna den optimala ater-
vinningsandelen och de bésta kombinationerna
av olika strategier. Avfallsforebyggande och
atervinning utgor primiara mal. Kommissionen
ber om synpunkter pa t.ex. hur atervinningsma-
len kan nas kostnadseffektivt, hur ekonomiska
instrument kan utvecklas, vilket forhallandet dr
mellan avfallspolitiken och produktpolitiken,
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vilka mojligheter det finns att uppstidlla materi-
albaserade atervinningsmal och hur principen
om producentansvar kan vidareutvecklas.

Statsrdadets standpunkt

Regeringen har dnnu inte tagit stdllning till med-
delandet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmiin bedomning

Utgangspunkten for avfallsstrategin dr den ge-
nomforandeplan for bittre avfallshantering som
overenskoms vid FN:s virldstoppméote om hall-
bar utveckling i Johannesburg. Enligt planen &r
det viktigt att med tanke pa en hallbar utveck-
ling bryta kopplingen mellan ekonomisk till-
vixt, anvindning av resurser och genereringen
av avfall. Avfallsstrategin utgdr den sista delen
av en helhet som bestar av anvindning av natur-
resurser (resursstrategin), produktion (som EU-
lagstiftningen traditionellt frimst har gillt), for-
brukning och anvindning av produkterna (inte-
grerad produktpolitik) och slutligen avfallshan-
tering.

Syftet med meddelandet dr att identifiera me-
toder for att vidareutveckla avfallspolitiken i en-
lighet med gemenskapens avfallsstrategi fran
1989. Centrala utgédngspunkter &r alltjaimt av-
fallshanteringens hierarki, principen om att for-
orenaren betalar och kravet pa att hanteringen
inte far medfora skadliga verkningar for miljon.
Meddelandet géller fraimst metoder for att fraim-
ja en mer héllbar avfallshantering genom mini-
mering av avfallets miljoeffekter samtidigt som
héinsyn tas till ekonomiska och sociala faktorer.
Syftet dr att hitta den mest kostnadseffektiva
kombinationen av mal och atgirder for utveck-
lingen av en omfattande avfallsstrategi. Beto-
ningen i meddelandet ligger pa behovet att ta
fram en dndamélsenlig kombination av instru-
ment som bygger pa lagstiftning, frivilliga insat-
ser och ekonomiska faktorer for att effektivisera
avfallsshanteringspolitiken i gemenskapen.

Miljoutskottet vidlkomnar meddelandets om-
fattande synsitt. Utskottet anser att bittre ekoef-
fektivitet, dvs. att producera mer av mindre, allt
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mer bor utgora utgangspunkten for det omfattan-
de synsittet. Ett av Johannesburgsmotets vikti-
gaste resultat var atagandena om &dndring av
icke-hallbara produktions- och konsumtions-
monster med hjdlp av ett tioarigt handlingspro-
gram. En central faktor har att géra med avfalls-
hanteringen: produktions- och konsumtions-
monstren ska dndras i mer hallbar riktning sa att
det genereras mindre avfall och avfallsaspekten
ska beaktas redan i samband med produktplane-
ringen for att materialet ska kunna atervinnas sa
vil som mojligt ndr produkten blivit avfall.

Det dr viktigt att den omfattande strategin ut-
formas s att de olika instrumenten kan anvin-
das. Detta dr nodvindigt eftersom det krévs oli-
ka metoder for de olika delomradena inom av-
fallshanteringen, dvs. savil bindande lagstift-
ning som frivilliga 6verenskommelser och eko-
nomiska instrument. Dessutom &r de kulturella
och regionala skillnaderna mellan medlemssta-
terna sa pass stora att det behdvs olika alternativ
for att uppnd malen. Utmaningen bestar i att ut-
veckla ett tillrackligt enhetligt system som dven
tillater regionala skillnader. Ett syfte med med-
delandet &r att samla in uppgifter fran medlems-
linderna, eftersom det t.ex. inte finns nagon
samordning av uppgifter om hur det gar att fore-
bygga avfallssgenerering. Kommissionen bor
saledes informeras om lyckade avfallssforebyg-
gande projekt som genomforts i Finland.

Standpunkter i enskilda fragor

Definitionen av avfall

Enligt meddelandet dr kommissionen beredd att
debattera hur pass funktionell definitionen av
avfall dr. Definitonen dr av central betydelse ef-
tersom den bestimmer tillimpningsomradet for
avfallslagstiftningen. Enligt avfallsdirektivet



(77/442/EEG) avses med avfall varje foremal,
dmne eller substans som innehavaren gor sig av
med eller avser eller dr skyldig att gora sig av
med. Asikterna om definitionen har hela tiden
gatt i sdr i synnerhet nér det giller om olika in-
dustribiprodukter ska anses utgora avfall eller
inte och dven om nir en produkt blir avfall och
ater en produkt efter eventuell behandling.

EG-domstolen har under arens lopp gett tolk-
ningar om vad som ska eller inte ska anses vara
avfall. Domstolens tolkningar har gett upphov
till en allmén princip enligt vilken olika bipro-
dukter och returrdvaror timligen ofta anses vara
avfall. Om inte biprodukterna anvinds omedel-
bart pa nytt i samma process anses de vara av-
fall. Enligt domstolen maste avfall ges en vid be-
tydelse som avviker fran vardagsspraket, efter-
som tolkas begreppet i forsta hand maste tolkas
utifran syftet med avfallsdirektivet, dvs. en hog
miljoskyddsnivd samt principerna om bered-
skap och forebyggande.

Aven definitionen av atgirderna for avfalls-
behandling och atgirderna for atervinning &r
viktig, eftersom de tillimpliga normerna be-
stims beroende pa om det ror sig om bortskaf-
fande eller atervinning. Definitionen paverkar
ocksa vilka atgdrder som kan anses inga i t.ex.
uppnaendet av atervinningsmalen.

Kommissionen anser att senaste rittspraxis
ger anledning att mer allmént tillimpa den tolk-
ningen att behandling ska anses vara atervin-
ning nir behandlingens frimsta mal &r att avfal-
let ersdtter primdra naturresurser (mal C-6/00
Abfall Service AG (ASA)). Enligt ett annat stall-
ningstagande anses anvidndning av avfall som
brinsle i en cementugn utgdra atervinning om
extra virme uppkommer och den anvinds i pro-
cessen. Om avfallet ddiremot brénns i en avfalls-
forbrinningsanldggning &ar det priméra syftet
bortskaffande av avfallet och da ror det sig om
behandling av avfall, dven om det skulle upp-
komma energi som en biprodukt och den ener-
gin anvinds (mal C-458/00 kommissionen mot
Luxemburg).

A andra sidan maste man komma ihag att av-
fall som 4r avsett att tervinnas dr produkter som
omfattas av varors fria rorlighet (art. 28—30 i
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EG-fordraget). Nationella atgidrder som hindrar
omsittningen av avfall avsett for atervinning
kan anses strida mot principen om fri rorlighet,
om inte atgdrderna dr motiverade av miljohin-
syn och star i ritt proportion till det efterstriava-
de malet.

En dndring av begreppet avfall skulle f& om-
fattande foljdverkningar for den nationella lag-
stiftningen och internationella avtalsordningar.
Eventuella dndringar bor siledes dvervigas nog-
grant. EG-domstolen har under arens lopp med-
delat flera domar som utformat en enhetlig linje
for tolkningen av den gillande definitionen. Ut-
over mojligheten att dndra definitionen ska man
enligt utskottet dven dvervdga om inte avfalls-
lagstiftningen kan goras flexiblare t.ex. genom
fler mojligheter till bedomning fran fall till fall
och forenklade administrativa forfaranden bero-
ende pa vilken typ av avfall det ror sig om. Av-
sikten med den okade flexibiliteten &r i synner-
het att se till att lagstiftningen inte i onddan for-
svarar dtervinning och materialutnyttjande. Det
finns skil att &terkomma till frigan om en klara-
re definition av begreppet avfall.

Kvalitativa och kvantitativa madl

Malet avseende avfallsminskning har inte upp-
natts vare sig i de enskilda medlemsstaterna el-
ler pa gemenskapsniva. I stillet uppskattas
mingden kommunalt avfall 6ka ytterligare nir
levnadsstandarden stiger. Detta &r ett centralt
problem och en viktig utmaning, eftersom ut-
gangspunkten for avfallshanteringens hierarki
primirt dr forebyggande av avfall och dérige-
nom minskning av den mingd avfall som gene-
reras. Bedomningarna om avfallsméngden varie-
rar och avfallsstatistiken for hela EU idr fortfa-
rande otillforlitlig, dven enligt kommissionen.
Dirfor dr det inte motiverat att uppstilla kvanti-
tativa mal for minskning av avfallsméngden.
Kommissionen foreslar i stillet storre uppmark-
samhet pa &tervinningsmalen, i synnerhet upp-
stillande av materialspecifika mal.
Miljoutskottet anser det vara av central bety-
delse att avfallsmingden minskar. Nya instru-
ment maste inforas i detta syfte eftersom utveck-
lingen verkar gé i rakt motsatt riktning. Det bor
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vara ett primart mal att forebygga avfallsgenere-
ringen eftersom miljéfordelarna da dr som storst.
Ett delmal for att uppna detta dr minskad an-
vindning av naturresurserna absolut sett och
ddrmed &r kopplingen stark till kommissionens
resursstrategi. Det dr emellertid svart att uppstil-
la kvantitativa mal, eftersom det krévs reglering
som anknyter till konsumtionsvanor, anvind-
ningen av naturresurser och produktplanering.
Genereringen av vissa typer av avfall maste fo-
rebyggas och atervinningsmal stillas upp. Nér
det giller konsumtionsvanor &r det viktigt med
miljofostran, och produktutvecklingen torde ga
att paverka genom frivilliga insatser och Gver-
enskommelser. Séledes &dr det motiverat att an-
vinda flera olika styrinstrument.

Utskottet pekar pa den offentliga upphand-
lingens betydelse nir det giller att minska av-
fallsméngden. Den offentliga upphandlingen ut-
gor en stor marknadssektor som kan styras sa att
mal avseende avfallsminskning och dtervinning
beaktas.

Samtidigt som man férsoker minska avfalls-
méngden mer effektivt dn tidigare maste styrin-
strumenten med tanke pa miljoeffektivitet i for-
sta hand riktas in pa mer skadligt avfall, menar
utskottet. Produktskatter har visat sig vara effek-
tiva. De kvalitativa mélen har for sin del sam-
band med gemenskapens kemikaliepolitik. Det
ar viktigt att avfallsstrategin utarbetas med beak-
tande av det tioarsprogram mot icke-hallbara
konsumtions- och produktionsmonster som god-
kdndes av FN:s virldstoppmote for hallbar ut-
veckling samt av EU:s resursstrategi, integrera-
de produktpolitik och kemikaliepolitik sa att de
bygger pa samma malséttningar och stoder var-
andra.

En omfattande dtervinningsstrategi

Enligt kommissionen &r det ett allvarligt pro-
blem att det inte finns nadgot omfattande synsétt
pa dtervinning. Den befintliga regleringen om
forpackningar, uttjinta fordon och atervinnings-
malen for el- och elektronikavfall ticker endast
en obetydlig del av avfallsflodet. For en helhets-
strategi foreslar kommissionen en ldmplig kom-
bination av instrument dér dtervinning ska frim-

jas genom lagstiftning, producentansvar, ekono-
misk styrning och frivilliga 6verenskommelser.
Kommissionen konstaterar att atervinning hin-
dras av att det édr en dyr metod i forhallande till
andra behandlingssitt, t.ex. deponering. En 16s-
ning som foreslas dr utredning av mojligheten
till deponiskatt: om deponering blir dyrare blir
atervinning mer lockande. Utskottet anser detta
vara virt att stodja och héanvisar till vad det tidi-
gare sagt om ekonomiska instrument. Kommis-
sionen bor upplysas om Finlands erfarenheter av
deponiskatt.

Miljoutskottet anser att det behdvs bindande
lagstiftning om sorterade fraktioner for att gora
atervinningssystemet kostnadseffektivt. Det
kommer inte att goras nagra investeringar i an-
liggningar for atervinning och materialutnytt-
jande om det inte finns tillrdckliga garantier for
insamlingens avkastning och kontinuitet. Dess-
utom behovs det forskning om hur pass motive-
rade omfattande atervinningssystem ér med tan-
ke pa de totala miljoeffekterna. Miljoutskottet
betonar i synnerhet att utgdngspunkten ska vara
ett synsitt som &r forenligt med gemenskapens
avfallshanteringshierarki, dvs. malet ska i forsta
hand vara att minska avfallsméngden, direfter
kommer materialatervinning och forst i sista
hand atervinning av avfallet i form av energi ge-
nom forbrianning.

Logistikfragorna ér viktiga. I Finland 4r trans-
portens andel over hilften av avfallsavgifterna
nidr det giller kommunalt avfall. Transport-
strickan kan overstiga 10 mil. De langa trans-
portstrickorna kan leda till att t.ex. transporten
av forpackningsfraktioner for atervinning belas-
tar miljon mera dn ateranvindning av ravaran
minskar samma belastning. Det ir saledes vi-
sentligt att livscykelperspektivet tillimpas fullt
ut dven nir det giller logistikfragorna. Déirmed
kan atervinning bli dndamalsenligt och motive-
rat. Nagot som forsvarar undersokningar om det-
ta dr att helhetsbedomningen alltid paverkas av
priset pa annan avfallshantering. Déarfor vilkom-
nar utskottet kommissionens undersokning av
kostnads—intéktsscenarier for atervinning pa
grundval av olika antaganden om lagstiftningen.
Det dr nodvéndigt att utreda den faktiska prisni-



van pa olika avfallshanteringsalternativ sa att
genereringen av avfall kan forhindras effektivt
och en dndamalsenlig atervinningstrategi utar-
betas.

Det dr mojligt att avfallshanteringens s.k. nér-
hets- och sjdlvforsorjandeprinciper och &kad
atervinning star i strid med varandra. Exempel-
vis genereras det sa lite spillolja i Finland att det
inte dr ekonomiskt motiverat att investera i en
regenereringsanldggning, utan Finland bor i stél-
let tillsammans med t.ex. Sverige investera i en
saddan anldggning. Driften av en sddan anldgg-
ning skulle emellertid forutsitta att spillolja
transporteras langa strickor, vilket inte enbart
leder till risk for miljoskador, utan dven okar lo-
gistikkostnaderna sa att det kan ifrdgasittas om
det I6nar sig att atervinna.

Regeringen har beslutat att deponeringen av
biologiskt nedbrytbart avfall ska begrinsas i
Finland fran 2005. Enligt den reviderade natio-
nella avfallsplanen ska endast 20 % av det orga-
niska och biologiskt nedbrytbara avfallet 2010
foras till avfallsdeponier. Bioavfallsstrategin
kommer snart att std klar och den stiller dven
krav pa killsortering av avfall, som intar en
nyckelposition for att atervinningssystemen ska
fungera och vara kostnadseffektiva.

Utskottet betonar att avfallssynpunkterna
maste beaktas redan i produktplaneringen. Det
har vickt oro att produktplaneringen sker utan
att det anses vara sarskilt viktigt att beakta mil-
jon; i stillet betonas andra faktorer. Nir det gél-
ler producentansvar bor det utredas om ansvaret
paverkar produktplaneringen och hur det paver-
kar konkurrensen samt vidare det individuella
och kollektiva producentansvarets inverkan pa
dessa. Om producentansvaret dr kollektivt har
det ansetts minska producentens intresse for att
minska miljoeffekterna genom produktplane-
ring, eftersom producenten i ett kollektivt sys-
tem maste sta for samma kostnader oavsett sats-
ningarna pd produktutveckling. A andra sidan ér
det oundvikligen dyrare att uppritthalla ett sys-
tem med individuellt ansvar, och dessutom kom-
mer systemet att bli splittrat. ISO- och EMAS-
ordningarna #r positiva exempel pa hur indu-
strin frivilligt kan minska pa avfallsmiangden.
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Det dr viktigt med en helhetsstrategi for av-
fallshanteringen. Malen maste stillas hogt for att
miljoeffekterna och anvidndningen av naturre-
surser ska minska, men samtidigt maste det till-
ses att alltfor strdnga krav inom avfallslagstift-
ningen inte har motsatt verkan dn den efterstra-
vade. Avfallsnormerna far inte i onddan forsva-
ra atervinningen och materialutnyttjandet.

Utskottets uppmirksamhet har riktats pa att
de oklara och flertydiga bestimmelserna i nula-
get till vissa delar inverkar negativt pd uppnaen-
det av avfallshanteringsmélen. I och med att ord-
ningar som bygger pa producentansvar inforts
inom avfallshanteringen har en tredje aktor till-
kommit vid sidan om den offentliga sektorn och
privatféretagen och samtidigt har helheten for-
dunklats. Oklarheterna avseende ansvarsfordel-
ningen mellan producenterna, kommunerna och
de privata avfallshanteringsforetagen pastas
vara det storsta hindret for atervinningsframjan-
de investeringar. Det dr viktigt att spridningen
av god praxis fraimjas mellan olika stater, menar
utskottet. Aven internationella undersokningar
av de olika dtervinningsalternativens miljoeffek-
ter bor frimjas och resultatet av undersdkningar-
na offentliggoras.

Ekonomiska instrument

Utskottet papekar att Finland tillimpar ett kost-
nadseffektivt system inom avfallshanteringen.
Sambhillet subventionerar inte avfallshantering-
en, utan i stillet syns de stringare hanteringskra-
ven direkt i avfallsavgifterna. Avgifterna for
hanteringen av kommunalt avfall har stigit kon-
stant. Ar 2002 steg de i genomsnitt med 14 %.
Killsorteringen lyckas béttre och avfallsméng-
den minskar om kostnaderna stiger i enlighet
med de stringare kraven. En forutsittning &r
emellertid att konsumenten genom sitt handlan-
de kan paverka storleken pa avgiften. Saledes
bor avgiften baseras pa avfallsmidngden for att
ha en uppmuntrande verkan.

Ekonomiska instrument kan vara ett mycket
effektivt sitt att paverka vilka produkter som
finns ute pa marknaden och manniskors konsum-
tionsvanor. I Finland fungerar pantsystemet for
laskflaskor mycket effektivt, och dven accisen
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pa dryckesforpackningar har haft en positiv mil-
joverkan. Mojligheterna ar dock begrinsade nar
det giller att anvinda nationella instrument pa
den inre marknaden. Utskottet anser att Finland
aktivt bor verka for ekonomiska instrument pa
gemenskapsniva.

Man har forsokt 6ka avfallsskattens styrande
inverkan pa miljopolitiken genom att hoja skat-
ten. Utskottet papekar att avfallshanteringen ut-
gor omkring en fjardedel av Finlands atagande
att reducera utsldppen av vixthusgaser. Med an-
dra ord ir det meningen att genom avfallshante-
ringsatgirder enligt den nationella klimatstrate-
gin astadkomma en reducering pa ca 3,3 miljo-
ner CO,-ekvivalenter. En viktig metod for ut-
veckling av avfallshanteringen i linje med strate-
gin dr att stegvis hoja avfallsskatten. En hojning
av avfallsskatten har ansetts motiverad i synner-
het i syfte att astadkomma en effektiv styreffekt.
Utskottet anser att det bor utredas hur avfallsbe-
skattningen kan utvecklas och att det krdavs mer
radgivning, utbildning och information. Detta &r

Helsingfors den 11 november 2003

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Pentti Tiusanen /vénst

vordf. Satu Hassi /grona

medl. Susanna Haapoja /cent (delvis)
Hanna-Leena Hemming /saml
Rakel Hiltunen /sd
Tuomo Hinninen /cent
Antti Kaikkonen /cent
Inkeri Kerola /cent
Kari Karkkdinen /kd

Sekreterare var

utskottsrad Marja Ekroos.

viktigt bade for att minska avfallsmidngden och
for att genomfora den nationella klimatstrategin.

For ndrvarande omfattas endast deponierna
for kommunalt avfall av avfallsskatt. Mdngden
biologiskt nedbrytbart avfall som fors till indu-
strideponierna atgirdades nér den nationella av-
fallplanen reviderades 2002. Detta &r motiverat,
men det maste utredas om tillimpningsomradet
for avfallsskatt kan utvidgas och miljostyrning-
en av industrins privata deponier riacker till. Hela
fragan bor granskas som en del av gemenska-
pens avfallsstrategi, anser utskottet. Detta dr sir-
skilt motiverat i de EU-ldander dér praxis inte ut-
vecklats. Finland har redan gatt vidare i detta av-
seende.

Utldtande
Med stod av det ovan sagda anfor miljoutskottet

att regeringen bor beakta vad som sdigs
i detta utldtande ndr den formulerar sin
standpunkt.

Mikaela Nylander /sv

Heikki A. Ollila /saml

Eero Reijonen /cent

Jukka Roos /sd

Ahti Vielma /saml

Pia Viitanen /sd (delvis)
ers. Esa Lahtela /sd (delvis)

Juhani Sjoblom /saml.
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