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Sammanfattning

Statskontorets uppdrag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att lamna forslag pa hur
den nordiska miljomérkningen Svanen och EU:s miljomarknings-
system Blomman bor organiseras samt vilken roll staten bor ha.

Statskontoret har fokuserat pa tva huvudfragor; lampliga grunder for
statens prioriteringar for miljomarkningsomradet och en andamalsenlig
organisation for miljémarkningen.

Overgripande slutsatser

Statskontorets analys visar att genomslaget for Blomman ar mycket
svagt i Sverige. Blommans genomslag motverkas av hur miljémérk-
ningen &r organiserad och finansierad. Kombinationen av verksam-
hetens bolagsform, laga avgifter for Blomman och hanteringen av
Blomman och Svanen i samma organ skapar incitament for det behori-
ga organet Miljoméarkning Sverige AB (MISAB) att prioritera Svanen
framfor Blomman. Darutdver finns ocksd mer verksamhetsrelaterade
omstandigheter som riskerar att undergrava genomslaget for Blomman.
Bland annat pagar en nordisk integrering av Svanen, vilket enligt Stats-
kontoret riskerar att driva en kil mellan Blomman och Svanen och for-
svara den harmonisering som kravs enligt den nya forordningen for
Blomman.

Sammanfattningsvis anser Statskontoret att organiseringen av
Blomman och Svanen missgynnar Blomman, vilket inte &r forenligt
med Sveriges forpliktelser mot EU. Lojalitetsprincipen i EU kraver att
Sverige framjar genomslaget for Blomman, och inte vidtar atgarder
som motverkar detta. Det finns behov av mer aktiv styrning fran
statens sida, for att tydliggéra MISAB:s ansvar och forutsattningar for
att utveckla Blomman.

Statskontorets utredning visar dessutom att organiseringen av de olika
statliga verktygen for hallbar konsumtion och produktion &r splittrad,
utan nadrmare samordning. Detta innebdr att ett integrerat angreppssétt
forsvaras, trots att det finns en uttalad politisk vilja om ett sadant
angreppssitt pa bade europeisk, nordisk och svensk niva. Statskontoret



menar att denna situation till stor del &r en foljd av brister i regeringens
styrning. Den statliga styrningen av MISAB har varit svag och otydlig,
och det saknas strategisk styrning av statens olika insatser for hallbar
konsumtion och produktion.

Statskontoret konstaterar ocksa att forutsattningarna for ett oppet sys-
tem for Blomman och Svanen har starkts pa senare ar, och kan forvan-
tas stdrkas ytterligare i framtiden.

Statskontorets forslag

Prioriteringsgrunder for Blomman och Svanen

Statskontoret foreslar att regeringen utgar fran tre prioriteringsgrunder
vid strategiska beslut om Blomman och Svanen: Sveriges forpliktelser
mot EU, Sveriges forpliktelser mot Nordiska ministerradet och malet
om hallbar konsumtion och produktion.

EU-ratten innebar att Sverige ska tillhandahalla en organisation for
miljomérkning som &r verksamhetsduglig, sjélvstdndig och opartisk i
forhallande till olika intressen samt uppvisa en 6ppenhet och transpa-
rens i verksamheten. Sverige ska verka for att malen med Blomman far
genomslag pa nationell niva, och far inte vidta atgarder som motverkar
detta.

Statskontoret bedémer att Sveriges forpliktelser mot Nordiska minis-
terradet begransas till att tillhandahalla en fungerande organisation,
och att den ndrmare utformningen av organisationen dr en nationell
angelagenhet sa lange syftet med Svanen uppnas.

I EU:s handlingsplan forordas ett integrerat angreppsséatt for statliga
verktyg for hallbar utveckling, bland annat miljoméarkning. Syftet ar att
effektivisera arbetet, forenkla for konsumenter och producenter samt
forbattra genomslaget for hallbarhetspolitiken genom synergieffekter
mellan olika verktyg.

En andamalsenlig organisation

Statskontoret foreslar att miljomarkningen samordnas med andra verk-
tyg for hallbar konsumtion och produktion, genom att ett integrerat
angreppssatt tillampas. Statskontoret foreslar dven atgarder som syftar
till att starka regeringens styrning av MISAB.



Tillampa ett integrerat angreppssatt for hallbar konsumtion och
produktion

Statskontoret foreslar att regeringen tar initiativ till en battre samord-
ning av de statliga verktygen for en hallbar produktion och konsum-
tion. Statskontoret foreslar:

- Miljémarkning organiseras som en miljofraga, och ansvaret for
MISAB flyttas fran Integrations- och jamstalldhetsdepartementet
till Miljodepartementet.

— Kriterieutveckling for Blomman, Svanen och miljéanpassad
offentlig upphandling samlas hos Miljostyrningsradet.

— Regeringen ser dver sammanséattningen av styrelserna for berérda
bolag, for att uppfylla krav pa sjalvstandighet och opartiskhet och
samtidigt bidra till samordning av statliga verktyg.

- Krav pa samarbete mellan ber6rda organ fastslas i styrdokumenten
for respektive organ.

- Miljostyrningsradet ges i uppdrag att ta fram en databas med de
krav som verktygen for hallbar konsumtion och produktion staller
pa olika produkter.

— Forutsattningarna for ett gemensamt informationssystem om pro-
dukters egenskaper, miljorisker och miljépaverkan utreds.

Stark styrningen av MISAB

Statskontoret foreslar att miljomarkningssystemen Blomman och
Svanen é&ven fortsattningsvis bedrivs i bolagsform. Blomman och
Svanen maste fa lika forutsattningar att utvecklas, vilket fordrar en mer
aktiv statlig styrning av bolaget. MISAB:s incitament for att prioritera
Blomman maste vara minst lika starka som for Svanen.

For att starka styrningen av MISAB och ge Blomman battre férutsatt-
ningar foreslar Statskontoret:

— Staten tar 6ver hela dgandet av MISAB.

— Regeringen kompenserar MISAB for de kostnader for Blomman
som inte tdcks med avgifter.
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1 Uppdrag, bakgrund och
genomforande

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Den 10 september 2009 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att
lamna forslag pa hur EU:s miljomarkningssystem Blomman och den
nordiska miljomérkningen Svanen bdr organiseras, samt vilken roll
staten bor ha.* Uppdraget bestar av tvd huvudfragor:

— Ska ett och samma organ fortsatt administrera bade Blomman och
Svanen?

— Pavilka grunder bor en eventuell prioritering mellan Blomman och
Svanen fran statens sida goras?

| uppdraget ingar ocksa att redovisa for- och nackdelar med olika alter-
nativ och att skissa pa nagra tankbara scenarier och darmed belysa
ytterligare tva fragor:

—  PAverkas forutsattningarna for ett dppet system? for miljémarkning
av forandringar som skett inom miljomarkningsomradet?

— Hur kan synergieffekter mellan miljéanpassad offentlig upphand-
ling och miljoméarkning utnyttjas och kopplingarna starkas, inte
minst i ljuset av EU:s arbete med hallbar konsumtion och produk-
tion och regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig
upphandling?

Forslagen om hur miljoméarkningen ska organiseras ska ta hansyn till
att Blomman &r ett EU-gemensamt system, att Svanen &r ett samnor-
diskt system och att det &ven finns andra EU-system med krav pa
exempelvis obligatorisk energimarkning av vissa produkter. Darfor bor
aven miljomarkningens organisation i dvriga nordiska lander och i ett

! Regeringsbeslut 2, 2009-09-10 1J2009/1577/KO

2 Med ett 6ppet system avses att aktorer som dnskar utfora provnings- och kontrollupp-
drag at foretag som har behov av sddana tjanster konkurrerar med varandra om upp-
dragen. Se SOU 2006:113, s. 53
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urval relevanta EU-l&nder 6versiktligt beskrivas och analyseras. Orga-
nisationen for marknadskontroll bor ocksa belysas.

| uppdraget till Statskontoret lyfter regeringen fram nagra omstandig-
heter som skapat ett behov av att se dver Sveriges organisering av
Blomman och Svanen. Omstandigheterna ar den nya EU-férordning
for Blomman med syfte att forbattra dess genomslag som har tratt i
kraft, och att miljoméarkningsomradet i Sverige har forandrats genom
att den fristaende markningen KRAV har infort en ny organisation for
licensiering.

Reviderad EU-férordning for miljdméarkningssystemet Blomman?®
Den nya forordningen for Blomman som trédde i kraft i februari 2010
innebadr i korthet foljande:

— Blomman anpassas till EU:s handlingsplan for hallbar konsumtion
och produktion.

— Blomman vidgas sa att den kan omfatta livsmedel.
— Harmonisering med andra markningar underlattas.
— Processen for utveckling av kriterier forenklas.

- Arsavgiften sinks och gors frivillig.

Den nya forordningen syftar till att starka Blommans genomslag, bland
annat genom att sénka foretagens kostnader for att Blomman-marka
sina produkter. Det kan innebdra att relationen mellan Svanen och
Blomman forandras, vilket i sin tur kan paverka forutsattningarna for
att administrera de olika markningarna i samma organ.

Miljomarket KRAV har dppnat sitt system for certifiering

Den fristdende miljomarkningen KRAV verkar for en 6kad produktion
och konsumtion av ekologiska livsmedel och ravaror fran jordbruk,
vattenbruk och fiske. KRAV:s system for certifiering 6ppnades for
konkurrens ar 2007. Arbetet med att oppna upp systemet for certifie-
ring inleddes genom att KRAV:s egen certifieringsverksamhet knoppa-
des av i ett dotterbolag.” Sedan dess har ytterligare certifieringsorgan

¥ EG 66/2010
4 KRAV:s arsredovisning 2007
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tillkommit, och i september 2009 kunde certifiering for KRAV-mark-
ning utféras av fem olika organ.®

KRAV:s forandrade organisation kan paverka forutsattningarna for ett
Oppet system for Svanen och Blomman, eftersom den ¢ppna markna-
den for certifiering av miljomérkning har blivit storre.

Agarsituationen for Miljomarkning Sverige AB

| dag forvaltas bade Blomman och Svanen av bolaget Miljomarkning
Sverige AB (MISAB), i vilket staten &r delédgare. En omsténdighet som
var kénd nér Statskontoret fick sitt uppdrag ar att huvudagaren till
MISAB, Sveriges standardiseringsrad (SSR), 6vervéger att avveckla
sitt engagemang i bolaget.® Agarsituationen blev dirmed en aktuell
fraga for Statskontorets uppdrag.

1.2  Statskontorets tolkning av uppdraget

Flera av fragorna i uppdraget hor nara samman. Fragorna om att starka
kopplingen mellan miljomarkning och andra verktyg for hallbar kon-
sumtion och produktion och fragan om att infora ett ppet system for
miljomarkning hér samman med fragan om en dandamalsenlig organisa-
tionsmodell for miljoméarkningen.

I utredningsarbetet har vi funnit anledning att halla isar fragan om
grunder for prioritering mellan Blomman och Svanen och fragan om en
andamalsenlig organisationsmodell for miljomarkningen.

Statskontoret anser att miljémarkningen bor organiseras sa att den
framjar de prioriteringar som géller for miljdmarkning. Den forsta
fragan ar darfor vilka prioriteringar som bor galla. Denna fraga kan
inte begransas till Blomman och Svanen, eftersom de ingar i ett storre
sammanhang om hallbar konsumtion och produktion. Detta framgar
ocksa av regeringens uppdrag till Statskontoret, genom uppdragsfragan
om kopplingar mellan miljémarkning och miljéanpassad offentlig upp-
handling.

® hitp://www.krav.se/Foretag/Varfor-KRAV/Ansokan/
% Protokoll, SSR:s fullméktige 2009-05-04, punkt 5
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Statskontorets analys och forslag har tre utgangspunkter:

— Sveriges forpliktelser mot EU
—  Sveriges forpliktelser mot Nordiska ministerradet
— Malet om hallbar konsumtion och produktion

Detta innebar att uppdragsfragan om prioriteringsgrunder vidgas fran
“prioritering mellan Blomman och Svanen”, till “prioriteringar for
miljomarkningsomradet”.

1.3 Vad ar miljomarkning?

Detta avsnitt ger en Oversiktlig beskrivning av syften, organisering och
statlig styrning av Blomman och Svanen. Avsnittet innehaller ocksa en
sammanfattning av den internationella utblick som vi har gjort. En mer
ingaende redogorelse for miljomarkning och andra verktyg for hallbar
konsumtion och produktion, sdsom miljéanpassad offentlig upphand-
ling, ekodesign och energimérkning, finns i bilagorna 10-12.

Vad ar syftet med miljomarkning?
Sa har beskriver EU syftet med Blomman i de sammanlagt tre forord-
ningar som antagits:

[Blomman] har, utan att ge avkall pa sakerheten hos produkter
eller for arbetstagare eller vasentligt paverka en produkts
anvandbarhet, till syfte att framja utveckling, produktion och
marknadsforing av produkter som har reducerad paverkan pa
miljon under hela sin livscykel, och att forbattra informationen
till konsumenterna om produkters paverkan pa& miljon.’

Svanen beskrivs pa liknande satt av Nordiska ministerradet:

Svanen ar ett konsumentpolitiskt verktyg, vars syfte &r att a
ena sidan ge konsumenten Klar och tydlig miljéinformation om
produkter, & andra sidan stimulera en produktutveckling som
tar hansyn till miljon. Miljomérkning &r ett viktigt instrument i

" EG 880/92 (art. 1), EG 1980/2000 och EG 66/2010 (punkt 1 i ingressen i bada for-
ordningarna)
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den produktorienterade miljostrategin som en del av den nor-
diska strategin for hallbar utveckling.®

Organiseringen av Blomman och Svanen i Sverige

| Sverige administreras bade Svanen och Blomman av Miljomérkning
Sverige AB (MISAB), som dgs till 90 procent av SSR(SSR) och till 10
procent av staten. Foretaget hade ar 2009 en omséattning pa narmare 44
miljoner kronor, varav staten bidrog med 4 miljoner. Enligt MISAB
anvandes det statliga stodet huvudsakligen for att delfinansiera kriterie-
arbetet inom bada miljomarkningssystemen, men ocksa till att gora
Blomman mer spridd och kand pa den svenska marknaden. Kostnader-
na i ovrigt tacktes med avgifter pa 39 miljoner kronor, varav 38,6 mil-
joner gallde Svanen och 0,6 miljoner gallde Blomman. Arets dverskott
var over 4 miljoner kronor. Foretaget, som inte far dela ut vinst till
agarna, har dessutom en ackumulerad reservfond pa narmare 15 miljo-
ner kronor. | slutet av &r 2009 hade MISAB 45 anstéllda.’

Organisatoriskt bestar MISAB av fem enheter: tre affarsomraden
(Business-2-Business, Bygg & Energi och Dagligvaruhandel), en PR-
och kommunikationsenhet samt en administrativ enhet. Inom sitt
respektive omrade ansvarar varje affarsomrade for att medverka i
kriterieutvecklingen och bereda svenska standpunkter. De slutgiltiga
besluten om markningskriterier fattas dock for Blomman pa europeisk
niva av den europeiska miljomarkningsnamnden (EUEB), och for
Svanen pa nordisk niva av Nordiska miljomarkningsnamnden (NMN).
Varje affarsomrade ansvarar dven for marknadsforing, certifiering och
licensiering for bade Blomman och Svanen.

Miljomarkningsprocessen kan delas in i ett flertal olika steg. | korthet
bestar processen av

— kriterieutveckling genom internationellt samarbete
— marknadsforing

— ansokan

— certifiering

® Nordiska ministerradets beslut om mal och principer for nordisk miljémarkning av
19 juni 2001
® Arsredovisning 2009
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— licensiering
— olika typer av kontroll.

MISAB administrerar alla steg i miljoméarkningsprocessen, med undan-
tag for ansdkan. Producenter som vill miljomarka sina produkter an-
svarar sjalva for ansokan och det underlag som behdvs for provningen.
Arbetsprocessen inom MISAB for saval Blomman som Svanen be-
skrivs mer ingaende i bilaga 10.

Styrningen av miljoméarkningen i Sverige

Inom ramen for det internationella samarbetet kan regeringen styra
MISAB med flera olika medel, till exempel genom bolagsordningen,
aktiedgaravtalet, regleringsbrevet for det statliga bidraget samt genom
tillsattningen av MISAB:s styrelse.

Riktlinjer for MISAB:s verksamhet framgar av bolagsordningen fran
2009:

”Som riktlinjer for bolagets forvaltning ska galla att bolaget,
sdsom ett oberoende och opartiskt organ, ska tillforsakra att
bolagets verksamhet bedrivs effektivt och under allman tilltro
samt att hansyn tas till synpunkter fran intresserade parter.
Dessutom ska bolaget verka for att information om respektive
miljomarkningssystem samt bolagets och andra organisatio-
ners verksamhet inom respektive miljoméarkningssystem ges
till allménheten och till berdrda foretag.

Bolaget ska inom sin verksamhet samverka med de organisa-
tioner som av oOvriga nordiska lander samt lander inom EU
utsetts att forvalta respektive miljémarkningssystem.” *°

Enligt aktiedgaravtalet mellan SSR och staten fran 2006 framgar att
bolagets verksamhet

”skall organiseras sa att de tva miljomarkningssystemens sjalv-
standighet tillforsakras och att ekonomin mellan dem sarhalles.
Styrelsen skall tillse att Bolaget likabehandlar de tva systemen.

10§3
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Bolaget skall i allt respektera och iaktta de regler, riktlinjer och
ramverk som behdrigen beslutas och angivits for respektive
system.”!

Vid 2009 ars bolagsstamma presenterades for forsta gangen &gar-
direktiv for MISAB:

— Systemen (Blomman och Svanen) ska vara relevanta pa sikt och
bolaget ska aktivt arbeta for att sakra detta

— Arbeta for att utveckla systemen sa att behov av nya miljomark-
ningssystem minimeras

— System bor utvecklas som tydliggér nyttan med verksamheten

— Konsekvensen av ett nytt avgiftssystem for Blomman bor utredas
infor en fortsatt dialog mellan dgarna och bolaget.

Det &r konsumentenheten inom Integrations- och jamstélldhetsdeparte-
mentet som ansvarar for statens styrning av MISAB, bland annat
genom statshidraget och regleringsbrevet.

Enligt regleringsbrevet for 2009 tilldelades MISAB totalt 4,4 miljoner
kronor, varav 2,2 miljoner for det nordiska miljoméarkningssystemet
Svanen och 2,2 miljoner for EU:s miljoméarkningssystem Blomman.
Anslaget "avser bidrag for utveckling av miljomarkningskriterier for
konsumentprodukter”.*? | évrigt inneh&ller regleringsbrevet inga nar-
mare bestammelser om hur anslaget far anvandas eller om MISAB:s
verksamhet i Gvrigt.

Regeringen utser styrelsen och ordféranden i MISAB, som for nér-
varande bestar av fem ledaméter, varav tva nomineras av SSR. Vilka
som ska vara representerade i styrelsen regleras inte. Styrelsen utser i
sin tur ordféranden och ledamoter i den svenska miljoméarkningsnamn-

11
§3.1
12 Samma formulering &terfinns i budgetpropositionen.
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den samt en svensk representant i den nordiska miljomarknings-
namnden.™® Detta regleras i bolagsordningens § 6 pa foljande satt:

"Styrelsen far inom sig eller pa annat satt utse organ att for
bolagets rakning besluta i licensierings- och kriteriefragor,
foretrdda bolaget vid samverkan med organisationer i andra
nordiska lander eller inom EU och i 6vrigt fullgéra bolagets
uppgifter.”

For narvarande & samma person ordférande i bade styrelsen och
namnden.

Konsumentverket har i uppgift att meddela foreskrifter om Blomman.
Uppgiften géller att inforliva framtagna regler om den europeiska
miljomarkningen i verkets foreskrifter.

Organisering av miljoméarkning i andra lander

For att kunna beskriva miljomarkningens organisation i andra lander
har vi skickat en enkat till alla behériga organ for Blomman. Av 41
mottagare besvarade 29 enkaten (71 procent). Sammantaget kom det in
svar fran 24 lander (83 procent). Statskontorets ambition med den
internationella utblicken var att fa en allman Gverblick Gver organise-
ringen av miljomarkning. Det var dock svart att kartlagga detaljerna i
hur miljomarkningen organiseras med nagon storre precision, och
beskrivningen ar darfor dversiktlig.

Miljomarkning hanteras i néstan alla EU-I&nder som en del av miljo-
politiken. Det finns ett flertal organisationsmodeller, vilket hénger
samman med att organiseringen dr en nationell angeldgenhet. Blom-
man och nationella markningar forvaltas i ministerier, myndigheter,
bolag, stiftelser, foreningar och i kommittéer. Foretradaren for EU-
kommissionen anser inte att det &r en fraga for kommissionen hur de
olika nationerna organiserar miljémarkningen.**

¥ Namnden ska enligt aktieagaravtalet bestd av 8-11 ledaméter, som representerar
Naturvardsverket, Energimyndigheten, Svensk Dagligvaruhandel, Konsumentverket,
Sveriges Konsumenter, Svenskt Vatten, Miljéférbundet Jordens Vanner, Svenskt
Néringsliv, Plast- & Kemiforetagen, Sveriges Kommuner och Landsting samt Kemi-
kalieinspektionen.

41001 Questions about the new Ecolabel Regulation — follow up from Presidential
meetings held in 2009
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Det forekommer ofta ansvarsmassiga kopplingar mellan miljomark-
ning och andra verktyg for hallbar utveckling, sasom miljélednings-
systemet Eco-management and Audit Scheme (EMAS) och miljoan-
passad offentlig upphandling (Green Public Procurement, GPP).
Séadana kopplingar finns i nagon form i narmare 80 procent av med-
lemsstaterna (se tabell 1).

Tabell 1.  Institutionella kopplingar mellan Blomman och andra
verktyg for hallbar konsumtion och produktion

Totalt Antal Andel
med med
koppling koppling
(%0)
EMAS 24 16 75
GPP 24 6 25
Standardisering 24 6 25
Ekodesign 24 5 21
EPD 24 4 17
Energimérkning 24 3 13
Inga kopplingar 24 5 21

Inget land som deltog i Statskontorets enkéatundersdkning uppgav att
det forekommer konkurrens i miljdmarkningsprocessen, i bemérkelsen
att sjalvstandiga certifierings- och licensieringsorgan utfor mérk-
ningen. Storbritannien har dock ett system med konkurrensutsatt
upphandling av férvaltningen av Blomman.

En mer utforlig redogdrelse av miljomarkningens organisation i andra
lander finns i bilaga 4.

1.4  Statskontorets tillvagagangssatt

Utredningen grundas pa intervjuer med foretradare for de narmast
berérda parterna inom omradet, det vill saga:

— MISAB:s dgare Integrations- och jamstélldhetsdepartementet och
SSR

— Svenska miljomarkningsndmnden
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— Nordiska miljomarkningsndmnden

— foretrddare for ndringslivet (Svenskt ndringsliv och Svensk
handel).

Aven Energimyndigheten, Konsumentverket, Miljéstyrningsradet AB
och Sveriges konsumenter har intervjuats.*

| de delar av uppdraget som avser forutsattningarna for ett Gppet sys-
tem for miljdmarkning har vi anlitat konsulten Swedeval Utvarde-
ring.'® Konsulten har bland annat intervjuat féretag som miljéméarker
sina produkter och certifieringsorgan som i dag erbjuder tjanster inom
miljomarkning eller narliggande omraden. Konsulten har aven tagit del
av erfarenheterna avseende konkurrensutsattningen av KRAV-syste-
met.

| den del av uppdraget som avser miljdmarkningens organisation i
andra lander har vi genomfort en enkat bland de organ som ansvarar
for Blomman.

Flera av de fragor som ingar i Statskontorets uppdrag har utretts forr pa
nordisk eller nationell niva. Vi har tagit del av tidigare utredningar,
propositioner och andra underlag om miljémarkning, hallbar konsum-
tion och produktion, miljanpassad offentlig upphandling med mera.*’

Externa referenspersoner har medverkat under utredningen, for att
sakra en allsidig belysning av fragorna. Referenspersonerna omfattar
bland andra féretrddare for MISAB, Regeringskansliet, SSR och
Svenska miljdmarkningsnamnden.*® Referenspersonerna har fatt ta del
av rapportutkast och lamna synpunkter pa underlag och analys. Ett
seminarium med en referensgrupp genomfordes i januari 2010. Vi har
ocksa stamt av valda delar av rapporten med Svenska institutet for
europapolitiska studier (Sieps) och Styrelsen for ackreditering och
teknisk kontroll (Swedac).

15 En fullstandig lista p& intervjupersoner finns i bilaga 2.
16 Konsultrapporten utarbetades av Folke Hansson och Géran Hagnemark.
7 Se bilaga 8 om tidigare utredningar respektive bilaga 9 om strategier for hallbar kon-
sumtion och produktion.
18 En forteckning dver referenspersoner redovisas i bilaga 2.
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Rapporten har utarbetats av Bjorn Hammarstedt (projektledare) och
Eric Gandy. Anna Eriksson (praktikant) har ocksa medverkat i utred-
ningen.

1.5 Lé&sanvisning

| Prioriteringsgrunder for miljomarkning (kapitel 2) redovisar vi var
analys av vilka prioriteringsgrunder som Sverige bor utgd fran vid
prioriteringar for miljomérkning. Dessa prioriteringsgrunder utgor
samtidigt utgangspunkterna for rapportens analyser och forslag. Prio-
riteringsgrunderna & sammanfattningsvis de som ndmndes i avsnitt
1.3, det vill s&ga Sveriges forpliktelser mot EU, Sveriges forpliktelser
mot Nordiska ministerradet och strategier for hallbar konsumtion och
produktion.

| Ar organisationen andamalsenlig? (kapitel 3) avhandlar vi vilka krav
som foljer av de prioriteringsgrunder som redovisas i kapitel 2, samt
huruvida den nuvarande organisationen uppfyller dessa krav. Var slut-
sats dr att dagens organisation inte uppfyller alla krav.

| Varfor ar dagens organisation inte andamalsenlig? (kapitel 4) redo-
gor vi for var analys av orsakerna till varfor organisationen inte uppfyl-
ler kraven. Slutsatsen &r att den statliga styrningen av bade miljéomark-
ningen och politiken for hallbar konsumtion och produktion varit svag.

| Forutsattningar for ett Oppet system for miljdmarkning (kap 5) redo-
visar vi den analys som genomférts av Swedeval Utvardering. Redo-
gorelsen omfattar en bedémning av hur forutsattningarna andrats samt
for- och nackdelar med ett 6ppet system. Slutsatsen &r att forutsatt-
ningarna har starkts sedan ar 2005, nar fragan senast utreddes.

Statskontorets slutsatser och forslag (kapitel 6) avslutar rapporten.
Forslagen omfattar atgarder bade for att forbattra styrningen av
MISAB och atgarder for att inféra ett integrerat angreppssétt for arbe-
tet med hallbar konsumtion och produktion.

Underlag till rapporten redovisas i ett antal bilagor. Ytterligare under-
lag aterfinns pa Statskontorets webbplats (www.statskontoret.se).
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2 Prioriteringsgrunder for
miljomarkning

2.1 Inledning

Statskontoret har identifierat tre centrala grunder for prioritering pa
miljomarkningsomradet. Vi menar att prioriteringen maste utga fran
Sveriges forpliktelser mot EU och Nordiska ministerradet samt malet
om hallbar konsumtion och produktion.

2.2  Forpliktelser enligt EU-ratten

Genom EU-medlemskapet har Sverige forpliktelser gentemot EU vad
galler Blomman. Sadana forpliktelser regleras i forsta hand i férord-
ningen for Blomman, men férordningens bestimmelser ges tyngd av
EU-rattens generella principer. Avsnittet innehaller forst en redogarel-
se for EU-rattens generella krav pd medlemslanderna, darefter for de
overgripande kraven i forordningen for Blomman. Aven EU:s regel-
verk for ackreditering och kontroll tas upp.

EU-rattens generella krav

En av de mest grundlaggande EU-rattsliga principerna &ar den sa kalla-
de lojalitetsprincipen, som kommer till uttryck i EU-férdraget:

Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och med-
lemsstaterna respektera och bista varandra nar de fullgor de
uppgifter som foljer av fordragen.

Medlemsstaterna ska vidta alla lampliga atgérder, bade allméan-
na och sérskilda, for att skerstélla att de skyldigheter fullgors
som foljer av foérdragen eller av unionens institutioners akter.

Medlemsstaterna ska hjalpa unionen att fullgdra sina uppgifter,
och de ska avsta fran varje atgard som kan aventyra fullgéran-
det av unionens mal.*

19 EU-férdraget, artikel 4 punkt 3
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Lojalitetsprincipen innebar att EU:s medlemsstater ska forhalla sig
lojala mot EU-réatten och inte motverka dess genomslag pa nationell
niva. Lojalitetsprincipen ligger till grund for andra EU-rattsliga prin-
ciper, sasom EU-rattens foretrade och fulla genomslag (effektivitets-
principen) och medlemsstaternas skadestandsskyldighet gentemot
enskilda.”

Forordningen om Blomman?

| februari 2010 trddde den nya forordningen om Blomman i kraft. |
ingressen anges flera syften med den nya forordningen, som &r rele-
vanta for Statskontorets uppdrag:

— Forordningen syftar till att 6ka Blommans genomslagskraft och
effektivisera anvandningen (punkt 2)

— Blomman ar en del av unionens politik for hallbar konsumtion och
produktion (punkt 5)

— For att begrénsa foretagens merarbete samt for att undvika for-
virring hos konsumenterna, ar det nddvandigt att framja harmoni-
seringen mellan Blomman och nationella miljoméarkningar (punkt
15)

Sveriges forpliktelse mot EU 4r att se till att férordningen om Blom-
man far genomslag i Sverige, bland annat genom att utse ett eller flera
behoriga organ och se till att organisationen ar verksamhetsduglig.

Forordning om ackreditering och marknadskontroll

Den 1 januari 2010 trddde en ny EU-férordning om ackreditering och
marknadskontroll i kraft.?? Férordningen fastslar en évergripande ram
med regler och principer for ackreditering och marknadskontroll. For-
ordningen galler dar ackreditering tillampas for att styrka kompetensen
hos organ for bedémning av Overensstammelse (till exempel certifie-
ringsorgan).

2 EU, Sverige och den inre marknaden (SOU 2009:71), s. 170
2L EG 66/2010
%2 EG 765/2008
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Idag tillampas inte ackreditering for Blomman och Svanen, och
forordningen ar darfor inte tillamplig. Férordningen understryker dock
ytterligare den huvudregel som galler for certifiering, det vill sdga att
certifiering ska utforas av ackrediterade organ som verkar i Oppna
system. Detta har ocksa varit den organiserande principen i Sverige
sedan bdrjan av 1990-talet, och tidigare slutna system har dppnats upp.

Aven om forordningen bara galler dar ackreditering faktiskt sker, anger
forordningen att medlemsstaterna bor betrakta ackreditering som det
basta sattet att styrka kompetensen hos certifieringsorgan, om
harmoniserad EU-lagstiftning foreskriver att behoriga organ ska
utses.?® D& férordningen for Blomman utgér sadan lagstiftning bér ett
Oppet system for Blomman betraktas som norm for hur certifiering for
Blomman organiseras.

Aven om dppna system utgdr huvudregel, kan medlemsstaterna besluta
att inte anvanda ackreditering. D& bor medlemsstaten forse kommis-
sionen och ovriga medlemsstater med de styrkande handlingar som
kravs for att intyga kompetensen hos de organ for beddémning av
Overensstammelse som den utser for genomférandet av relevant har-
moniserad EU-lagstiftning.?*

2.3  Forpliktelser rérande Svanen

De forpliktelser som berér frdgan om organiseringen av Svanen pa
nationell niva finns i forsta hand i Nordiska ministerradets beslut om
mal och principer:

En forutsattning for att verksamheten skall uppna trovardighet
ar att nationella konsument- och miljéorganisationer, organisa-
tioner for handel och industri samt myndigheter ges mojlig-
heter till inflytande och jamnbordigt deltagande i de styrande
organen och expertgruppernas arbete.

[...]

Verksamheten drivs i Overensstimmelse med 1SO 14024-
standarden for miljomérkning.

Z pynkt 12 i ingressen
24 punkt 12 i ingressen

25



Verksamheten forvaltas i varje deltagande land av ett nationellt
organ som utses av landets myndigheter. De nationella orga-
nen ansvarar for licensiering av enskilda produkter [...] och
for marknadsforing av verksamheten enligt de Overordnade
principerna.?

Vad detta innebdr for hur den nationella organisationen for Svanen ska
utformas ar oklart. Det géller dels fragan om flera organ kan utses pa
nationell niva, dels om uppgifter kan utforas av andra &n de nationella
organen.

Olika tolkningar av fragorna har férekommit, bland annat i anslutning
till 6vervaganden om ett 6ppet system for Blomman och Svanen. Kon-
sumentpolitiska kommittén 2000 gjorde exempelvis bedémningen att
ett Oppet system inte ar forenligt med ISO 14024, eftersom ett miljo-
maérkningsorgan ska ha ansvar fér beddmning och licensiering. Kom-
mittén bedomde att ett sddant ansvar inte var forenligt med en struktur
dar intyg fran utomstdende certifieringsorgan ar bindande for
organet.?

Jordbruksdepartementet gjorde daremot en annan bedémning nér
frigan om oppet system utreddes & 2005.” Indirekt framgdr det
visserligen av styrdokumenten att miljémérkningsorganisationen
forutsdtts vara ett enda organ, men det finns inget som explicit
foreskriver att organet ska ha ensamratt pa licensiering och kontroll.
Departementet ansag dock att regelverket rimligtvis bor tolkas
“stréngare ndr det galler en Oppning av licensiering och
kriterieutveckling, och mer frisinnat ndr det géller en forédndring dar
kompetenta organ ges mojlighet att ta pa sig en storre roll i

bedémnings/certifieringsfasen”.?

Statskontoret menar att styrdokumentet inte innebar nagra avgorande
begransningar for hur Blomman och Svanen organiseras pa nationell
niva. De nordiska landerna har valt att organisera Svanen pa olika satt.
I Norge och Danmark forvaltas Svanen av stiftelser, i Sverige av ett

% Avsnitt 2.2
26SOU 1999:145, 5. 19
2 Konsekvenser av dppna system for Svanen och EU-Blomman, Promemoria 2005-03-
984 (dnr Jo2003/41)
s. 7
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aktiebolag och i Finland av en forening. | Sverige, Norge och Finland
inordnas Svanen atminstone indirekt i konsumentpolitiken (via miljo-
politik och integrations- och jamstalldhetspolitik) medan Danmark styr
Svanen som en miljo- och naringspolitisk fraga. Vi drar slutsatsen att
organiseringen av miljomarkningen ar en nationell angelédgenhet.

2.4  Strategier for hallbar konsumtion och
produktion

En av Statskontorets uppdragsfragor ar att belysa hur “synergieffekter-
na och kopplingen mellan miljémarkning och miljéanpassad offentlig
upphandling kan starkas”. Fragan om synergieffekter mellan miljo-
markning och andra politiska verktyg har bland annat sitt ursprung i en
Overgripande strategi for en integrerad produktpolitik (Integrated
Product Policy, IPP).%

Ar 2001 publicerade EU-kommissionen en grénbok om IPP.*® Syftet
med IPP &r att stimulera en konsumtion och produktion av produkter
som &r miljovénliga ur ett livscykelperspektiv. IPP ska komplettera
annan miljopolitik, genom att ta tillvara outnyttjad potential for att
forbattra varor och tjanster genom hela deras livscykel. | centrum star
fragan om hur man pa effektivast tankbara satt kan utveckla grénare
produkter, och fa konsumenterna att acceptera dem. Kommissionen
anfor att man maste tillimpa en blandning av olika styrmedel, och att
inget enskilt instrument bor favoriseras.

Mot bakgrund av gronboken och remissforfarandet publicerade kom-
missionen ett meddelande ar 2003, dar en IPP-strategi formulerades.*!
Strategin bygger pa fem huvudprinciper:

— Livscykelperspektiv — produktens samlade miljopaverkan fran
vaggan till graven.

— Samarbete med marknaden — uppmuntran till foretag som strévar
efter hallbar utveckling.

2 Se bilaga 9 for en mer utforlig beskrivning av strategier for hallbar konsumtion och
groduktion

 KOM(2001) 68 slutlig

31 KOM(2003) 302 slutlig
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— Aktorssamverkan — alla berdrda parter (bland annat industri, kon-
sumenter och den offentliga sektorn) uppmuntras att engagera sig.

— Standiga forbattringar — kravnivan for produkterna bor héjas konti-
nuerligt.

— Kombination av olika styrmedel — produktmangfalden ar stor,
vilket gor att IPP bor kunna omfatta styrmedel som &r bade lokala
och internationella, frivilliga och obligatoriska.

Ar 2008 antog EU-kommissionen en handlingsplan for hallbar kon-
sumtion och produktion, som bygger pa strategin for integrerad pro-
duktpolitik. I handlingsplanen presenteras en “strategi for att stodja ett
integrerat angreppssatt i EU och internationellt i framjandet av hallbar
konsumtion och produktion och en hallbar industripolitik fér EU.”2

Problemet ar enligt EU-kommissionen att det pa det hela taget saknas
ett tillrdckligt samband mellan frivilliga verktyg och lagstiftning, och
att potentiella samverkanseffekter mellan de olika verktygen inte ut-
nyttjas tillrackligt.

Handlingsplanen integrerar olika politiska instrument, och omfattar
foljande atgarder:

— Direktivet om ekodesign utvidgas till att omfatta alla energirelate-
rade produkter (nytt direktiv faststéallt 2009).

— Produktmérkningen enligt direktivet om energimérkning och for-
ordningen om miljomarke vidareutvecklas (nytt direktiv och ny
forordning faststéllda 2009).

— Kiriterier for energieffektivitet och miljokriterier kommer att an-
vandas for att etablera en harmoniserad grund for offentlig upp-
handling (meddelande om GPP 2008).

— Insatser i syfte att utveckla smartare konsumtion, bland annat
genom att aterforsaljare och producenter engageras i miljoanpass-
ning av sin verksamhet och sina distributionskedjor (pagar nu i ett
sa kallat Retail Forum).

¥ KOM(2008) 397 slutlig, s. 2
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EU:s integrerade angreppssatt ar inte lika tydligt pa nationell niva, men
det finns exempel dér den svenska regeringen lyfter fram sambandet
mellan olika verktyg inom omradet hallbar konsumtion och produk-
tion. Regeringen skriver exempelvis i det nationella programmet for
hallbar konsumtion och produktion att det finns ett sarskilt behov av
samordning och tvarsektoriell samverkan inom detta omrade, eftersom
dessa frgor behandlas inom flera olika sakomraden.*

IPP uppmarksammas &ven pa nordisk niva. Redan i Nordiska minister-
radets beslut om Svanen star det att miljomarkning &r ett viktigt instru-
ment i den produktorienterade miljostrategin, som ar en del av den
nordiska strategin for hallbar utveckling. Aven Nordiska ministerradets
Miljohandlingsprogram 2009-2012 berér fragan. Malen i miljéhand-
lingsprogrammet &r bland annat att forbéttra samordningen och an-
vandningen av olika instrument for miljéinformation, till exempel
Blomman, Svanen, miljévarudeklarationer och annan markning.

2.5 Slutsats

Statskontoret menar att frdgan om en eventuell prioritering for miljo-
markningsomradet maste utga fran Sveriges forpliktelser mot EU och
Nordiska ministerradet, samt strategier for hallbar konsumtion och
produktion.

EU-ratten

Pa miljomarkningens omrade innebar EU-rattens generella principer
att medlemsstaterna ska verka for att malen med Blomman ska fa
genomslag pa nationell niva. Medlemsstaterna far inte vidta atgarder
som motverkar detta mal. I kapitel 3 tar vi upp vilka krav detta stéaller
pa Sveriges organisering av Blomman och Svanen.

Forordningen om ackreditering och kontroll innebar att ett Oppet
system for Blomman &r normen for en andamalsenlig organisation.
Undantag fran huvudregeln bér motiveras och styrkas. Ett godtagbart
skal for ett undantag kan vara att marknaden for certifiering ar alltfor

% Regeringens skrivelse 2005/06:107
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begransad for att kunna fungera vél. Kapitel 5 innehaller en narmare
redogorelse for hur forutsattningarna for ett Oppet system ser ut i dag.

Svanen

Statskontorets bedémning av Sveriges forpliktelser rorande Svanens
organisation ar att ansvaret begransas till att tillhandahalla en funge-
rande organisation. De formella dokumenten innehaller inga narmare
formkrav, och det nationella mandverutrymmet for hur organisationen
ska utformas &r darfor stort.

Det finns enligt var bedémning inga formella hinder for ett 6ppet sys-
tem eller andra fordndringar av arbetsfordelningen inom miljomark-
ningsprocessen, sa lange syftet med Svanen kan uppnas.

Ett integrerat angreppssatt for hallbar konsumtion och
produktion

Var genomgang av grunddokumenten rérande IPP och hallbar konsum-
tion och produktion visar att det finns en uttalad politisk vilja pa saval
europeisk som nordisk och svensk niva att effektivisera arbetet och
uppna synergieffekter mellan olika verktyg, genom att tillampa ett
integrerat angreppssétt.

De generella strategierna och handlingsplanerna innehaller dock inga
konkreta krav pa organisationen av miljémarkningen. Trots detta bor
Sverige strava efter en organisation av miljomarkningen som framjar
ett integrerat angreppssatt enligt de olika strategierna for hallbar kon-
sumtion och produktion.
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3 Ar organisationen andamalsenlig?

3.1 Vilkakrav stélls pa organisationen?

De krav som ska stéllas pa organisationen for miljomarkning, det vill
sdga MISAB, fodljer av Sveriges forpliktelser mot EU och Nordiska
ministerradet samt strategierna for hallbar konsumtion och produktion
pa europeisk, nordisk och svensk niva. Det ar de kraven vi utgar fran
nar vi bedomer om den nuvarande organisationen ar andamalsenlig.

EU-ratten

EU-ratten staller en rad krav pad organisationen for miljomarkning,
savél i Blomman-forordningen som i grundldggande regler om bland
annat fri rorlighet.

Sveriges forpliktelser rérande Blomman framgar av den EU-forordning
som tradde i kraft i februari 2010.%* Dar framgar att ett eller flera be-
horiga organ for Blomman ska utses pa nationell niva, och att de ska
uppfylla vissa krav:

De behoriga organens sammansattning ska vara sadan att deras
sjalvstandighet och neutralitet garanteras, och deras arbetsord-
ning ska sédkerstalla 6ppenhet i utbvandet av deras verksam-
heter samt alla berérda parters medverkan.*®

EU-fordraget staller krav pa att medlemslanderna ska félja den sa
kallade lojalitetsprincipen om EU-rattens foretrdde och genomslag (se
aven avsnitt 2.2). Det innebdr att om Blomman organiseras i samma
organ som en nationell markning, maste staten se till att markningarna
ges samma forutsattningar for att fa onskat genomslag. Ett minimikrav
ar att de ekonomiska incitamenten inte missgynnar Blomman.

Om markena inte ges samma forutsattningar maste de organiseras i
olika organ, for att respektive organ ska kunna vara neutralt. Alterna-
tivt krévs en mycket tydlig och trovérdig separation av uppgifter inom
organet.

% EG 66/2010
% Art. 4 punkt 2
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Eftersom MISAB utgor ett undantag fran normen om 6ppna system for
certifiering bor dess kompetens som behdrigt organ fér Blomman
intygas infor Kommissionen och andra medlemslénder.

Sammanfattningsvis innebédr EU-ratten att ett eller flera behériga organ
ska utses i varje land. Organisationen ska bidra till ett 6kat genomslag
for Blomman. Den ska dessutom vara verksamhetsduglig, sjalvstandig
och neutral i forhallande till olika intressen, samt ha en Gppen och
transparens i verksamheten. Daremot staller inte EU nagra krav pa i
vilken form verksamheten bedrivs eller hur manga organ som utses.

Svanen

Svanen bygger pa en politisk dverenskommelse utan narmare form-
krav. Det &r oklart hur de nationella organens uppgifter ska tolkas, lik-
som om flera nationella organ kan utses. Statskontoret anser att ansva-
ret ar begransat till att tillhandahalla en fungerande organisation, och
att den nérmare utformningen av organisationen ar en nationell ange-
lagenhet.

Hallbar konsumtion och produktion

Pa europeisk, nordisk och svensk niva finns det strategier for hallbar
konsumtion och produktion (se avsnitt 2.4). I EU:s handlingsplan for-
ordas ett integrerat angreppssatt for att uppna detta mal. Ett integrerat
angreppssatt staller krav pa 6verblick, informationsutbyte och samord-
ning mellan olika verktyg. Miljoméarkningen &r ett av dessa verktyg
och bor dérmed bidra till den integrerade produktpolitiken. Integratio-
nen kan ske pa olika sétt, exempelvis strategiskt, organisatoriskt och
operativt.

3.2 Uppfyller den svenska organisationen
kraven?

Detta avsnitt redovisar problem av organisatorisk karaktar som ror dels

miljomarkningen, dels ett integrerat angreppssatt. Problemen analyse-
ras med utgangspunkt i kraven pa en andamalsenlig organisation.

32



Genomslag for EU-ratten

Genomslaget for Blomman motverkas av Svanen

Statens arliga bidrag till MISAB for kriterieutveckling delas lika mel-
lan Blomman och Svanen, och enligt aktiedgaravtalet mellan staten och
SSR ska styrelsen sakerstélla att Blomman och Svanen behandlas lika.
Blommans genomslag ar dock mycket svagt i Sverige. | dag finns bara
21 licenser utfardade for Blomman, en blygsam ¢kning fran 11 licenser
1998. Under samma period har Svanen okat fran ungefar 500 till 1 200
licenser.

En uppfattning som manga framfort under utredningen ar att en fram-
gangsrik markning med det nationella market skulle kunna underlatta
etableringen av Blomman, genom att miljomérkning redan ar etablerat
bland producenter och konsumenter. Vi menar dock att Blommans
genomslag tvartom missgynnas av Svanens starka stéllning i Sverige. |
dag rekommenderar MISAB sina kunder den markning som &r mest
vélkand pa den marknad dér produkten ska saljas, och utgar darmed
fran producentens behov. Eftersom Svanen i dag ar betydligt mer vél-
kdand an Blomman, innebér detta att Svanen gynnas pa den nordiska
marknaden.

MISAB:s forhallningssatt har fatt stort genomslag i bolagets marknads-
foring och kommunikation. Adressen till MISAB:s webbplats &r
Svanen.nu och bolaget presenteras med Svanens symbol och hals-
ningen ”Valkommen till Svanen”. Kontaktuppgifterna rubriceras med
”Kontakta Svanen”, och information om ansokningsférfarande ar mer
lattillgangligt for Svanen &n for Blomman. MISAB drev under 2009
ocksa en kampanj for att skapa efterfragan pa Svanen-méarkt kosmeti-
ka. Motsvarande forekommer inte for Blomman, som har en mindre
framtradande placering pa MISAB:s webbplats och i annat informa-
tionsmaterial. Ocksa arsredovisningarna praglas av Svanen. Av utvar-
deringen av Svanen 2008 framgar att inga sarskilda kampanjer for
Blomman genomfoérdes i Sverige under 2005-2007. Daremot genom-
forde MISAB flera kampanjer for Svanen och miljomarkning gene-
rellt.** Det finns inget i MISAB:s kommunikation som tyder pé att
Blomman och Svanen &r likstallda méarkningar, trots att det i bolags-

% The Nordic Swan, s. 62
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ordningen star att bolaget ska verka for att information om respektive
miljomarkningssystem samt bolagets och andra organisationers verk-
samhet inom respektive miljomarkningssystem ges till allménheten
och till berdrda foretag.” Svanens dominans galler sammanfattningsvis
all kommunikation, sdsom nyheter, information och marknadsforing.

Obalansen i MISAB:s hantering av de bada markningssystemen pekar
pa att Blomman och Svanen inte har samma forutsattningar. Att 90
procent av bolagets intakter kommer fran Svanen framhalls av MISAB
och dess dgare som en legitim grund for prioriteringen av Svanen
framfor Blomman. Statskontoret menar att detta resonemang inte &r
giltigt, mot bakgrund av Sveriges forpliktelser mot EU. Resonemanget
att intéktsfordelningen ska styra prioriteringen underminerar i dag
genomslaget fér Blomman.

Tilltagande nordisk integrering forsvarar etablering av Blomman
Det nordiska samarbetet om Svanen har blivit allt starkare och mer
centraliserat, vilket forstarker Svanens stallning men riskerar samtidigt
att forsvara for Blomman att etablera sig pa lika villkor. Den nordiska
integrationen avser dels kriterieutvecklingsarbete genom den nordiska
miljomarkningsndmnden, dels administration av ansékningar och for-
delning av avgifter som sker pa initiativ av cheferna for miljomark-
ningsorganen i respektive land. Effektivitetsskal ar det frdmsta motivet
for den centraliseringen.

Statskontoret ser i grunden positivt pa effektiviseringar av miljomark-
ningen, eftersom narmare samverkan kan ge utrymme for rationalise-
ringar inom Svanen och férenklingar for producenterna. Samtidigt kan
vi se att det finns en risk for att den nordiska integreringen av Svanen i
forlangningen driver en kil mellan Blomman och Svanen. Svanens
stallning som den primdra miljoméarkningen riskerar att permanentas,
och uppslutningen kring Svanen kan leda till att Blomman hamnar
utanfor utvecklingsarbetet med miljomérkning.

Transparens
Oklara ansvarsforhallanden inom MISAB

MISAB:s framsta uppgifter ar att bereda kriteriearbetet och bedriva
certifiering och marknadsféring. Bolagets styrelse tillsdtts av rege-
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ringen (delvis efter nominering av SSR). Styrelsens ansvar &r att driva
bolaget enligt bolagsordningen och aktiedgaravtalet samt agardirekti-
ven. | bolagsordningen anges att

”Som riktlinjer for bolagets forvaltning ska géalla att bolaget,
sasom ett oberoende och opartiskt organ, ska tillforsakra att
bolagets verksamhet bedrivs effektivt och under allman tilltro
samt att hansyn tas till synpunkter fran intresserade parter.”

Inom bolaget finns en sdrskild n&mnd, Svenska miljémérkningsnamn-
den (SMN), som utses av MISAB:s styrelse. Ndmndens framsta upp-
gift ar att forse svenska foretradare i den Nordiska miljomarknings-
namnden med underlag for beslut om kriterier. Nar det géller
Blomman tar ndmnden fram underlag for regeringens arbete i den
europeiska miljomarkningsnamnden (European Union Ecolabelling
Board, EUEB).

Formellt finns det en klar ansvarsfordelning mellan styrelsen och
namnden, men i praktiken ar ansvarsférhallandena inte lika tydliga.
Ansvarsfordelningen suddas delvis ut genom att ordférandeposterna i
ndmnden och bolagets styrelse i dag innehas av samma person. Inom
styrelsen uppges att styrelsens ansvar nar det géller kriteriearbetet ar
oklart, trots att detta ar grunden for bolagets verksamhet och ekonomi.

Arrangemanget med en oberoende beslutsndmnd som utses av styrel-
sen inom ett minoritetsagt bolag komplicerar dven den externa styr-
ningen av miljoméarkningen. | Norge, dar man liksom i Sverige har ett
sarskilt organ for miljomarkning, har man i stéllet valt att lata styrelsen
for det behdriga organet ansvara for alla steg i processen.

MISAB:s ekonomi ar inte transparent
Det finns flera oklarheter rérande MISAB:s ekonomi.*’

Enligt aktiedgaravtalet ska bolaget halla isar ekonomierna for
Blomman och Svanen. | arsredovisningens forvaltningsberéttelse gors
dock ingen uppdelning av vare sig intakter eller kostnader for
Blomman respektive Svanen, utan det som redovisas dr endast omsatt-

3 Foljande genomgéng bygger pa uppgifter hamtade fran &rsredovisningen for &r
2009.
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ningen for respektive markning samt statsbidragens andel av de totala
kostnaderna for respektive markningssystem.

Pa begédran har MISAB tagit fram mer detaljerade redovisningar for
aren 2006-2008. | dessa redovisas dock inte kostnaderna fordelade pa
olika arbetsuppgifter, utan endast pa kostnadsslag, vilket gor det svart
att bedoma om korssubventionering forekommer mellan olika produkt-
grupper eller mellan Blomman och Svanen. Vad kriterieutveckling
kostar framgar exempelvis inte, och det gar darfor inte att folja upp om
de statliga bidragen faktiskt har anvants for det andamal som anges i
regleringsbrevet. MISAB uppger att bolagets redovisningssystem inte
medger en sadan uppfoljning och staten har inte heller stéllt nagra krav
pa en sadan redovisning. MISAB menar att verksamheten &r sa pass
integrerad att redovisningen maste bygga pa schabloner.

MISAB har byggt upp en betydande reservfond

Enligt aktieagaravtalet far bolaget “reservera skaliga medel for sarskil-
da utvecklingsinsatser, for konsolidering av verksamheten samt for
uppbyggnad av en resultatutjamningsfond”. Under aren 1999-2001
byggde MISAB upp en reservfond for dessa syften, med 6verskott fran
Svanen-markningen. Bolaget beskriver medlen i fonden som ”Svanens
pengar”. Fonden uppgick 2009 (liksom aren 2007-2008) till 14,55 mil-
joner kronor, eller 33 procent av bolagets kostnader (37 procent ar
2008 och 44 procent &r 2007, dd kostnaderna var lagre). Aven om
vardet i fonden inte forandrats, uppger bolaget att man dragit nytta av
medlen. Tack vare fonden har man kunnat budgetera for ett underskott
for aren 2008-2010, for att genomfora extra satsningar pa Svanen.
Satsningarna avser marknadsféring och kriterieutveckling. Detta har
dock inte redovisats i arsredovisningen.

Sjalvstandighet, opartiskhet och 6ppenhet for
intressenter

Intressenters medverkan i beredningsarbetet och styrelsen

Av aktieagaravtalet for MISAB framgar att “det organ som regeringen
utnd&mner som svenskt behorigt organ for fullgérande av uppgifter
inom det europeiska miljomarkningssystemet [ska ha] en sadan sam-
manséttning att dess sjalvstandighet och opartiskhet garanteras.”
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Kraven pa sjalvstandighet och opartiskhet géller i forsta hand i for-
hallande till olika intressenter som kan ha ett egenintresse av att
paverka bolagets verksamhet. Samtidigt finns krav pa medverkan av
berdrda intressenter i verksamheten. MISAB:s kriterieutvecklings-
arbete och certifiering riktar sig i férsta hand till berérda producenter.
MISAB ger berdrda intressenter och experter mojlighet att bidra med
kunskaper och synpunkter genom att delta i kriteriearbetet. Darmed far
dessa dven ett visst inflytande 6ver utformningen av enskilda kriterier.

| dag ar naringslivet representerade i saval styrelsen som namnden.
Foretradarna representerar bade néringslivets intresseorganisationer
och enskilda producenter. Detta &r enligt Statskontoret inte forenligt
med de krav som stélls i EU-férordningen fér Blomman.*® Bolagets
sjalvstandighet och opartiskhet paverkas om kunder till MISAB utses
till styrelse- och namndledamaéter. Daremot bor intressenterna fa moj-
lighet att medverka i kriterieutvecklingsprocessen, vilket krévs av
styrdokumenten for bade Blomman och Svanen.

Risk for trovardighetsproblem genom kopplingen mellan
kriterieutveckling och intakter

Miljomarkningsorganen i de nordiska landerna har alla ett samlat
ansvar for de nationella miljémarkningsprocesserna. Detta bidrar till
synergieffekter mellan olika delar av verksamheten, framfor allt vad
géller aterforing av kunskaper mellan certifiering och kriterieutveck-
ling. Ett sddant samlat ansvar kan dock medfora trovardighetsproblem,
eftersom organen ar beroende av de intakter som produktcertifieringen
genererar.

Det Gvergripande, langsiktiga malet med miljomarkningen ar att
minska produkters negativa miljoeffekter och dérmed bidra till en
hallbar utveckling. Detta fordrar att miljomarkningskriterierna ar hogt
stallda. Samtidigt stravar miljomarkningsorganen pa kort sikt efter att
tdcka sina kostnader, vilket sker genom att tillforsakra sig intakter fran
sd manga producenter som mojligt. 1 denna situation finns det incita-
ment att stalla laga krav for att 6ka intdkterna.

Organen har har att hantera en situation dar olika intressen maste
balanseras mot varandra, eftersom det finns en motséttning mellan

% Art. 4 och bilaga V
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deras langsiktiga och kortsiktiga intressen. Denna motsattning borde
vara sarskilt tydlig i Sverige, dar statshidraget ar lagt och verksam-
heten bedrivs i bolagsform. Om det skulle finnas tveksamheter om hur
MISAB hanterar denna balansgang, kan trovardigheten i miljomark-
ningen skadas allvarligt, bade i konsumenters och i producenters 6gon.

Nagra tecken pa generella brister i fortroendet for MISAB:s hantering
av denna intressekonflikt finns emellertid inte, och de brukarundersok-
ningar som genomforts ger framfor allt Svanen hogt fortroende. Inom
vissa branscher finns dock sedan lange ett utbrett missnoje Gver sa
kallade mogna produktgrupper.

Det saknas en strategi fér mogna produktgrupper

Inom vissa produktgrupper har miljomarkningskriterierna successivt
skarpts, samtidigt som en stark teknisk utveckling lett till att flertalet
av produkterna pa marknaden blivit relativt likvardiga ur miljosyn-
punkt och uppfyller kraven. De miljopolitiska malsattningarna med
markningen har da i hog utstrackning uppnatts, liksom miljomark-
ningens syfte att verka padrivande for produktutvecklingen. I en sadan
situation talar man om en "mogen produktgrupp”.

Nér en produktgrupp mognat minskar miljomarkningens nytta for pro-
ducenterna, eftersom det inte langre ar en direkt konkurrensférdel att
betala for och anvanda market nér alla uppfyller kraven. Déaremot
skulle det kunna vara en konkurrensnackdel att sluta méarka sina pro-
dukter. Fér en mogen produktgrupp blir da miljomarkningen i prakti-
ken en obligatorisk palaga, med svag miljomassig styreffekt. Darmed
motverkas syftet att miljomarkningen ska vara ett frivilligt atagande i
syfte att framja utvecklingen av de mest miljovénliga produkterna.

Vérdet for konsumenterna avtar ocksa i takt med att en produktgrupp
mognar. Miljomarkningen ar tankt att ge konsumenten information om
vilka produkter som ar battre an andra i miljohanseende. Om alla pro-
dukter har samma markning, ger inte markningen nagon végledning i
valsituationen. Daremot kan en mogen produktgrupp bidra till att inga
miljomassigt samre produkter gor aterintdg pa marknaden.

Inom vissa branscher uppfattas revideringarna av vissa kriterier som sa
marginella att inga reella miljévinster uppnas. De svenska producenter-
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na inom dessa branscher uppfattar da att det framst & MISAB:s intres-
se av intékter som styr kriterierevideringen.

Den svenska miljomarkningsnamnden har diskuterat fragan om mogna
produktgrupper och drar slutsatsen att det ur konsumenternas synvinkel
inte & nagot problem.* Enligt namnden 6kar mogna produktgrupper
mojligheterna for konsumenterna att stalla krav pa leverantorer att
leverera Svanen-markta produkter. FOr producenter menar ndmnden att
markningen inte har samma utmarkande kraft som initialt, och att
mindre revideringar darfor ska undvikas. Revidering ska motiveras av
nya miljoaspekter och licenserna fér mogna produktgrupper bor ha
langre giltighetstid och eventuellt lagre avgifter.

Det &r en utmaning for Blomman och Svanen é&r att hitta en val avvagd
kravniva utifran malet att exempelvis 10-30 procent av de produkter
som redan finns pa marknaden ska uppfylla markningskriterierna. Om
kraven inte gar att hoja uppstar problemet med mogna produktgrupper.
Om kraven for markning daremot stalls for hogt, kan miljoresultat
utebli pa grund av att inga produkter uppfyller markningskraven. Ett
exempel pa detta ar kvicksilverfria lysror, dar inga licenser utfardades
eftersom producenterna inte kunde uppfylla kraven.

3.3 Finns det ett integrerat angreppssatt?

Integrering kan vara mer eller mindre langtgaende. Den minst langt-
gaende avser integrering pa strategisk niva och av gemensamma for-
utséattningar for olika verktyg. Integrering pa operativ och organisato-
risk niva innebar mer langtgaende samordning.

Organisationen ar inte samordnad

Kriterieutvecklingsarbetet for olika verktyg ar splittrat

Beslut om vilka miljokrav som ska stéllas pa olika varor och tjanster
fattas inte pa nationell niva utan inom ramen for det europeiska respek-
tive nordiska samarbetet. Processen for att komma fram till dessa
miljokrav, kriterieutvecklingsprocessen, sker i samarbete mellan inter-

% Anteckningar frén Svenska miljémarkningsnamndens strategiska diskussion om
mogna produktgrupper, 2009-11-20
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nationella organ och nationella behériga organ.”® De behériga organen
har till uppgift att férbereda det egna landets stéllningstagande till fore-
slagna nya kriterier. Ofta kan organen ocksa fa i uppdrag av det inter-
nationella organet att samordna och leda arbetet med att ta fram forslag
till nya kriterier.

Arbetet med kriterieutveckling som ror produkters miljopaverkan sker
i dag inom tre olika statliga organisationer i Sverige.

Den svenska miljoméarkningsnd&mnden (SMN) inom MISAB tar fram
forslag till svenskt stallningstagande till nya kriterier for dels Blomman
dels den nordiska Svanen.

Energimyndigheten samlar pd uppdrag av Naringsdepartementet in
synpunkter pa Kommissionens forslag till nya miljokrav enligt eko-
designdirektivet och energimérkningsdirektivet. Berérda myndigheter
ar Kemikalieinspektionen, Naturvardsverket, Elsdkerhetsverket och
Tillvaxtverket, men synpunkter inhdmtas ocksa fran Miljostyrnings-
radet, branschorganisationer, importorer och tillverkare. Efter gemen-
sam beredning faststaller Naringsdepartementet Sveriges standpunkt i
fragan.

Miljostyrningsradet har ansvar for det svenska arbetet med miljoéanpas-
sad offentlig upphandling (GPP) och miljévarudeklarationer (EPD),
vilka ar tva verktyg som forutsatter utveckling av kriterier och miljo-
krav for olika produkters miljopaverkan och miljoegenskaper.

Eftersom Kkriteriearbetet &r splittrat mellan dessa tre organ finns ett
behov av samordning, eftersom det ofta rér sig om samma produkt-
grupper, samma kunskap och samma miljorisker.

Formellt har regeringen stéllt vissa krav pa samarbete mellan de beror-
da organen. Regeringen har i Miljostyrningsradets bolagsordning
skrivit in krav pa samarbetet med MISAB. Motsvarande krav stalls
dock inte pd MISAB. Krav pa samarbete finns aven i regeringens
handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling. Det ar ocksa
delvis samma myndigheter och branschorgan som medverkar i kriterie-

0 Processerna beskrivs utforligt i bilagorna 10-12.
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arbetet hos respektive organ, dven om de representeras av olika perso-
ner.

Informellt har framfor allt Miljostyrningsradet tagit initiativ till ett
sadant samarbete, i forsta hand med Energimyndigheten, i fragor som
anknyter till kriterieutveckling. Miljostyrningsradet har ocksa kontak-
tat MISAB for att samordna marknadsforingen gentemot producenter.
Pa handlaggarniva sker ocksa vissa informella kontakter.

MISAB menar att samordning sker genom att miljomarkning anpassar
sig efter den marknad som finns. Om andra system eller lagar uppfyller
informationsbehovet om miljoprestanda sa lamnar eller avstar miljo-
markningen fran dessa omraden. Hittills finns dock inga exempel pa att
miljomarkningen lamnat nagra produktomraden.

Det finns inte nagon gemensam kunskapsbas

I princip &r det samma kunskapsunderlag om miljorisker med olika
produkter, deras egenskaper och miljopaverkan som utgor grunden for
de olika produktrelaterade verktygen. Det ar exempelvis fraga om livs-
cykelanalyser av olika produkter och de &mnen som ingar i dem, aven
om miljomarkningen kan utga fran forsiktighetsprincipen och andra
hénsyn utover det vetenskapligt bevisade.

Trots att verktygen i stor utstrackning utgar fran samma grundinforma-
tion, saknas det ett gemensamt kunskapsunderlag for kriterieutveck-
ling. Varje organisation arbetar sjalvstandigt. Samarbetet i frdga om
kunskapsutbyte, kompetensfragor, natverk och omvarldsbevakning ar
mycket begrénsat.

Avsaknaden av ett gemensamt produktinformationssystem och dagens
begransade samarbete nar det géller kompetens- och kunskapsforsorj-
ning innebér en risk for dubbelarbete och att miljokrav i kriterierna
bygger pa olika kunskaper och bedomningar. Fran producenthall har
kritik riktats mot bristande vetenskaplig kvalitet i kunskapsunderlaget
samt bristande samordning av kraven for olika verktyg. Att varje orga-
nisation tar fram eget kunskapsunderlag &r inte kostnadseffektivt for
staten och riskerar dessutom att leda till merarbete for producenterna
genom att olika faktaunderlag ska tas fram for olika verktyg. Detta kan
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leda till trovardighetsproblem och minskat genomslag for arbetet med
hallbar konsumtion och produktion.

Liknande arbetsprocesser

Skillnader och likheter nar olika verktyg tillampas

Det finns vissa gemensamma utgangspunkter for arbetet med energi-
krav enligt ekodesigndirektivet, energimarkning, Miljostyrningsradets
upphandlingskriterier samt Blomman och Svanen. Det galler framfor
allt kunskapsunderlaget for de olika verktygen.

Samtidigt finns det tydliga skillnader mellan verktygen, nér det géller
utformning, grad av tvang och malgrupper. De kriterier som tillampas
av Energimyndigheten, Miljostyrningsradet och MISAB skiljer sig
ocksa at i flera avseenden, bland annat genom att nagra har formen av
absoluta krav som maste uppnas, nagra maste anpassas till lagstiftning
och regelverk, nagra kontrolleras och granskas av externa verifierare
vad avser deras uppfyllande av féretag med mera. Dessutom &r det
olika beslutsprocesser utanfér de svenska organisationerna som styr en
del av verksamheten: EU, med olika direktorat och ministerrad for
olika fragor, det nordiska, etc. Verktygen riktar sig ocksa delvis till
olika grupper — konsumenter, producenter, inképare med flera.

Overlappning mellan olika organisationers produktgrupper

En genomgang av de produktgrupper dar kriterier tagits fram visar att
det finns betydande éverlappning mellan MISAB:s produktgrupper for
Blomman respektive Svanen, Miljostyrningsradets produktgrupper for
miljoanpassad offentlig upphandling samt Energimyndighetens pro-
duktgrupper for ekodesign.** De nya direktiven inom energiomradet
innebar ocksa en vidgning av direktivens tillimpningsomrade, vilket
innebédr okad Overlappning. En tredjedel av Svanens produktgrupper
berdrs exempelvis, och vantas 6ka nér arbetet enligt det nya ekodesign-
direktivet kommit igang.

Overlappningen av produktgrupperna i de olika systemen &r en naturlig
konsekvens av att de olika verktygen har olika utformning och olika
malgrupper. Samtidigt kraver 6verlappningen att verktygen samordnas,

“1 Se bilaga 5.
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bade for att underlatta for producenter och konsumenter, och for att
kunna ta tillvara potentiella synergier.

Liknande arbetssatt och processer

Miljostyrningsradet, MISAB och Energimyndigheten tillampar i prin-
cip samma arbetssatt i sitt kriteriearbete. Samrad om forslag till krite-
rier sker i form av hearings, arbetsgrupper, referensgrupper och
remisser med tillverkare, leverantdrer, importdrer, branschorgan och
andra intressenter. Syftet med samraden &r att fa tillgang till expert-
kunskaper om miljorisker samt produktegenskaper, marknadsbeddm-
ningar, samt att forankra de nya Kriterierna. Processer som ror samma
produkt eller produktomrade ar generellt inte harmoniserade eller
formellt samordnade. Daremot férekommer ett informellt samarbete
mellan dessa organ i kriterieutvecklingssammanhang, framfor allt
mellan Miljostyrningsradet och Energimyndigheten.

Vissa verktyg borjar narma sig varandra

Utvecklingen inom Svanen mot tjansteforetag sasom dagligvarubuti-
ker, tryckerier, tvatterier, hotell, och campingplatser innebdr ett tydligt
narmande till miljoledningssystem, genom att man lagger fokus pa
organisation och distribution, inte enskilda varor. Narmandet mellan
olika verktyg medfér harmed éverlappning och risk for dubbelarbete.

Att miljomarkning allt mer tar fasta pa organisation och processer kan
verka forvirrande for konsumenter, som exempelvis forvantar sig att en
Svanen-markt butik enbart sdljer Svanen-mdrkta varor. Livsmedel
ingar inte i Svanens produktgrupper, dven om fragan for narvarande ar
under utredning.*?

Kriterierna for Svanenmarkning av tjansteforetag sasom dagligvaru-

butiker innehaller tydliga kopplingar till andra verktyg. | de nuvarande

kriterierna for dagligvarubutiker®® finns flera exempel pé sddana kopp-

lingar:

— For verifiering av butikens utbud av ekologiska produkter anvén-
der Svanen krav enligt EU:s foérordning om ekologisk produktion,

2 Fér narvarande pagar en forstudie om livsmedel, enligt uppgift i MISAB:s &rsredo-
visning for 2009.
® Svanenmarkning av dagligvarubutiker, version 1.5, 15 juni 2003 — 31 mars 2012
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alternativt KRAV, Debio, Finnfood Luomo med flera privata
maérkningssystem.

— For verifiering av andra produkter anvands marken fran exempel-
vis Fairtrade Labelling Organisation och Forestry Stewardsship
Council.

— For energiklassning av butikens belysning anvander Svanen EU:s
energiméarkningsbestammelser.

— For transporter hanvisas till EU:s EuroNorm och till miljélednings-
system EMAS och ISO 14001 for dokumentation av att kraven

uppfylits.
— For kontorsmaskiner hanvisar man till EnergyStar-mérkning.

— For miljo- och kvalitetsstyrning anvénds registrering enligt EMAS
alternativt certifiering enligt 1ISO 14001 for att verifiera att kraven

uppfylls.

— Enligt kraven &r miljomarkta produkter alla produkter med ett
miljomarke som stravar efter att folja ISO-standarden 14024. Som
exempel ndmns Svanen, Blomman, Der Blaue Engel och Bra
miljéval/Falken, det vill saga saval officiella som privata marken.

Exemplen visar att det finns tydliga kopplingar mellan de olika verk-
tygen nér det galler Kkriterier, och att olika system glider in i varandra.
Detta &r positivt, eftersom det kan 6ka samstdmmigheten i den samlade
kravbilden. Samtidigt understryker det behovet av kommunikation
mellan de ansvariga organen for verktygen.

Olika strategier vid val av kriterier

Hur kravnivaerna hos olika verktyg inom samma produktomraden for-
haller sig till varandra ar otydligt. MISAB och Miljéstyrningsradet
tillampar olika strategier vid val av produktgrupper och kriterienivaer,
vilket bland annat beror pa att verktygen utnyttjar olika styrmekanis-
mer och vander sig till olika malgrupper. Svanens malsattning ar att
mérka de bdasta 10-30 procent av produkterna. FOr miljoanpassad
offentlig upphandling ar Miljostyrningsradets strategi att lyfta upp de
bésta tre fjardedelarna av produkterna, medan kraven fér ekodesign
och energimarkning omfattar alla produkter. Samtidigt ska Miljostyr-
ningsradet arbeta med spjutspetskrav vid miljéanpassad offentlig upp-
handling, for att salla fram de 25 procent basta produkterna. Foér eko-
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design ska underk&nda produkter forbjudas, vilket innebdr att endast
godkanda produkter ska finnas pa marknaden. For Svanen ar det
frivilliga marknadskrafter som ska driva pa utsorteringen av produkter
med for stor miljopaverkan.

Ingen samordning av kraven

Nagon formaliserad samordning av kravnivaer mellan olika verktyg
finns inte, vilken innebar att det finns en risk for omotiverade skillna-
der i kravnivaerna for olika verktyg, speciellt nar organisationerna till
stor del arbetar med liknande produktgrupper. Detta riskerar att leda
till trovérdighetsproblem for de bertrda verktygen, exempelvis om
miljomarkningens krav pa fonster skulle bli lagre an energimark-
ningens (som kan komma att omfatta fonster, genom direktivets
utvidgning till energirelaterade produkter).

For konsumenter och &ven producenter ar det svart att reda ut hur
kraven forhaller sig till varandra, eftersom det saknas samordning av
kraven och en tydlig bild av hur de forhaller sig till varandra. Detta
rimmar illa med malet att forenkla for konsumenter och andra anvén-
dare. Dessutom innebar omotiverade skillnader i kravnivaer merarbete
for producenter som ska visa att deras produkter uppfyller kraven.

3.4 Slutsats

Statskontorets sammanfattande slutsats &r att dagens organisering av
Blomman och Svanen inte uppfyller alla krav som stélls pa ett behorigt
organ. Nagon formaliserad samordning av de olika statliga produkt-
verktygen forekommer inte. Organisationen & med andra ord inte
andamalsenlig, enligt de kriterier som Statskontoret formulerat med
utgangspunkt i prioriteringsgrunderna for miljomarkningen. Vi menar
att orsakerna ligger i brister i regeringens styrning av bolaget MISAB
och avsaknaden av ett integrerat angreppssatt for hallbar konsumtion
och produktion.

Den statliga styrningen av miljomarkning ar svag

Den nuvarande organisationen av miljomarkning ar inte andamalsenlig
i forhallande till de krav som framgar av férordningen for Blomman,
gallande EU-regelverk och handlingsplanen for hallbar produktion och
konsumtion. Pa flera punkter kan det ifragasattas om bolaget MISAB
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uppfyller de krav som stalls pa ett behorigt organ fér miljomarkning.
Vi menar att staten inte har sakerstéllt att Blomman har samma forut-
sattningar som Svanen, vilket har forsvarat Blommans genomslag. Det
finns ocksd problem rérande transparens i bolagets verksamhet och
sjalvstandighet fran sérintressen.

Det saknas strategisk styrning for ett integrerat angreppssatt
Samtliga verktyg bygger pa samma grundtanke — att utifran kunskaper
om produkters miljoeffekter faststalla en norm och sedan bedéma pro-
dukter mot denna norm. Det &r framfor allt vid tilldmpningen av de
olika verktygen och varderingen av kunskapsunderlaget som skillna-
derna mellan verktygen blir tydliga. Foretradare for olika verktyg for
hallbar konsumtion och produktion har dock pa eget initiativ och pa
informell grund inlett visst samarbete i det l6pande arbete. Samtidigt
framhaller man att det finns grundlaggande skillnader mellan verk-
tygen, som i dag satter granser for hur langt det gar att komma med
samordning pa informell grund.

Staten har inte tagit konkreta initiativ for att implementera ett integre-
rat angreppssétt for miljomarkning, EMAS, miljoanpassad offentlig
upphandling, ekodesign och energimérkning. Styrningen &r tvértom
fragmenterad och bygger inte pa nadgon samlad strategi. Foretradare for
olika verktyg framhaller skillnaderna mellan olika verktyg, snarare &n
de manga likheterna.

Att samordningen ar begrénsad kan forklaras av att olika verktyg har
inforts vid olika tidpunkter, samt att de har olika malgrupper och ut-
nyttjar olika mekanismer och strategier. Vi menar dock att det behdvs
en mer formaliserad samordning for att fa genomslag for arbetet med
hallbar konsumtion och produktion.
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4 Varfor ar dagens organisation inte
andamalsenlig?

4.1  Styrningen av miljdméarkningen ar svag
MISAB:s &gare har inte varit aktiva

Fram till 1998 forvaltades Blomman och Svanen av Swedish Standards
Institute (SIS), som slutit avtal om detta med staten. Ar 1998 bolagise-
rades dock verksamheten i syfte att skapa en klarare och effektivare
organisation med tydligare beslutsstruktur.** Bortsett frin att rege-
ringen utser styrelsen i MISAB har den formella styrningen varit
mycket begrénsad. Staten har &ven utdvat viss informell styrning,
genom att i styrelsen betona behov av vissa prioriteringar.

Agardirektiv framfordes till bolaget forst 2009, och lyder:

— Systemen (Svanen och Blomman) ska vara relevanta pa sikt och
bolaget ska aktivt arbeta for att sakra detta

— Arbeta for att utveckla systemen sa att behov av nya miljomark-
ningssystem minimeras

— System bor utvecklas som tydliggér nyttan med verksamheten

— Konsekvensen av ett nytt avgiftssystem for Blomman bor utredas
infor en fortsatt dialog mellan dgarna och bolaget.

Enligt Statskontoret ar dessa direktiv alltfor allmant hallna for att ha
nagon reellt styrande inverkan pa verksamheten. De saknar sluttid-
punkt och ar dessutom svara att folja upp.

Vid SSR:s fullméktigemdte i maj 2009 framkom att foreningens styrel-
se kanner stor tveksamhet till att vara delagare i MISAB. * Enligt var
utredning finns det flera skél till styrelsens tveksamhet. SSR upplever
att man inte kan utdéva nagon styrning av miljomarkningen, eftersom
man saknar bade sakkompetens och operativa resurser. SSR uppger sig

4 prop. 1997/98:NU1, Bidrag till miljomarkning av produkter (F 7)
“ Protokoll, SSR:s fullmaktige 2009-05-04, punkt 5
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ocksa sakna incitament for att vara en aktiv &gare, eftersom kopplingen
till standardisering upplevs ha férsvagats och verksamheten inte ger
nagon ekonomisk avkastning for agarna. Vi kan ocksa konstatera att
det inte finns nagot i SSR:s stadgar som medfor ett ansvar for miljo-
maérkningen.

SSR har under lang tid varit osynlig som &gare, trots att radet dger 90
procent av bolaget. SSR har ocksa bedomt att det varken skulle fa
negativa foljder for miljomarkningen eller for foreningen om man
avvecklade sitt engagemang som &gare.

SSR kan enligt aktiedgaravtalet for MISAB avveckla sitt engagemang.
Da tar staten over hela dgandet av bolaget. Detta skulle underlatta for
staten att vidta de atgarder som kravs for att starka styrningen av miljo-
maérkningen.

Den ekonomiska styrningen har varit begransad

Av bolagsordningen for MISAB framgar att verksamheten inte syftar
till att ge aktieagarna vinst.** Bolagets ekonomi avhandlas ocks i
aktiedgaravtalet mellan staten och SSR.* Dar framgér att bolagets
verksamhet ska “organiseras sa att de tva miljomarkningssystemens
sjalvstandighet tillforsakras och att ekonomin mellan dem sarhalles.
Styrelsen skall tillse att Bolaget likabehandlar de tva systemen”.*® Dar
framgar ocksa att "bolaget far reservera skaliga medel for sarskilda
utvecklingsinsatser, for konsolidering av verksamheten samt for upp-
byggnad av en resultatutjamningsfond”.“® | &rsredovisningen redovisas
dessa medel under posten “reservfond”. Staten har inte preciserat vad
som utgor “skaliga medel” att laggas i reservfonden, som nu uppgar till
narmare 15 miljoner kronor. Innebdrden av “sarskilda utvecklingsin-
satser” och “konsolidering av verksamheten” dr heller inte klargjord.
MISAB har anvant fonden for extra marknadsforing av Svanen, och
tolkar "konsolidering” som att bolaget ska ha god soliditet.*

Enligt regleringsbrevet for 2009 beviljades MISAB 4,4 miljoner kro-
nor som “bidrag for utveckling av miljémarkningskriterier fér konsu-

46 Bolagsordning for MISAB, 9 §
" Reviderat avtal ar 2006

%318

9348

% Ragnar Unge, den 16 mars 2010

48



mentprodukter”, varav halften for Blomman och hélften for Svanen.
Inga redovisningskrav eller finansiella villkor stalls i regleringsbrevet.
Hur de statliga bidragen har anvénts kan inte foljas upp, eftersom
regeringen inte har stéllt ndgra sarskilda aterrapporteringskrav pa
MISAB.

Nagra ekonomiska mal har inte stallts upp for bolaget. MISAB har
dock genom agardirektiven fran bolagsstamman 2009 fatt i uppdrag att
utreda konsekvenserna av Blommans nya avgiftssystem.

MISAB:s prioriteringar har strukturella orsaker

Organiseringen i bolagsform

Eftersom producenternas efterfragan i dag ar betydligt storre pa
Svanen &n pa Blomman, kan det te sig rationellt for MISAB att satsa
pa Svanen framfor Blomman i marknadsforingen och verksamheten i
ovrigt. Detta producentperspektiv ar en naturlig foljd av att MISAB &r
organiserat i bolagsform. Bolag stravar i normalfallet efter att expan-
dera, och regelverket for aktiebolag fordrar att verksamheten bedrivs
effektivt och med bolagets bésta i framsta rummet. Dessa mekanismer
galler aven allméannyttiga bolag som inte har till syfte att ge vinst at
agarna. | MISAB:s fall har dverskotten aterinvesterats i verksamheten,
och bolaget har darmed kunnat expandera kraftigt.

Organiseringen i bolagsform ar dock inte ett problem i sig, och vi be-
domer att de skal for bolagsformen som Statskontoret forde fram i
utredningen Svanen och Blomman 1995 fortfarande &r giltiga.>* Stats-
kontoret anforde da att aktiebolagsformen har fordelen av att vara vl
reglerad, transparent och flexibel. Uppgiften bedémdes inte vara
lamplig att bedriva i myndighetsform, eftersom miljomérkning ar ett
frivilligt verktyg som inte foranleder nagon myndighetsutévning. Inte
heller stiftelseformen ansags lampad, med anledning av de styrproblem
som den medfér. En ideell forening namndes ocksd som tankbart
alternativ, men avskrevs eftersom den verksamhetsformen beddémdes
vara mindre forutsagbar ur ett styrperspektiv.

Bolagsformen har ocksa valts for de frivilliga verktygen miljéanpassad
offentlig upphandling, EMAS och miljovarudeklarationer, som forval-

51 Statskontoret 1995:21, s. 49-50
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tas av Miljostyrningsradet. Ekodesign och energimarkning, som &r
obligatoriska, administreras av Energimyndigheten.

Vi kanner inte till nagot fall dar en statlig verksamhet som bolagiserats
atergatt till den verksamhetsform som foregick bolagsbildningen. Att
andra verksamhetsform for miljomarkningen skulle inte i sig ldsa de
problem som finns i dag. En forandring skulle tvartom riskera att
undergrava miljomarkningens trovardighet hos de producenter som
ingar avtal med det behdriga organet.*

Trots att MISAB:s bolagsform ar rimlig kan vi konstatera att bolags-
formen har blivit en utmaning for statens styrning av Blomman och
Svanen. Dagens kombination av organiseringen i bolagsform, under-
finansiering av Blomman och MISAB:s kombinerade ansvar for
Blomman och Svanen ar problematisk, eftersom den skapar incitament
for MISAB att prioritera Svanen.

Blomman och Svanen halls isar finansiellt, men inte
organisatoriskt

En annan strukturell omstandighet som paverkar hur MISAB hanterar
relationen mellan Blomman och Svanen &r vissa formuleringar i aktie-
dgaravtalet mellan staten och SSR. Bolagets verksamhet ska enligt
avtalet organiseras sa att Blommans och Svanens sjélvstandighet séker-
stalls, och s& att ekonomin mellan dem hélls isar.>® Innebérden av
aktiedgaravtalets formuleringar &r att intakter fran en markning inte far
investeras i den andra méarkningen. MISAB uppger att det faktum att
ekonomierna ska hallas isar innebar att Svanen prioriteras, eftersom
intakterna ar hogre an for Blomman. Agarna har ocksa gett uttryck for
denna tolkning och prioritering.

Samtidigt konstaterar vi att det finns styrsignaler fran regeringen som
pekar at ett annat hall. Aktieagaravtalet for MISAB foreskriver att sty-
relsen ska “sékerstalla att Blomman och Svanen ska behandlas lika”,
och statsbidraget till MISAB fordelas lika mellan Blomman och
Svanen.

52 Vad galler bedémning av verksamhetsform ar miljomarkningens organisation en
parallell till organiseringen av Samhall, ett annat allménnyttigt bolag. Se Inte bara
Samhall (SOU 2003:56), kap. 9

%% §3.1 aktie4garavtal mellan staten och SSR géllande MISAB (2006-06-19)
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En viktig forutsattning for Blommans etablering ar att Blomman blir
mer valkand &n i dag. MISAB:s marknadsforing dr dock inte inriktad
pa att oka konsumenternas och producenternas efterfrigan pa
Blomman.

Problemen i relationen mellan Blomman och Svanen har skarpts med
anledning av den nya avgiftsstrukturen for Blomman som regleras i
den nya EU-férordningen. MISAB:s prioriteringar riskerar darigenom
att i &n hogre grad konservera Svanens dominerande stallning i
Sverige.

Det finns samtidigt fordelar med att MISAB forvaltar bade Blomman
och Svanen. Miljomarkningens centrala aktorer framhaller att syner-
gierna mellan Blomman och Svanen ar omfattande. Blomman uppges
ha kunnat dra nytta den kompetens inom miljémarkning som finns
etablerad inom Svanen. De parter som inte sjélva ar involverade i
MISAB upplever ddaremot att problemen med att samma organ for-
valtar bade Blomman och Svanen Gvervéger fordelarna. Det delade
ansvaret framhalls som en olycklig konkurrenssituation, snarare &n
som en lamplig grund fér samordning av markningarna. Statskontoret
har ocksa tidigare konstaterat att Svanen inte tycks gynna utvecklingen
av antalet licenser for Blomman.

4.2  Det saknas strategisk styrning for ett
integrerat angreppssatt

Ingen sammanhallen styrning

Nagon sammanhallen och &vergripande strategi eller styrning fran
regeringens sida for att framja ett integrerat angreppssatt finns inte i
dag. Inte heller finns det ndgon gemensam syn hos aktérerna pa olika
nivaer och inom olika politikomraden, utan bilden &r splittrad och
sektoriserad. Det saknas dessutom en tydlig och sammanhallen statlig
agarstrategi och &garstyrning for de berérda statliga bolagen MISAB
och Miljostyrningsradet. Ett exempel ar kravet pa samverkan samarbe-
te med MISAB som finns i bolagsordningen for Miljostyrningsradet,
medan motsvarande krav inte har stéllts pa MISAB.
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Avsaknaden av ett integrerat angreppssatt for hallbar konsumtion och
produktion i Sverige innebér risker for dverlappning, dubbelarbete och
motsédgelser. Sveriges splittrade system for information om produkters
miljoeffekter och miljorisker riskerar att paverka det samlade genom-
slaget for hallbarhetsarbetet negativt. Kraven pa enkelhet for konsu-
menter och producenter kan motverkas samtidigt genom att de olika
verktygen delvis konkurrerar med varandra.

Miljomarkning organiseras som en konsumentfraga,
men konsumentperspektivet ar underordnat i
miljomarkningen

I Sverige har Blomman och Svanen sin institutionella hemvist i konsu-
mentenheten inom Integrations- och jamstalldhetsdepartementet.>* P&
nordisk niva hanteras daremot Svanen sedan 2006 som en miljofraga,
eftersom det nordiska samarbetet inom konsumentomradet avvecklats.
Sverige foretrads i dessa sammanhang numera av miljoministern, dven
om fragan bereds pa Integrations- och jamstalldhetsdepartementet.

Vi menar att ett integrerat angreppssatt skulle tala for att organisera
miljomarkningen som en miljofraga, sasom ar normalfallet i ett inter-
nationellt perspektiv,> exempelvis i Danmark och Finland, dar miljo-
markningen styrs av miljoministerierna (i Finland dock bara Blom-
man). Aven pa europeisk niva organiseras Blomman som en miljo-
fraga.

Statskontoret konstaterar att det har skett en forskjutning av tyngd-
punkten inom miljdmarkningen, genom att konsumentperspektivet har
blivit allt svagare. Det beror pa att konsumentpolitikens inriktning har
forandrats och att Svanen har blivit allt mer marknadsdriven. Detta
bekréaftas av Konsumentverket, som menar att verket varken har den
kompetens eller de resurser som kravs for att bidra till kriterieutveck-
lingsarbetet i miljéméarkningsnamnden. Kompetensbristen hanger sam-
man bland annat med &verféringen av Konsumentverkets testverk-
samhet till Energimyndigheten.

% Konsumentenheten har tidigare legat pd Finansdepartementet, Justitiedepartementet
och Jordbruksdepartementet.
% Se bilaga 4
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Att regeringen fortfarande styr miljoméarkningen som en konsument-
fraga utgor enligt Statskontoret ett hinder for att samordna olika verk-
tyg for hallbar utveckling.

Olika finansieringsmodeller och ekonomiska villkor

Statens finansiering av insatser inom produktinformationsomradet &r
inte samordnad och finansieringsgraden varierar. MISAB har en hdg
sjalvfinansieringsgrad genom ansoknings- och arsavgifter fran framfor
allt Svanen. MISAB:s arbete med Blomman &r déremot néstan helt
beroende av statligt bidrag. Svanen svarar dock fér 90 procent av
MISAB:s omsattning. Staten ger (genom Integrations- och jamstélld-
hetsdepartementet) ett bidrag for kriterieutveckling som uppgar till
ungeféar 10 procent av MISAB:s omsattning. Samtidigt kanaliserar
staten pengar genom den andra delégaren i MISAB, SSR, framst for
projekt inom standardiseringsomradet. SSR har ett eget anslag fran
Utrikesdepartementet. Miljostyrningsradets arbete med registrering av
foretag som certifierats enligt EMAS ar sjalvfinansierande, medan
ovrig verksamhet finansieras genom ett anslag i Naturvardsverkets
regleringsbrev som uppgar till 85 procent av omséttningen. Energi-
myndighetens arbete med produktinformation finansieras helt genom
anslag fran Naringsdepartementet.

Nagon samlad bild eller redovisning av statens finansiella engagemang
inom omradet finns inte. Detta innebar i sin tur att staten inte utnyttjar
den statliga finansieringen for att uppna en sammanhallen styrning pa
produktinformationsomradet i syfte att integrera olika verktyg och in-
satser och darmed skapa storre genomslag i form av mindre miljobe-
lastning.

Statskontoret menar att den splittrade finansieringen utgor ett hinder

for en samlad prioritering av de statliga insatserna pa produktinfor-
mationsomradet.
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Organisationen och styrningen &r inte samordnad

Inom Regeringskansliet fordelas ansvaret for produktinformation
mellan tre olika departement (Miljodepartementet, Integrations- och
jamstalldhetsdepartementet och Naringsdepartementet), vilka har
ansvar for var sitt bolag respektive myndighet som arbetar med
produktinformation. Dessutom utfardas ett sarskilt regleringsbrev fran
Utrikesdepartementet om bidrag till SSR. Utéver de berdérda departe-
menten & en mangd andra statliga aktorer involverade. Av tabell 2
framgar vilka intressenter som ingar i de olika organen.

Tabell 2. Intressenter i or

an som ber6r miljdmérkningen*

SSR | MISAB | SMN** | Miljéstyrnings-
radet

Svenskt naringsliv M S S AlS
SKL M/S S AlS
Naturvardsverket S S S
Svensk handel M S
SSR AlS
Integrations- och M AlS
jAmstalldhetsdepartementet.
Miljodepartementet M AlS
Konsumentverket S S
Energimyndigheten S
Utrikesdepartementet M/S
Kemikalieinspektionen S

* M = medlem, S = styrelseledamot, A = dgare
** Svenska miljomarkningsnamnden

Att den statliga styrningen ar fordelad pa flera departement och aktorer
forsvarar den 6verblick och samordning som fordras for ett integrerat

angreppssatt.

4.3 Slutsats

Statskontoret menar att den nuvarande organisationen for miljomérk-
ning inte ar andamalsenlig och att styrningen har varit svag. En orsak
till den svaga styrningen av MISAB ér dgarsituationen, dar huvud-
dgaren SSR inte varit engagerad. En annan forklaring &r att regeringen
inte har utvecklat ndgon strategi for implementering av ett integrerat
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angreppssatt for statliga insatser for hallbar konsumtion och produk-
tion. Miljomaérkningens roll i detta arbete har inte klargjorts, och verk-
samheten har darfor fatt utvecklas utan narmare styrning fran rege-
ringens sida. Arbetet med hallbar konsumtion och produktion kan i dag
snarare beskrivas som fragmenterat, trots de politiska intentioner om
samordning och integration som finns pa europeisk, nordisk och
svensk niva.

Avsaknaden av en strategi for integrering av olika insatser innebdr att
potentialen for att na ett stérre genomslag inte utnyttjas. Konsekvensen
blir lagre effektivitet, krav som inte samordnas, merarbete fér produ-
center och upphandlare samt inte minst risk for trovardighetsproblem
for verktygen for hallbar konsumtion och produktion.
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5 FOrutsattningar for ett 6ppet
system for miljdmarkning

| Statskontorets uppdrag ingar att belysa om forutsattningarna for ett
oppet system for miljomarkning har paverkats av de férandringar som
skett inom miljomarkningsomradet sedan 2005. Enligt uppdraget finns
det ater anledning att utreda fragan, med anledning av att systemet for
den fristdende markningen KRAV Gppnats, samt mot bakgrund av den
reviderade forordningen for Blomman. | uppdraget ingar att redovisa
for- och nackdelar med ett Gppet system och att skissa pa nagra olika
scenarier.

Detta kapitel innehaller en redovisning av hur forutsattningarna for ett
Oppet system for miljomérkning foréandrats sedan 2005, for- och nack-
delar med ett Gppet system samt tva alternativ for ett 6ppet system for
Blomman och Svanen. Kapitlet bygger pa en konsultstudie som utforts
av Swedeval Utvardering p& uppdrag av Statskontoret.>®

5.1 Forandringar sedan ar 2005

En véaxande marknad for certifiering inom
miljomarkningsomradet

Marknaden for certifiering inom eller i anslutning till miljomarknings-
omradet har en expansiv utveckling som kan forvantas fortsatta de
kommande aren.

Expansionen och internationaliseringen av certifieringstjansterna

Allt fler internationella produktmérkningar etableras. Det medfor att
certifieringsforetagen etablerar sig och véxer internationellt, samtidigt
som de breddar sin verksamhet for att kunna integrera olika system.
Dessa tendenser praglar de omstruktureringar som pagar i branschen.
Denna utveckling 6kar forutsattningarna for att det ska finnas en till-
racklig certifieringskapacitet om Blomman och Svanen skulle 6ppnas
upp for fristaende certifieringsorgan.

% Folke Hansson och Géran Hagnemark, Oppna system for miljomarkning med
Svanen och EU-Blomman. Rapporten kan laddas ned pa www.statskontoret.se
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Miljoméarkningen har en positiv trend

Antalet miljémarkningslicenser for Svanen har okat kraftigt under den
senaste femarsperioden, sarskilt inom dagligvaruhandeln och tjanste-
omradet i ovrigt. En fortsatt expansion av miljémarkningen inom det
resurskravande tjansteomradet kommer att stilla hoga krav pa
MISAB:s certifieringskapacitet och formaga att anpassa bolagets kom-
petens.

Ny férordning for Blomman

Den nya EU-férordningen for Blomman syftar till att stdrka genom-
slaget for det europeiska miljoméarkningssystemet. Om intentionerna
med den nya forordningen uppfylls, s& kommer miljomarkning med
Blomman att 6ka. Detta skulle innebéra att den potentiella marknaden
for certifiering Okar, vilket starker forutsdttningarna for ett Oppet
system.

Oppningen av certifieringen for KRAV-méarkningen

Foreningen KRAV har 6ppnat sin certifiering och licensiering for kon-
kurrens, och har stegvis avvecklat sin egen certifieringsverksamhet. |
dag finns alltsa en 6ppen marknad for certifiering enligt KRAV.

Oppningen av systemet hianger samman med den expansion som for-
vantas ske genom EU-markning av ekologisk produktion, vilket ytter-
ligare kan stirka den potentiella marknaden for ett 6ppet system for
miljomarkning. Det pagar for narvarande (varen 2010) utredningar
inom bade Blomman och Svanen om att utvidga markningarna till
livsmedelsomradet.

Forhallandet mellan KRAV-markningen och EU:s markning av ekolo-
giska livsmedel kan betraktas som en parallell till Blomman och
Svanen, varfor erfarenheter fran KRAV éar relevanta nar lampligheten
av ett Oppet system for Blomman och Svanen analyseras. Erfaren-
heterna av att Oppna systemet for certifiering for KRAV &r overlag
positiva.®’

5 Erfarenheter fran KRAV redovisas i bilaga 7.
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Goda erfarenheter av 6ppna system har bekréaftats

Inom offentligréttsligt reglerad provning och teknisk kontroll har
Sverige tillampat 6ppna system som huvudregel dnda sedan mitten av
1990-talet, bade inom omraden som harmoniserats genom olika EG-
direktiv och inom de omraden dar Sverige sjalvstandigt kan besluta om
kontrollens organisation. En offentlig utredning gjorde for nagra ar
sedan en utvardering av hur det déppna systemet fungerar, vilket redo-
visades i betankandet Oppna system for provning och kontroll — en
utvardering.*®

Utredningens samlade beddmning var att det 6ppna systemet i stort sett
fungerar vél, och att det inte finns nagra skal att ompréva huvudregeln
om att 6ppna system ska tillampas. Enligt utredningen talar flera skal
ocksa for att Gppna system ar en rationell metod for att organisera
kontrollverksamhet. Eftersom Oppna system bygger pa konkurrens
mellan oberoende kontrollorgan kan de exempelvis forutséttas framja
effektiviteten. For att kunna upphandla provnings- och kontrolltjanster
i konkurrens forutsatts ocksa att kraven pa tjansten verbaliseras, tydlig-
gors och dokumenteras. | allménhet ar Oppna system darmed mer
transparenta an “icke-Gppna” system. Harigenom far berorda aktorer
lattare att forsta vilka krav som faktiskt galler.

Utredningen kunde heller inte se nagra betydande nackdelar med att
anvanda 6ppna system. Enligt utredningen visar till exempel erfaren-
heten fran de omraden dar Oppna system har inforts att sikerheten
allmant sett inte har paverkats negativt av detta. Vidare tycks kvalitets-
nivan betraffande den provning och kontroll som bedrivs inom berérda
produktomraden i stort sett vara oférandrad efter inforandet av 6ppna
system. Utredningen fann heller inga stora generella problem avseende
rutiner for samrad, informationsutbyte och erfarenhetsaterforing i 6pp-
na system.

EU-forordning om ackreditering och marknadskontroll

Den 1 januari 2010 tradde en EU-férordning om ackreditering och
kontroll i kraft. Enligt forordningen boér ackreditering vara huvud-
alternativ vid utformning av system for certifiering pd omraden som
omfattas av EU-lagstiftning. Forordningen innebér att 6ppna system
for certifiering far en starkare och mer formaliserad stéallning inom EU.

8 50U 2006:113
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5.2 FoOr- och nackdelar med ett 6ppet
system

| detta avsnitt redovisar vi argument for och emot ett dppet system for
Blomman och Svanen. Framstallningen struktureras utifran fyra aspek-
ter av miljomérkningen:

— Kiriterieutveckling

— Harmonisering av bedémning och kontroll

— Kostnader och finansiering

— Konsekvenser for foretagen (producenter respektive certifierings-
organ)

Kriterieutveckling

Kriteriearbetet vinner i trovardighet och tydlighet

Fordelen med ett Oppet system &r att det eliminerar den rollkonflikt
som ligger inbyggd i att ansvaret for bade kriterieutveckling och certi-
fiering utfors av samma organ. Ett annat argument for 6ppna system &r
att det leder till tydligare kriterier. Om certifieringen genomfoérs av
fristdende organ, okar kraven pa att kriteriedokumenten ska vara tyd-
liga for att minimera utrymmet for subjektiva tolkningar och bedém-
ningar. Detta forstarker trovardigheten for miljomérkningen och dess
organisation.

Dagens ordning ifragasatts inte generellt

Mot detta resonemang kan stéllas att det inte rader nagon generell
trovardighetskris for den nuvarande organiseringen av Blomman och
Svanen. De intervjuade producenterna, som alla har miljomarkta
produkter, ifragasatter inte heller att kriterieutveckling och certifiering
halls samman inom ett och samma organ, dven om stark kritik fore-
kommer inom vissa branscher mot Svanens kriterier. Svanen atnjuter
emellertid hog trovardighet och tillit hos konsumenterna.
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En sammanhallen process ger ett effektivt kriteriearbete

Ett argument mot att forandra den sammanhallna kriterieutvecklingen
och certifieringen &r att man i dag har en néra och administrativt enkel
aterkoppling fran tillampningen till revisionen av kriterierna. Om inte
denna kunskap kommer kriterieorganisationen till del, sa riskerar arbe-
tet med att revidera kriterierna att forsvaras och fordyras. Genom att
kontrollera hela kedjan kan miljomarkningsorganet utnyttja dmsesidiga
kompetenssamband mellan regelutformning och praktisk bedémning
pa ett kostnadseffektivt satt. Ett dppet system riskerar att leda till 6kade
kostnader for kriterieutveckling och revision av kriterier.

Det finns fungerande rutiner for god aterforing av erfarenhet aven
i ett 6ppet system

Inom andra omraden och markningar finns det val utarbetade arbets-
former och rutiner for att tillvarata certifieringsorganens erfarenheter
och aterfora information till kriterieutvecklingen i ett Gppet system.
Detta bekraftas exempelvis i utvarderingen av Gppna system fran ar
2006.%° Daremot kan kostnaderna for kriterieutvecklingen 6ka nagot.

Det internationella samarbetet kring kriterieutveckling kan
forsvaras i ett Gppet system

Svanen bygger pa en samnordisk organisation, dar samarbetet mellan
de fem landerna forvantas forsvaras och fordyras, om ett enskilt land
Oppnar upp certifieringen. Arbetet med kriterierevision och kalibrering
bedoms till exempel bli mer komplext med fler nivaer och aktorer
inblandade.

Mot bakgrund av den namnda utredningen fran 2006 samt erfarenheter
fran KRAV beddmer vi dock att erfarenhetsaterforingen kan fungera
lika val eller béttre i ett 6ppet system.

Harmonisering av beddmning och kontroll

Ett 6ppet system kraver ékade insatser och kostnader for
harmonisering

Forutsattningarna for en enhetlig tillampning kan paverkas om flera
fristdende certifieringsorgan svarar for certifiering och efterkontroll.

%9 50U 2006:113
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En kritik som riktas mot ett 6ppet system &r att behovet av att harmoni-
sera certifiering och kontroll mellan certifieringsorganen kan medféra
okade kostnader for att astadkomma en enhetlig tillampning.

Det finns etablerade former och rutiner for harmonisering och
kalibrering vid 6ppna system

Problemet med att harmonisera certifiering enligt gemensamma stan-
darder &r véalbekant inom olika certifieringssystem. Darfor finns det
etablerade former, rutiner och dokument for harmonisering och
kalibrering inom och mellan certifieringsorgan. Former och rutiner for
hanteringen ingdr i avtalen mellan certifieringsorganen och de behériga
organen. De etablerade certifieringsorganen har god erfarenhet och
kompetens for att sékerstalla god harmonisering, vilket framgar av den
offentliga utredningen om dppna system fran 2006.

Finansiella konsekvenser for miljomarkningssystemet

Finansieringsmojligheter och avgiftsmodeller vid 6ppen
certifiering

En analys av finansieringen av miljémarkningen ar komplex och maste
bygga pa en rad olika antaganden. Inledningsvis bortser vi fran proble-
met med skillnaderna mellan olika avgiftsmodeller och kostnadstack-
ningsgrader i systemen for Svanen och nya Blomman.

Vid 6ppen certifiering av Svanenmarkningen skulle kundféretagen fa
betala avgifter for sjalva certifieringen direkt till certifieringsorganet.
Kostnaderna for efterkontrollen och i viss man aven for en marknads-
kontroll skulle ocksa tackas in av avgifter direkt till certifieringsorga-
net. Aven om det ar svart att bedéma den genomsnittliga avgiftsnivan i
forhallande till dagens avgifter, sa ar det troligt att prisbilden kan
komma att marknadsanpassas, vilket kan leda till en omférdelning av
avgifterna mellan olika kundkategorier och typer av avgifter. Exempel-
vis kan ansokningsavgiften behdva hojas och arsavgiften sankas, efter-
som varje producent i ett 6ppet system far sta for de egna kostnaderna.
I dag sker en omfdrdelning av kostnaderna, genom att systemet i férsta
hand finansieras genom omsattningshaserade arsavgifter. | dag tacker
inte ansokningsavgifterna MISAB:s kostnader for certifiering.
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For sin finansiering skulle miljoméarkningsorganet behdva ta ut en
arsavgift fran kundforetag for att tacka kostnader for regelutveckling,
marknadsforing och information samt internationellt samarbete. En del
av miljomarkningsorganets kostnader skulle ocksd, i likhet med
KRAV-systemet, kunna tackas av en avgift fran de ackrediterade certi-
fieringsorganen.

De skilda avgiftsnivaerna for Blomman och Svanen komplicerar
ett Oppet system

Den nya EU-forordningen for Blomman innebér att avgifterna for
Blomman sanks. Avgifterna ar lagt satta i forhallande till de kostnader
som ar forknippade med miljomérkningsprocessen. Om kostnaderna
inte tacks av avgifterna, maste finansieringen I6sas pa annat satt. Det
géller oavsett om systemet Oppnas for konkurrens eller inte.

Om Oppen certifiering inférs for Blomman, ar det en avgérande forut-
sattning att certifieringsorganen far full kostnadstackning for sina
insatser. Detta forutsatter nagon typ av erséttning fran staten, eftersom
full kostnadstackning inte kan tas ut av producenterna. Ersattningen
maste losas direkt mellan staten och certifieringsorganen, for att inga
transaktionskostnader for markning med Blomman ska uppsta for pro-
ducenterna.

Finansiella konsekvenser for producenter och
certifieringsorgan

Konkurrensen vid dppen certifiering paverkar priser, service och
kvalitet for certifieringstjansterna

Erfarenheterna av Oppna system talar for att 6kad konkurrens pressar
priserna for certifieringen och utvecklar service och kvalitet i certifie-
ringsforetagens tjanster. Inom miljomarkningsomradet kan fler aktorer
pa marknaden leda till kortare véntetider, smidigare rutiner for certi-
fiering och battre service. Certifieringsorganen kan ocksa erbjuda ett
bredare utbud och kombinationer av tjanster. Mojligheterna att sam-
ordna olika tjanster kan ocksa ge effektiviseringar som sénker kostna-
derna (se nedan).

Nackdelar som fors fram med en konkurrensutsatt certifiering pa
affarsmassig grund ar risken for skillnader i bedémningen och kvali-
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tetsbrister i kontrollen nar manga organ &r inblandade. Om det finns en
osakerhet i likabehandling kan det pa sikt minska fortroendet for miljo-
markningen. En sadan osakerhet paverkar aven foretagens inbdrdes
konkurrensforhallanden.

Oppen certifiering 6kar méjligheterna till samordnade insatser
och lagre kostnader

Det mest omdiskuterade vérdet av Oppen certifiering géaller mojlig-
heterna till 6kad samordning av certifiering for flera olika markningar
och standarder. Om det ackrediterade certifieringsorganet gor sina
revisioner samlat vid ett tillfalle och med samma revisor, bor det bli
kostnadsbesparande for bade kundforetaget och certifieringsorganet.

Kundforetagen med olika sorters produktioner vill kunna vanda sig till
en och samma certifieringsorganisation for flera olika certifierings-
tjanster. Foretagen efterfragar ocksa i storre utstrackning kombinerade
tjanster. De ser en mojlighet att effektivisera dessa aktiviteter och dari-
genom minska kostnaderna genom forbattrad timing, farre kontrollbe-
sok, forenklad hantering och minimerad tid for revisioner och kontrol-
ler.

Det har framhallits att det finns klara samordningsfordelar och syner-
gier mellan olika typer av system inom miljostyrningsomradet. Fore-
tagen kan med fordel arbeta med en och samma aktor och praktiska
samordningsmojligheter finns &ven om systemen har olika periodicitet
och dylikt. Olika ledningssystem &r integrerade med certifieringssyste-
men.

Bilden ar dock splittrad. Det finns en aterkommande skepsis till
bedémningen att det skulle finnas betydande samordningsférdelar och
kostnadsbesparingar. Denna instéllning grundas pa fall da olika system
inte kan integreras i nagon storre utstrackning eller dar vérdet av
besparingarna inte ar sa stort eller atminstone svart att pavisa.

I intervjuer med producentforetagen lyfter man tvartom fram de mer-
kostnader som uppkommer initialt vid omldaggningen av systemet.
Foretagen ser kostnaderna med att tvingas utvardera alternativa forslag
till certifieringsorgan for samverkan och anpassa sina rutiner till nya
forutsattningar. Detta ar dock i viss grad en engangskostnad.
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Ytterligare en faktor som komplicerar beddmningen av kostnadskonse-
kvenserna av en 6ppen certifiering galler hur stort behovet av ackredi-
tering kommer att vara. SWEDAC har pekat pa att ackrediteringen kan
komma att ske ner pa produktgruppsniva och kanske dven pa kriterie-
niva. Det innebar i sa fall ett omfattande behov av ackreditering, som
blir kostnadsdrivande for ett dppet system. SWEDAC:s ackreditering
och tillsyn finansieras med avgifter fran certifieringsorganen.

Informationséverforing fran underleverantorer kan forsvaras

Pa ett omrade bedoms det att mojligheterna till samordning kommer att
forsamras om certifieringen Oppnas upp. Det galler samarbetet om
informations6verforing i syfte att uppratthalla en samlad databas med
miljéinformation om produkter fran underleverantérer. Denna kun-
skapsbas, som i dag forvaltas av MISAB, anses av bolaget vara en
rationell 16sning som underlattar for foretagen att anséka om licens.
Om kontroll och certifieringsarbete inte ar sammanhallna kan det
fordyra for licenssokare och underleverantorer, som da maste forse
flera organisationer med konfidentiell information.

Marknadspriser kan drabba mindre féretag

Kundfdretagen for miljomarkning &r en heterogen grupp med olika for-
utsattningar. Det finns en priskanslighet hos kundféretagen och storle-
ken pa avgifterna ar betydelsefull for viljan att anvanda méarkningen
och for val av miljoméarkningssystem.

En 6vergang till ett 6ppet certifieringssystem och marknadsprissattning
kan ha skilda foljder for olika typer av foretag. Inom KRAV har mind-
re foretag drabbats av kraftiga prishdjningar for certifiering och ett
stort antal av dessa har l&amnat KRAV. Det kan inte uteslutas att en
liknande utveckling skulle uppkomma inom Svanenmarkningen. Spe-
ciellt mindre tjansteforetag belagna langt fran narmaste certifierings-
organ riskerar att drabbas av hogre avgifter om certifieringstjansterna
styrs av marknadsprissattning.

Prisbilden paverkas ocksa av hur utbudet av certifieringstjanster ser ut
inom olika produkt- och tjanstekategorier. Brist pa intresserade certi-
fieringsforetag inom sma produktomraden med liten omséttning och fa
licensinnehavare kan leda till hoga priser.
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5.3 Tvaalternativ for ett 6ppet system

Oppet system for certifiering

Ett Oppet system for certifiering innebér att certifiering éppnas upp for
konkurrens. Detta alternativ pekades ut som huvudalternativ i Jord-
bruksdepartementets utredning 2005.%°

Modellen innebdr att staten fortsattningsvis ansvarar for kriterieutveck-
ling (inklusive internationellt samarbete), marknadsforing, licensiering
(tilldelning av miljomarket), samt marknadskontroll (varuméarkesvard).
Teknisk provning, certifiering (beddmning av dverensstdmmelse) och
efterkontroll sker daremot av fristdende och ackrediterade certifierings-
organ pa en konkurrensutsatt marknad.

De ackrediterade certifieringsorganen behdver fortsattningsvis med-
verka i arbetet med kriterieutvecklingen, revision av Kkriterier och
harmonisering av bedémningar. En viss ersattning kan behdva ges for
detta, eftersom certifieringsorganen inte kan forvantas béra dessa kost-
nader.

Oppet system for certifiering och licensiering

Ett mer langtgaende alternativ vore att utstracka Gppningen av syste-
met till att &ven omfatta licensiering, det vill sdga sjalva tilldelningen
av miljomarket. Huruvida detta ar férenligt med Sveriges forpliktelser
rérande Svanen har diskuterats i tidigare utredningar.®® Statskontoret
bedomer att det inte finns nagra formella hinder for att Gppna aven
licensieringen. Den avgorande fragan for Sveriges forpliktelser ar
enligt Statskontoret om systemet ar funktionellt, inte hur systemet
utformas i detalj.

Enligt detta alternativ ligger ansvaret for kriterieutveckling, marknads-
foring av varumaérket, internationellt samarbete och marknadskontroll
(varumarkesvard) alltjamt hos staten. Privata organ svarar for teknisk
provning, certifiering, licensiering och efterkontroll (stickprov).

80 Konsekvenser av dppna system for Svanen och EU-Blomman, Promemoria 2005-03-
04, (dnr Jo2003/41)
®1 Se avsnitt 2.2 och bilaga 8
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God kvalitet i kriterieutvecklingen forutsatter dock aterkoppling fran
certifieringsorganen, som darfor maste medverka i denna process pa
motsvarande vis som i det forra alternativet.

54 Slutsats

Forutsattningarna for ett dppet system for Blomman och Svanen har
starkts pa senare ar, och kan forutses starkas allt mer:

— Miljémaérkningen kdnnetecknas av en allman tillvéxt.

— Den nya férordningen kan 6ka efterfragan pa Blomman.

— Ny EU-férordning om mérkning for ekologisk odling.

— Ekodesign/energimarkning utvidgas till allt fler produktgrupper.
— Miljoanpassad offentlig upphandling forvéntas tka.

Ett 6ppet system innebar bade for- och nackdelar som maste vagas mot
varandra. Integriteten i kriterieutvecklingen och tydligheten i kraven
Okar med ett Oppet system, men till priset av 6kade kostnader for kun-
skapsaterforing fran och harmonisering av certifieringen. En konkur-
rensutsattning kan medfora effektiviseringar och sénkta kostnader for
certifiering, men leder ocksa till marknadsanpassade avgiftsnivaer.
Detta innebér sannolikt en omférdelning mellan ansékningsavgifter
och arsavgifter, vilket kan drabba sma foretag och foretag i glesbygd.
Hur kostnads-, effektivitets- och kvalitetsaspekter kommer att forhalla
sig till varandra ar emellertid svart att avgora i detalj i dagslaget.

Statskontoret beddmer att utbudet av certifieringstjanster ar tillrackligt
for att ett dppet system ska kunna inforas for Blomman och Svanen.
Ett 6ppet system efterfragas daremot inte av de producenter som i dag
mérker sina produkter med Blomman och Svanen. Statskontoret
bedomer dock att en fortsatt expansion av miljomarkningen langsiktigt
blir svar att hantera inom ett enda miljomarkningsorgan. Ett slutet
system har samre forandringsformaga och svarare att langsiktigt anpas-
sa sin kapacitet till en expansiv utveckling av miljomarkningen. Detta
talar for att ett system med flera certifieringsorgan pa sikt &r att fore-
dra. Ett 6ppet system skulle ocksa ligga i linje med huvudregeln om att
certifiering ska ske av ackrediterade organ.

67



68



6 Statskontorets slutsatser och
forslag

6.1  Statskontorets uppdrag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att lamna forslag pa hur
den nordiska miljomarkningen Svanen och EU:s miljomérkningssys-
tem Blomman bdr organiseras samt vilken roll staten bér ha. Upp-
draget har fyra delfragor:

— Ska ett och samma organ fortsatt administrera bade Blomman och
Svanen?

- Pavilka grunder bor en eventuell prioritering mellan Blomman och
Svanen fran statens sida goras?

- Paverkas forutsattningarna for ett oppet system for miljomarkning
av forandringar som skett inom miljomarkningsomradet?

— Hur kan synergieffekter mellan miljéanpassad offentlig upphand-
ling och miljdmérkning utnyttjas och kopplingarna starkas, inte
minst i ljuset av EU:s arbete med hallbar konsumtion och produk-
tion och regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig
upphandling?

| utredningsarbetet har Statskontoret funnit anledning att halla isar
fragan om prioriteringsgrunder for miljomarkningsomradet och fragan
om en andamalsenlig organisationsmodell for miljomarkningen.

6.2  Statskontorets 6vergripande slutsatser

Statskontorets analys visar att genomslaget for Blomman &r mycket
svagt i Sverige. Blommans genomslag motverkas genom dagens orga-
nisering och finansiering av miljomarkningen. Dagens kombination av
verksamhetens bolagsform, laga avgifter for Blomman och hanteringen
av Blomman och Svanen i samma organ skapar incitament for MISAB
att prioritera Svanen framfor Blomman. Déarutéver finns ocksa mer
verksamhetsrelaterade omstandigheter som riskerar att undergrdva
genomslaget for Blomman. Bland annat pagar en nordisk integrering
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av Svanen, vilket enligt Statskontoret riskerar att driva en kil mellan
Blomman och Svanen och forsvara den harmonisering som kravs
enligt den nya forordningen for Blomman.

Sammanfattningsvis anser Statskontoret att dagens organisering av
Blomman och Svanen inte ar forenlig med Sveriges forpliktelser mot
EU. Lojalitetsprincipen i EU kraver att Sverige framjar Blommans
genomslag, och inte vidtar atgarder som motverkar det. Det finns
behov av mer aktiv styrning fran statens sida, for att tydliggcra
MISAB:s ansvar och forutséattningar for att utveckla Blomman.

Statskontorets utredning visar dessutom att dagens organisation av de
olika statliga verktygen for hallbar konsumtion och produktion ar
splittrad, utan ndrmare samordning. Detta innebdr att ett integrerat
angreppssatt forsvaras, trots att det finns en uttalad politisk vilja om ett
sadant angreppssétt pa bade europeisk, nordisk och svensk niva.

Statskontoret menar att denna situation till stor del &r en f6ljd av brister
i regeringens styrning. Den statliga styrningen av MISAB har varit
svag och otydlig, och det saknas strategisk styrning av statens olika
insatser for hallbar konsumtion och produktion.

Svag styrning av MISAB

Styrningen av MISAB har varit svag, vilket delvis beror pa den radan-
de dagarstrukturen. Majoritetsdgaren SSR har visat litet intresse for
bolaget. Agardirektiven togs fram forst 2009 och ar mycket allmant
hallna. Den styrning som finns, bland annat i bolagsordningen, aktie-
Agaravtalet och regleringsbrevet d&r motsagelsefull. A ena sidan ska
bolaget behandla Blomman och Svanen lika. A andra sidan ska bolaget
halla isar ekonomierna for de olika markningarna.

I denna motségelsefulla styrsituation har bolaget agerat pa ett for bola-
get rationellt satt, det vill sdga satsat pa den markning som ger mest
intakter. Det har gynnat Svanen pa bekostnad av Blomman. Bolagets
framgang har inneburit att &dgarna inte har upplevt nagot behov av
starkare styrning, och bolagets prioriteringar har accepterats av dgarna.
Statskontoret anser dock att prioriteringen av Svanen strider mot
Sveriges skyldighet att framja Blomman. Behovet av styrning géller
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frdmst behovet av att lyfta fram Blomman och ge den forutsattningar
att etablera sig i Sverige.

Den svenska organisationen far inte missgynna Blomman, vilket i
praktiken &r fallet i dag. Om Blomman och Svanen fortsattningsvis ska
organiseras i samma bolag maste den statliga styrningen sakerstélla att
Blomman inte missgynnas. Alternativet ar att Blomman och Svanen i
framtiden organiseras i olika organ.

Ingen strategisk styrning for samordning av olika
verktyg

Staten har ansvar for flera olika verktyg for hallbar konsumtion och
produktion. De olika verktygen — miljémarkning, gron upphandling,
miljoledningssystem, miljévarudeklarationer, ekodesign och energi-
markning — utgar fran samma mal, samma grundidé, gemensamma
kunskaper och liknande arbetssatt. Var analys visar ocksd att vissa
verktyg boérjat narma sig varandra. Samtidigt finns det skillnader nér
verktygen tillampas, exempelvis olika institutionella ramar, regelverk
och malgrupper. Organisatoriskt administreras verktygen av tre olika
organ: MISAB, Milj6styrningsradet och Energimyndigheten.

Pa bade europeisk, nordisk och svensk niva finns det en uttalad politisk
vilja att forbattra genomslaget for verktygen, genom 6kad samordning i
form av ett integrerat angreppssatt. En sadan strategisk styrning av
olika statliga verktyg med syfte att bidra till utveckling av héllbara
produkter ar i det narmaste obefintlig i Sverige. Detta ar en uppgift for
regeringen.

Resultatet av den bristande strategiska styrningen ar att de olika verk-
tygen utvecklas var for sig utan ndrmare samordning och darmed riske-
rar att utvecklas till konkurrenter. Redan i dag finns det betydande
overlappningar mellan de produktomraden som respektive verktyg
tillampas pa. Det innebar att skillnader mellan de olika verktygen
forstarks samtidigt som likheterna inte tas tillvara for att utnyttja
synergieffekter och fa stérre genomslag.

I dag finns det ingen samlad strategi for hur de olika verktygen ska for-
halla sig till och forstarka varandra genom samverkan. Konsekvensen
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blir att en integrering pa strategisk niva forsvaras. MISAB:s mark-
nadsdrivna prioriteringar har rentav bidragit till att miljoméarkningen
fjarmat sig fran andra delar av hallbarhetspolitiken.

Det finns ett antal olika organisatoriska hinder, som forsvarar den sam-
ordning som fordras enligt ett integrerat angreppssatt. For det forsta
organiseras de aktuella verktygen av tre olika statliga organ. For det
andra styrs verktygen av tre olika departement. FOr det tredje betraktas
miljomarkning som ett konsumentpolitiskt verktyg, vilket forsvarar
anknytningen till miljopolitiken. | de allra flesta EU-lander integreras
miljoméarkning som en del av miljopolitiken.

Statskontorets slutsats dr att det behdvs en bdttre integrering av den
statliga styrningen inom omradet for att knyta samman de miljopolitis-
ka verktyg som syftar till framjande av hallbara produkter. Det saknas
en samlad strategi for statens insatser for hallbar konsumtion och pro-
duktion, och forutséattningar for en integrerad produktpolitik har inte
utvecklats.

6.3  Statskontorets forslag
Prioriteringsgrunder fér Blomman och Svanen

Statskontoret foreslar att regeringen utgar fran tre prioriteringsgrunder
vid strategiska beslut om Blomman och Svanen: Sveriges forpliktelser
mot EU, Sveriges forpliktelser mot Nordiska ministerradet och malet
om hallbar konsumtion och produktion.

Forpliktelser mot EU

Genom EU-medlemskapet har Sverige ataganden mot EU, exempelvis
genom lojalitetsprincipen och kraven i férordningen fér Blomman.
EU-ratten innebar att Sverige ska tillhandahalla en organisation for
miljomarkning som ar verksamhetsduglig, sjalvstandig och opartisk i
forhallande till olika intressen samt uppvisa en oppenhet och transpa-
rens i verksamheten. Sverige ska verka for att malen med Blomman far
genomslag pa nationell niva, och far inte vidta atgarder som motverkar
detta. EU staller inga specifika krav pa hur den nationella organisatio-
nen utformas, men den svenska organisationen far inte missgynna
Blomman i férhallande till Svanen.
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Det finns ocksa andra EU-relaterade aspekter av Sveriges organisation
for miljomarkning. Férordningen om ackreditering och kontroll inne-
bér att ett Gppet system ar normen for en andamalsenlig organisation
for Blomman.

Forpliktelser mot Nordiska ministerradet

Sverige har aven forpliktelser mot Nordiska ministerradet, men vad
dessa innebar for organiseringen av miljomarkningen star inte klart
uttryckt i styrdokumenten. Svanen bygger pa en politisk éverenskom-
melse utan ndrmare formkrav. Statskontoret beddmer att Sveriges for-
pliktelser begransas till att tillhandahalla en fungerande organisation,
och att den narmare utformningen av organisationen dr en nationell
angelagenhet sa lange syftet med Svanen uppnas.

Strategier for hallbar konsumtion och produktion

Det finns strategier for hallbar konsumtion och produktion pa savl
europeisk som nordisk och svensk niva. | EU:s handlingsplan forordas
ett integrerat angreppssatt for flera politiska verktyg for hallbar utveck-
ling. Bland dessa verktyg ingar miljomarkning. Syftet ar att effektivi-
sera arbetet och uppnd synergieffekter mellan olika verktyg. Ett
integrerat angreppssatt staller krav pad en samlad strategi, 6verblick,
informationsutbyte och samordning mellan olika verktyg. Sveriges
organisation for Blomman och Svanen bor framja ett sadant integrerat
angreppssatt, bland annat av effektivitetsskal och for att férenkla for
producenterna.

Infor ett integrerat angreppssatt for hallbar
konsumtion och produktion

Statskontoret foreslar att regeringen tar initiativ till en okad integrering
av de statliga insatserna och verktygen for en hallbar produktion och
konsumtion, i enlighet med den integrerade produktpolitik som fast-
stallts pa europeisk och nordisk niva. Som ett forsta steg kravs en
samlad strategi for detta. Ansvaret for detta bor ligga pa Miljodeparte-
mentet. Strategin bor bland annat innehalla riktlinjer for hur de olika
verktygen ska forhalla sig till varandra och utveckla gemensamma
forutsattningar for att fa battre genomslag for politiken for hallbar
utveckling.
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For att underlatta ett integrerat angreppssétt pa strategisk niva foreslar
Statskontoret att ansvaret for miljomarkningen och MISAB flyttas fran
Integrations- och jamstélldhetsdepartementet till Miljodepartementet.
Darmed kopplas miljoméarkningen narmare till miljopolitiken och arbe-
tet med hallbar konsumtion och produktion. Forslaget starker forutsatt-
ningarna for battre Overblick och styrning, genom att ansvaret for
Miljostyrningsradets verktyg miljéanpassad offentlig upphandling,
miljéledningssystemet EMAS och miljévarudeklarationer redan ligger
pa denna enhet. Dessutom skulle MISAB foras narmare den nordiska
och europeiska styrningen av Svanen, som pa nordisk niva hanteras av
miljoministrarna. Darmed skulle Sverige ansluta sig till den ordning
som galler for styrningen av miljomarkningen i flertalet andra lander.

Samtidigt menar Statskontoret att det utover detta behdvs en samord-
ning av insatserna genom en organisatorisk integrering. Den strategiskt
viktiga verksamheten ar kriterieutvecklingen. Statskontoret menar att
det finns flera skal som talar for att kriterieutvecklingsarbetet for olika
verktyg bor féras samman i en gemensam organisation. Det bidrar till
en béttre integrering av verktygen, vilket framjar genomslaget for
politiken for hallbar konsumtion och produktion. En samordning av
kriterieutveckling bor dessutom minska merarbetet for producenterna,
och innebér att risken for trovardighetsproblem pa grund av MISAB:s
dubbla roller minskar. Statskontoret foreslar darfor att kriterieutveck-
lingen for Blomman, Svanen och miljéanpassad offentlig upphandling
samlas hos Miljostyrningsradet.

Genom att ansvaret for kriterieutveckling flyttas till Miljostyrnings-
radet overfors dven sjalva miljomarkningsnamnden. Regeringen bor
overvaga att sld ihop namnden med Miljéstyrningsradets styrelse,
enligt den ordning som Norge valt.

Oavsett om kriterieutvecklingen integreras eller inte, bor regeringen se
over sammansattningen av styrelserna i Miljostyrningsradet och
MISAB, for att uppfylla krav pa sjalvstandighet och opartiskhet och
samtidigt bidra till samordning av berérda verktyg. Medverkan av
expertmyndigheter och andra intressenter i kriterieutveckling maste
sékerstéllas &ven i framtiden.

74



For att ytterligare stérka integrering och samordning mellan olika verk-
tyg och berdrda organ bor vissa gemensamma forutsattningar utveck-
las. For det forsta bor krav pa samarbete fastslas i regelverket for de
berérda organen. | dag stélls detta krav bara pa Miljéstyrningsradet.

For det andra bor Miljostyrningsradet ges i uppdrag att ta fram en data-
bas med de krav som verktygen for hallbar konsumtion och produktion
staller pa olika produkter. Syftet ar att forenkla for producenterna.

For det tredje bor den gemensamma kompetensen och kunskapen
knytas samman. Detta skulle exempelvis kunna ske genom att inratta
ett gemensamt produktinformationssystem, som omfattar egenskaper,
miljorisker och miljopaverkan. Ett sadant produktinformationssystem
skulle effektivisera arbetet med kriterieutvecklingen och minska risken
for motstridiga krav och beddémningar i olika verktyg. Statskontoret
menar att forutsattningarna for ett gemensamt produktinformationssys-
tem bor utredas.

Statskontoret foreslar att regeringen tar initiativ till en nordisk strategi
for hantering av mogna produktgrupper.®? Strategin bér innehélla krite-
rier for nér en produktgrupp ska betraktas som mogen, och en plan for
hur man ska hantera produktgrupper som omfattas av flera produkt-
markningar.

Statskontoret bedomer att flertalet av dessa atgarder skulle kunna ini-
tieras omedelbart och utan att fortroendet for Blomman och Svanen
paverkas. Overforingen av kriterieutveckling och miljomarknings-
namnden till Miljostyrningsradet kan dock inte genomforas direkt, men
bor kunna goras inom tva ar.

Stark styrningen av MISAB
Efter den foreslagna delningen kommer MISAB framfor allt att

ansvara for certifiering, licensiering, efterkontroll och marknads-
kontroll for saval Blomman som Svanen. Miljomarkningssystemen

82 Behovet av att hantera mogna produktgrupper patalades for dvrigt redan &r 1999 av
IVL Svenska miljoinstitutet AB. Se Granskning av kriteriearbetet for rengéringspro-
dukter i Svanenmarkningen (november 1999)
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Blomman och Svanen bor dock &ven fortsdttningsvis bedrivas i
bolagsform.

Regeringen behdver ta fram en strategi for styrningen av MISAB. Det
underlattas om staten dger hela bolaget. Staten bor darfér ta 6ver hela
agandet oavsett hur SSR stéller sig till fortsatt engagemang. Detta
innebdr att det blir lattare for staten att styra och folja upp MISAB.

Blomman och Svanen maste fa samma forutséttningar att utvecklas,
vilket bor vara en central fraga i strategin for styrningen av MISAB.
MISAB:s incitament for att prioritera Blomman maste vara minst lika
starka som for Svanen. | detta sammanhang ar det nya avgiftssystemet
for Blomman ett problem, eftersom avgifterna inte tacker kostnaderna.
Regeringen maste darfor kompensera MISAB for de kostnader som
inte tdcks med avgifter.

Om markningarna inte ges samma forutsattningar maste de organiseras
i olika organ, for att garantera att sjélva organisationen inte missgynnar
Blomman. Statskontoret menar att en sadan delning av Blomman och
Svanen bér undvikas. Det finns synergier i en sammanhallen certifie-
ring som bor tas tillvara, till férdel for producenterna.

Marknadsforingen av Blomman har varit blygsam i férhallande till hur
mycket resurser som har satsats pa Svanen. For att Blomman ska fa
okad spridning behdver darfor mera resurser satsas pa marknadsforing.
Statskontoret foreslar att den 6kade satsningen pa Blomman bekostas
genom medel fran den reservfond pa narmare 15 miljoner kronor som
byggts upp inom MISAB. Regeringen har enligt aktiedgaravtalet ratt
att ange hur reservfondens medel ska anvandas vid en omorganisering
av miljoméarkningen.

Statskontoret har konstaterat att det har varit svart att fa en redovisning
fran MISAB av vad kriterieutveckling har kostat och hur bolaget har
anvant det statliga bidraget for denna verksamhet. Som underlag for
bedémning av den framtida kostnadsfordelningen bér MISAB avkra-
vas en sadan redovisning. Det statliga anslaget pa cirka 4 miljoner
kronor for kriterieutveckling bor oavsett detta folja med denna verk-
samhet till Miljostyrningsradet.
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MISAB utgor ett avsteg fran den norm om ackreditering som framgar
av EU:s forordning om ackreditering och marknadskontroll. Statskon-
toret foreslar darfor att regeringen later genomféra en oberoende
utvérdering av MISAB:s kompetens som behorigt organ for Blomman,
for att forsdkra EU-kommissionen och ovriga medlemsstater om att
bolaget uppfyller relevanta krav. Detta skulle ocksa framja Blommans
och Svanens trovardighet.

Renodla statens roll pa sikt

| Statskontorets uppdrag ingar inte att lamna forslag angaende Gppet
system for Blomman och Svanen. Fragan om ett 6ppet system aktuali-
seras dock med anledning av de prioriteringsgrunder som Statskontoret
foreslar for miljomarkningen.

Sveriges EU-réttsliga forpliktelser innebér att ett Oppet system &r
huvudregel for hur certifiering ska organiseras. Det finns tva omstan-
digheter som generellt sett aberopats som grund fér undantag:

1. juridiska forutséattningar saknas, och
2. marknadsmassiga forutsattningar saknas.®

Vad géller miljomarkningen dr det marknadsforutsattningarna som
beddmts vara bristfélliga, eftersom marknaden ansetts vara for liten for
att kunna fungera effektivt.>*

Mot bakgrund av EU-rattsliga ataganden och den tidigare utredningen
om ett Oppet system for Blomman och Svanen kan Statskontoret
konstatera att lampligheten med ett dppet system framst handlar om
faktiska omstandigheter, inte juridiska forutsattningar. Nar de faktiska
omstandigheterna blivit gynnsamma bor darfor ett ppet system for
Blomman och Svanen inforas.

Statskontorets utredning visar att forutsattningarna for ett 6ppet system
har starkts sedan fragan utreddes 2005, och forutsattningarna kan van-

6 SOU 2006:113, 5. 91-92
8 Konsekvenser av 6ppna system for Svanen och EU-Blomman, Promemoria
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tas bli &n mer gynnsamma under kommande &r.% Statskontoret bedo-
mer att 0ppet system kan inforas inom fem ar.

For att forbereda ett eventuellt genomférande av ett Gppet system bor
regeringen ge MISAB i uppdrag att forbattra den ekonomiska redovis-
ningen, for att kostnader for olika steg i miljomarkningsprocessen ska
kunna utl&sas och eventuell korssubventionering identifieras. | avvak-
tan pa genomforandet bor regeringen lata genomfora en oberoende
utvardering av MISAB:s kompetens.

6.4 Konsekvenser for olika parter

Statskontorets forslag riktar sig till regeringen och vissa forslag far
konsekvenser for ansvarsfordelningen inom Regeringskansliet, genom
forslaget att MISAB flyttas till Miljodepartementet. Konsekvenserna
blir desto storre for MISAB och Miljostyrningsradet. Aven andra
intressenter paverkas, eftersom det strategiska arbetet med ett integre-
rat angreppssatt berdr alla berdrda parter i varierande omfattning.

Konsekvenser fér MISAB

Ansvaret for MISAB flyttas till Miljodepartementet. Kriterieutveckling
och det statliga bidraget for Blomman och Svanen 6&verfors till
Miljostyrningsradet. Medel ur reservfonden fors helt eller delvis over
till Miljostyrningsradet, for att anvandas for kriterieutveckling och
marknadsforing av Blomman och Svanen. Forandringarna innebér att
MISAB renodlas och blir ett rent certifierings- och licensieringsorgan
for Blomman och Svanen.

Den Svenska miljoméarkningsnamnden (SMN) foljer med kriterieut-
vecklingen till Miljostyrningsradet. Viss overforing av personal och
kompetens kommer att kravas och rutiner for ¢verforing av erfaren-
heter fran certifiering till kriterieutveckling maste byggas upp.

Tillsattningen av miljdomarkningsndmnden och MISAB:s styrelse
kommer att behdva ses dver och bolagsordningen for MISAB maste
skrivas om nér staten blir ensam &gare till bolaget.

8 Se kapitel 5, Forutsattningar for ett dppet system for miljémarkning
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Om ett Oppet system infors for Blomman och Svanen far detta kon-
sekvenser for MISAB. Bolaget skulle i ett dppet system vara ett av
flera certifieringsorgan pa en konkurrensutsatt marknad. Pa langre sikt
nar marknaden fungerar vél finns inga skal for staten att driva bolaget,
utan det skulle kunna séljas.

Konsekvenser for Miljostyrningsradet

Miljostyrningsradet tar Over ansvaret for kriterieutveckling fran
MISAB. Statens bidrag for kriterieutveckling overfors till Miljostyr-
ningsradet, liksom medel for marknadsforing. Bolaget far ansvar for
marknadsforing av miljoméarkning. MISAB:s reservfond kan med for-
del anvandas for detta &ndamal.

Miljostyrningsradet overtar MISAB:s roll som behorigt organ for
Blomman och Svanen, genom att kriterieutvecklingen 6verfors till
bolaget. Sammansattningen av styrelsen for bolaget ses Over liksom
arbetsformer for integrering av miljéméarkningsnamndens uppgifter.
Regeringen kan ocksa valja att lagga namndens uppgifter direkt pa
Miljostyrningsradets styrelse.

Sammanfattningsvis far Miljostyrningsradet en uttalad roll som sam-
ordnare av statens strategi for ett integrerade angreppssatt, som omfat-
tar statliga insatser for hallbar konsumtion och produktion.

Konsekvenser for dvriga intressenter

For naringslivet blir det en tydligare atskillnad mellan medverkan i
kriterieutvecklingsprocessen hos Miljostyrningsradet och producen-
ternas ansokningar om miljomarkning hos MISAB. Pa sikt kan ett
Oppet certifieringssystem fa konsekvenser for producenterna, men det
ar svart att i dag narmare precisera dessa.

Foér EU och Nordiska miljomarkningsnamnden innebér det nya kon-
taktvagar nar Miljostyrningsradet dvertar MISAB:s roll som behorigt
organ.

For berérda myndigheter, dvs. Konsumentverket, Energimyndigheten,
Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen innebar ett integrerat
angreppssatt att hogre krav kommer att stallas pa samordning av beror-
da verktyg. Samordning for kriterieutveckling, marknadsféring och
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marknadskontroll underlattas av att antalet berérda aktorer minskar
genom Miljostyrningsradets vidgade ansvar.

Konsumenternas bild av miljomérkning formas i allt vasentligt genom

kontakten med markta produkter samt marknadsféring. For konsumen-
ter borde inte de organisationsforandringar som foreslas markas alls.
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Uppdrag till 5t om miljgmarkning

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att limna forslag pd hur den
nordiska miljdmirkningen Svanen och EU:s miljdmirkningssystem
Blomman bir organiseras samt vilken roll staten bisr ha. Statskontoret
ska sirskilt prova frigan om limpligheten av att hantera de bida
miljomirkningssystemen i ett och samma organ samt dgarstrukiuren for
bolaget Miljémirkning Sverige AB.

Statskontoret ska dirutéver belysa frigan om och redovisa for- och
nackdelar med au dppna systemet for miljpmirkning, dvs. aut mdjliggora
for olika aktorer som ackrediterats som certifieringsorgan att bedoma
produkters éverensstimmelse med miljémirkningskriterier.
Statskontoret ska vidare studera majligheterna att utnyuja och stirka
synergieffekterna och kopplingarna mellan miljanpassad offentlig
upphandling och miljémirkning.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Integrations- och
jamstilldhetsdepartementet) senast den 15 april 2010,

Bakgrund

De bida officiella miljpmirkningssystemen Svanen och EU-Blomman
samt bolaget Miljomirkning Sverige AB (f.d. SIS Miljsmirkning AB)
stir infor flera utmaningar och forindringar som aktualiserar et behov
av en dversyn.

En reviderad férordning for EU:s miljomirkningssystem Blomman
forvintas antas och trida i kraft under 2009. Forordningen kan antas
piverka relationen mellan Blomman och Svanen. Den nya forordningen
innebir att de bida systemen framéver kommer att uppvisa stérre

Postadress Tefetonvarel L-post: registrator@integration ministry se
103 33 Stockhoim 08405 1000

Bessicraciress Teietar

Frodsgatan 8 08.543 560 39
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olikherer, framfor all som en foljd av et nytr avgifessystem far
Blomman med lga, fasta avgifter men ocksd som en foljd av
ambitionerna att knyta Blomman nirmare andra beslurade instrument
sisom miljanpassad offentlig upphandling och s k. ekodesign. Det finns
darfér anledning ate se dver limpligheten av att ert och samma organ
4dven fortsiuningsvis hanterar bida systemen.

Der statliga bolaget Miljgmarkning Sverige AB administrerar i dag dels
den nordiska miljmirkningen Svanen, dels EU:s miljiomirke Blomman.
Bolaget representerar Sverige | Nordiska miljtmirkningsnimnden, dar
beslut fattas om vilka kriterier som ska gilla fér atr en produke ska kunna
mirkas med Svanen. Bolager ir ocksd av regeringen usert som behorigt
organ for Blomman, och deltar dirmed i framiagningen av keiterier for
densamma. Bolaget certifierar som enda svenska organ sivil Svanen som
Blomman. Pi nordisk och pa europeisk nivi organiseras systemen pd
olika site och bide statliga och privatrinsliga losningar [drekommer.

Miljsmiarkning Sverige AB bildades 1998 och igs sedan 2001 av Sveriges
Standardiseringsrid (SSR) till 90 procent och av staten till 10 procent.
Agandert regleras i ert dgaraveal. Det finns nu anledning art ta stillning
till om bolager iven fortsittningsvis ska organiseras som err statlige
bolag eller om det finns mer indamilsenliga organisationsmodeller.

Utdiver frigorna om limpligheten av air Miljémirkning Sverige AB
hanterar tvi system far miljiomirkning med delvis olika inrikining och
frigan om dgarstrukturen ir dven andra frigor av relevans for dversynen.
En nirliggande friga risr dppna system, dvs. atr Sppna den del av
verksamheren som avser bedomning av tverensstimmelse mor faststallda
kriterier for konkurrens frin ackrediterade certifieringsorgan. 5 sent
som 2005 visades | ert underlag, bestillt av regeringen, at der var mijlige
att Bppna systemet far milismiarkning, men det bedémdes vid den riden
inte vara ekonomiskt motiverar. Mot bakgrund av det dppnande av
systemet som skett betriffande certifiering av ekologisk produktion
samt mot bakgrund av den reviderade forordningen for EUss
miljémirkningssystem Blomman finns der anledning ate analysera frigan
pd nyre

En ytrerligare friga ror synergieffekierna och kopplingen mellan
miljomirkning och miljdanpassad offentlig upphandling. I regeringens
handlingsplan fér miljdanpassad offentlig upphandling (skr. 2006/07:54)
framhills behover av att tydliggéra dessa kopplingar. Kommissionen har
ocksd i sit arbete for hillbar konsumtion och produktion
uppmirksammat behovet av att samordna insatserna pi omrider.

Frigor om organisering av miljdmarkningen har ridigare belysts 1wt
antal utredningar. Statskoneorer fick 1995 T uppdrag att gora en éversyn
av hur der nordiska miljimarkningssystemet Svanen respektive
Blomman skulle kunna organiseras nationelle. Urredningen omfattade



ocksd frﬁgor om konsekvenser av ate eventuellt appna systemen, 1999
twerlimnades utredningen Nordisk miligmirkning - det statliga
engagemanget (SOU 1999:145), i vilken bla. statens ansvar och
chonomiska engagemang analyserades. Frigan om éppna system
utreddes vidare 2005. Tre storre urvirderingar av Svanen har genomférts
pd nordisk nivil (1995, 2001, 2008). Milismirkning har varit foremdl for
regeringens bedimning i ew flerral propositioner under 1990- och 2000-
raler.

Uppdraget
Konkurrenssituationen mellan Svanen och Blomman samt dgarstrukturen

Statskontorer fir i uppdrag act studera bla. fdljande frigestillningar med
relevans for konkurrenssituationen mellan Svanen och Blomman:

- Ska et och samma organ fortsart administrera bida systemen? Vilka ar
ftrdelarna resp. nackdelarna? Hur kan wrovirdighetsproblematik och
finansiclla implikationer hanteras inom etr och samma organ? Om
nackdelarna éverviger — hur kan en alternativ modell se ur?

- Pd vilka grunder bor en eventuell prioritering av endera svstemet frin
statens sida giiras?

[ uppdraget ingir att analysera om orpaniseringen av organet (eller
organen) fortsitningsvis bér ske i bolagslorm eller om andra
organisationsmaodeller i mer dindamilsenliga.

Mot bakgrund av ovanstiende analyser ska Statskontoret foresli en
andamilsenlig organisationsmodell {ér miljomirkningssystemen Svanen
och Blomman. Om organiscringen foreslis ske i bolagsform ska
Statshontoret limna farslag eill dgarscrukour.

Forslagen miste ta hinsyn ull art Svanen r et samnordiskr system, an
EU-Blomman ir ett EU-gemensamt system och att det dven finns andra
EU-system med krav pi exempelvis obligatorisk energimarkning av vissa
produkter. Viss dversiktlig beskrivning och analys av miljamirkningens
organisation 1 dvriga nordiska linder och ert urval av relevanta EU-
linder bér dirfér redovisas. Organisationen for marknadskonerall bér
ocksd belysas,

Frigor om dppna system och miljdanpassad offentlig upphandling

Utédver dessa bida huvudfrigor ska Statskontoret belysa ocksi
nedanstiende aspekter. I denna del dr uppdraget att redovisa for- och
nackdelar med olika alternativ och att skissa nigra olika scenarier:

= Piverkas forutsitiningarna for et 6ppet system for miljamirkning av
den reviderade frordningen [6r EUts miljomirkningssystem Blomman
eller av andra férandringar som skett inom miljémarkningsomrider?
Vilkea dr for- och nackdelarna med atr éppna systemer?
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- Hur kan synergieffekrer mellan miljdanpassad offenthig upphandling
och miljsmirkning uinyttjas och kopplingarna stirkas, inte minst § Luset
av EUts arbete med hillbar konsumrion och produktion och regeringens
handlingsplan far milianpassad offentdlig upphandling?

Beskrivningen miste dven i denna del ta hansyn till atr Svanen ir et
samnordiske system och art EU-Blomman iir et EU-gemensame system.
1 uppdragets genomltrande ska dven forhillandet till andra obligatoriska
mirkningssystem, exempelvis EU-systemer for energimirkning av vissa
produkter, beakras.

Starskontoret ska inhimea de upplysningar frin bolager Miljémirkning

Sverige AB samr 6vriga berorda myndigheter, niringsliv och
organisationer som behovs for arr fullfolia uppdrager.

P regeringens vignar

Vs

yamko Sabun ——-
Mach Ard____~
Marita Axelsson

Kaopia till:

Utrikesdepartementet/ FIM
Finansdepartemencet/BA
Jordbruksdepartementer/ DL
Jordbruksdepartementet/ELT
Miljadepartementer/H
]\l;iringsd ep;zrtememet,"E
Niringsdepartementer/ ME
Naturvirdsverket

AR Svenska Miljdstyrningsrider AB
Energimyndigheten
Konsumentverket

Miljomarkning Sverige AB
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Bilaga 3
Refererade kallor

Arbetsordning for Nordiska miljoméarkningsndmnden

Att aga tillsammans — Nagra idéer om &garstyrning i delagda bolag,
Sveriges Kommuner och Landsting

Bolagsordning och aktiedgaravtal for Miljdmarkning Sverige AB

Bolagsordning och samarbetsavtal for Aktiebolaget Svenska
Miljostyrningsradet

EU, Sverige och den inre marknaden (SOU 2009:71)

EU-forordningarna 880/92, 1980/2000 och 66/2010 om ett EU-
miljomarke

EU-forordning 765/2008 om krav for ackreditering och marknads-
kontroll i samband med saluféring av produkter

Granskning av kriteriearbetet for rengoéringsprodukter i Svanen-
markningen, IVL Svenska miljoinstitutet AB, Stockholm, (november
1999)

Gronbok om integrerad produktpolicy, KOM(2001) 68 slutlig
Handlingsplanen for hallbar konsumtion och produktion samt en
hallbar industripolitik, Meddelande fran Kommissionen, KOM(2008)
397 slutlig

Integrerad produktpolitik. Meddelande fran Kommissionen,
KOM(2003) 302 slutlig

Konsekvenser av 6ppna system for Svanen och EU-blomman,
Promemoria 2005-03-04 Jordbruksdepartementet (dnr Jo2003/41)
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Svanenmarkningen av dagligvarubutiker, version 1.5, 15 juni 2003 —
31 mars 2012

Miljéhandlingsprogram 2009-2012, Nordiska ministerradet
Nordisk miljomarkning — det statliga engagemanget (SOU 1999:145)

Nordiska ministerradets beslut om mal och principer for nordisk
miljoméarkning, 2001-06-19

Proposition 1997/98:1NU
Protokoll fran Sveriges standardiseringsrads fullméaktige 2009-05-04

Regler for nordisk miljomarkning, Nordiska miljomarkningsnamnden
2001-12-12

Slutsatser fran Svenska Namnden strategiska diskussion, rérande
’Mogna produktgrupper” och ’Miljoméarkning av foretag™,
anteckningar fran Svenska miljomarkningsnamndens mote 2009-10-08

Svanen och Blomman — miljdméarkningens organisation i Sverige
(Statskontoret 1995:21)

Tank om! — En handlingsplan for hallbar konsumtion fér hushallen,
Regeringens skrivelse 2005/06:107

Arsredovisning for KRAV 2007
Arsredovisningar fér Miljomarkning Sverige AB

Oppna system for provning och kontroll — en utvardering (SOU
2006:113)
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Bilaga 4
Internationell utblick

Statskontorets analys av en andamalsenlig organisation for Blomman
och Svanen ska enligt regeringsuppdraget ta hénsyn till att Svanen &r
ett samnordiskt system, att Blomman &r ett EU-gemensamt system och
att det aven finns andra EU-system med krav pa exempelvis obligato-
risk energiméarkning av vissa produkter. Enligt uppdraget bor darfor en
oversiktlig beskrivning och analys av miljomérkningens organisation i
ovriga nordiska lander och ett urval av relevanta EU-l&nder redovisas.

| syfte att ge en beskrivning av miljéméarkningens organisation i andra
lander har Statskontoret skickat en enkat till alla behdriga organ for
Blomman. 29 av 41 mottagare besvarade enkéten (71 procent), och
svar inkom sammantaget fran 24 lander (83 procent).

For att orientera oss om organiseringen av miljomérkning inom EU har
vi dessutom inhamtat information fran behdriga organs webbplatser
och for vissa lander genom e-postkorrespondens.

Huvudfragor for den internationella utblicken

Statskontorets ambition med den internationella utblicken har varit att
fa en allman overblick av hur organiseringen av miljomarkning ser ut i
andra lander. Ambitionen har varit att kartlagga foljande aspekter av
organiseringen:

Primar sektor for miljoméarkningen Blomman

Styrs miljomarkningen som en konsumentfraga, miljéfraga eller som
nagon annan typ av fraga? Vilket departement ar ansvarigt for miljo-
mérkningen?

Verksamhetsform
Forvaltas miljomarkningen av ministerier, myndigheter, stiftelser,
bolag eller féreningar?

Ansvar i miljomarkningsprocessen

Har samma organ hand om alla steg i miljémarkningsprocessen? Skots
exempelvis kriterieutveckling och licensiering av samma organ?
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Konkurrensutsattning
Ar exempelvis certifieringen 6ppen for konkurrens av privata certifie-
ringsorgan?

Gemensam eller skild organisation fér Blomman och nationella
markningar
Forvaltas Blomman och nationella markningar av samma organ?

Kopplingar till narliggande verktyg
Ar miljémarkningsorganet ansvarigt fér andra miljopolitiska verktyg
eller standardisering?

Svart att ge en precis bild av hur miljomarkning organiseras
Statskontorets ambition med den internationella utblicken har varit att
fa en allman éverblick 6ver organiseringen av miljomarkning. Det har
dock varit svart att med precision kartlagga detaljerna i hur miljomark-
ningen organiseras. Det finns flera anledningar till detta.

En anledning &r att miljémarkningen kénnetecknas av hég organisato-
risk komplexitet. Det visade sig tidigt i utredningen att miljoméark-
ningens organisation ar svardverskadlig och komplex redan pa natio-
nell niva i Sverige. Manga aktorer i olika sektorer ar involverade, och
formella strukturer speglar inte alltid hur verkligheten ser ut pa verk-
samhetsniva. | Sverige kan det exempelvis finnas skal att halla isar
bolaget MISAB fran Svenska miljomarkningsnamnden, men formellt
ar namnden en del av bolaget och betraktas inte som behérigt organ. |
Tyskland och Ruménien finns ocksa en likartad konstruktion med en
separat namnd/styrelse som inte klassas som behérigt organ. Vi har
inte full kdinnedom om hur vanlig denna typ av lésning &r, och det har
varit svart att i enkatundersokningen fanga in alla organisatoriska
variationer. Denna organisatoriska komplexitet forsvarar ocksa inter-
nationella jamforelser.

En annan omstandighet som forsvarar en kartlaggning &r att det har
visat sig svart att sdkerstalla att respondenterna gjort likartade tolk-
ningar av fragorna. Begrepp som “ansvar”, "delegering” och "konkur-
rens” tycks exempelvis ha tolkats pa olika satt. Innebérden av myndig-

hetsbegreppet varierar ocksa landerna emellan, vilket gor det sarskilt
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svart att fa klarhet i hur ansvaret fordelar sig mellan ministerier och
myndigheter i olika lander.

lakttagelser om andra l&nders organisering av miljomarkning
Primar sektor fér Blomman

I en dvervaldigande andel av ldnderna har miljémarkningen starka
institutionella kopplingar till miljopolitiken. 1 elva l&nder ligger
Blomman under ett renodlat miljoministerium, och i ytterligare tio
lander under ett flersektoriellt ministerium dar miljo ar ett av flera
ansvarsomraden. Endast i tre lander sorterar inte Blomman under det
ministerium som har ansvar for miljofragorna — Sverige, Norge och
Malta. 1 Sverige och Norge styrs Blomman av ministerier med ansvar
for bland annat konsumentfragor. | Malta ar det ministeriet for finans-,
ekonomi- och investeringsfragor som ansvarar fér Blomman, da den ar
knuten till standardiseringsomradet.

Verksamhetsform

Den verksamhetsform som valts fér Blomman varierar. | flertalet I&n-
der hanteras Blomman inom ministerier (10 lander), men det finns
ocksa exempel pa att verksamheten bedrivs i myndighetsform, som
statligt bolag, forening, stiftelse och i kommittéform. Det férekommer
ocksa en blandform i nagra lander (Spanien och Tyskland), dar olika
typer av organ har skilda uppgifter.

Ansvar i miljomarkningsprocessen

Det stora flertalet lander har en sammanhallen miljomarkningsprocess
for Blomman, i den bemarkelsen att samma organ ansvarar bade for
kriterieutveckling och for licensiering.

I tre lander &r processen dock uppdelad. I Spanien skots licensieringen
av regionala organ pa delstatlig niva, medan den federala regeringen
ansvarar for landets bidrag till kriterieutvecklingen. | Tyskland skots
kriterieutvecklingen av den federala miljomyndigheten, medan licen-
sieringen sker i ett separat bolag. | Ungern skdter ministeriet licensie-
ringen medan Ovriga steg skots av en separat organisation.

Det finns alltsa exempel bade pa horisontell ansvarsfordelning (Tysk-

land, Ungern) och pa vertikal ansvarsfordelning (Spanien) inom miljo-
markningsprocessen i Europa.
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Konkurrensutséttning

Inget land som deltog i Statskontorets enkétundersdkning uppgav att
det forekommer konkurrens i miljdmarkningsprocessen, i bemérkelsen
att sjalvstdndiga certifierings- och licensieringsorgan utfor mark-
ningen. Storbritannien har dock ett system med konkurrensutsatt upp-
handling av forvaltningen av Blomman.

Gemensam eller skild organisation fér Blomman och nationella
markningar

I nastan alla medlemsstater som har en nationell markning forvaltas
Blomman och den nationella mérkningen av samma organ. | Statskon-
torets undersokning &r Luxemburg och Malta de enda undantagen, dar
det finns sérskilda turismmarkningar som forvaltas av andra organ. Av
tretton l&nder som svarat att det finns nationella miljoméarkningar ar det
alltsa bara tva som har separata losningar for olika markningar.

Kopplingar till andra verktyg
Det ar vanligt att det organ som férvaltar Blomman ocksa i nagon grad
ansvarar for andra narliggande verktyg. Se tabell nedan.

Tabell 4.1 Kopplingar mellan Blomman och andra verktyg

Totalt Antal med Andel med

koppling koppling

EMAS 24 16 75 %
GPP 24 6 25 %
Standardisering 24 6 25 %
Ekodesign 24 5 21 %
EPD 24 4 17 %
Energimérkning 24 3 13 %
Inga kopplingar 24 5 21 %

Kopplingar till EMAS &r sérskilt vanliga och férekommer i 16 av de 24
lander som deltagit i undersokningen. Kopplingar mellan miljomark-
ning och grén upphandling (GPP), standardisering och ekodesign fore-
kommer i fem—sex medlemsstater. Det &r bara i fem stater som inga
kopplingar finns alls till andra verktyg for hallbar utveckling.
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Sammanfattning

Miljomarkning hanteras inom miljopolitiken i nastan alla lander

Det finns en flora av olika organisationsmodeller, vilket tyder pa
avsevart manoverutrymme for nationella 16sningar

Det forekommer ofta ansvarsmassiga kopplingar mellan miljo-
markning och andra verktyg for hallbar utveckling

Det &r ovanligt med 6ppna system
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Jamforelse av produktgrupper
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Bilaga 6

Efterfragan och utbud pa certifiering
inom miljomarkningsomradet

Statskontoret har anlitat Swedeval Utvardering i den del av uppdraget
som ror forutsattningar for oppet system for Blomman och Svanen.
Folke Hansson och Géran Hagnemark har genomfort arbetet.

I denna bilaga redovisar konsulterna efterfragan och utbud pa certifie-
ringstjanster for miljoméarkning. Konsultrapporten i dess helhet kan
laddas ned pa Statskontorets webbplats.

Producenternas efterfragan pa certifiering for
miljomarkning

Intervjuer har genomforts med fem producentféretag som miljomarkt
sina produkter, antingen med Blomman eller Svanen eller badadera.
Bland foretagen finns bade sma och stora producenter som represen-
terar olika branscher och produktgrupper. Nagra har manga miljomark-
ta varor och tjanster medan andra har enstaka. Bland producenterna
forekommer de som har egen tillverkning och de som har legotillverk-
ning. De verkar mot ett eller flera av segmenten grossist, detaljist eller
konsument samt via anbud pa offentlig upphandling.

De intervjuade foretagen uppvisar saledes en betydande bredd. De
personer som intervjuats bedémer vi vara val insatta i respektive fore-
tags forhallanden och ger en god bild av situationen. Sammantaget
beddmer vi att intervjuerna ger ett tillrackligt underlag for syftet att
belysa producenters olika synpunkter pa 6ppen certifiering m.m. vid
miljomarkning. Daremot medger inte materialet en generalisering for
hela kategorin producenter.

I vart underlag ingar aven intervjuer med dagligvaruhandelns bransch-
organisation och ett stérre detaljhandelsforetag, som kan ségas repre-
sentera konsumentmarknaden for miljomarkta produktgrupper inom
produktomradet “dagligvaruhandel”.
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Slutligen har vi ocksa genomfort en intervju med foretradare for en
branschorganisation inom det medicintekniska omradet. Bransch-
organisationen foretrader en kategori producerande foretag, som idag
nastan inte alls anvénder sig av Blomman eller Svanen for miljomérk-
ning av sina produkter.

Forutsattningarna for okad efterfragan pa certifiering
vid ett Oppet system

Faktorer som paverkar foretagens efterfragan pa miljomarkning
De fem intervjuade producentforetagen ser alla positivt pa att de bidrar
till en béttre miljo. De verkar dock under de ekonomiska forutsatt-
ningar som géller for foretagande, som innebér att de balanserar alla
insatser och kostnader mot den nytta som kan skapas pa kort respektive
lang sikt. Aven miljomarkning méste generera en nytta for producenten
for att dess kostnad ska kunna motiveras. Miljomérkning motiveras av
ett genuint miljéengagemang, men avgorande ar ocksa att det bidrar till
att starka konkurrensférmagan genom att forbattra produktens image.
Detta ska visa sig genom Okad forsaljning eller 6kade marginaler. Med
denna utgangspunkt ska man betrakta producenternas efterfragan pa
miljomarkning och huruvida den kan ¢ka via ett helt eller delvis 6ppet
system for miljomarkning.

Producentféretagen belyser flera olika faktorer som bidrar till den nytta
for verksamheten som miljomarkningen har och som paverkar hur de
kan dra nytta av en miljomarkning. Nyttan av miljomarkningen bestar
inte bara av minskad miljébelastning, utan dven av den positiva ladd-
ning som miljémarkningen ska tillféra produkten eller tjansten.

Trovérdighet framfors som den enskilt viktigaste faktorn for att skapa
ett mervarde for en producent. Den bygger pa att miljomarkningens
kriterier representerar en sa hog miljoniva att den attraherar kunden.
Darfor maste certifieringsorganen skapa trovardighet genom att
uppratthalla denna niva bade vid certifieringen och darefter genom
frekventa kontroller. Saknas trovérdigheten for miljomarkningen
minskar eller forsvinner nyttan helt for de foretag som marker sina
produkter.

100



Denna uppfattning fran producenthall stods helt av vara intervjuer med
dagligvaruhandelns representanter. Miljomarkningen maste ha och
uppratthalla hog trovardighet hos konsumenterna. Denna trovardighet
och tillit anses inte ha nagot samband med hur systemet for certifiering
ar uppbyggt, eftersom detta inte ar relevant eller ként hos konsumen-
terna overlag. Trovardigheten anses vara mycket hog for bade KRAV
och Svanen, oavsett om miljémarkningen sker genom &ppen certifie-
ring eller inte. Trovardigheten for miljomarkningen maste vardas och
kan snabbt forloras om systemet borjar ifragasattas av nagon anled-
ning. Marknadsforingen kring miljomarkena &r dérmed en strategisk
uppgift for framgangen.

Miljomarket maste dartill vara etablerat, det vill saga spritt och kand pa
marknaden exempelvis genom effektiv marknadsfoéring. Kostnaden for
miljomarkning far inte vara sd hog att den hojer varans pris utover
attraktionsvardet for kunden och har ligger en svar avvégning. Flertalet
producenter framhaller att for de flesta kunder ar miljomarkning viktig
men att det till slut alltid &r priset som avgor.

Dagligvaruhandelns intervjuade representanter instdammer i producen-
ternas bedémning om att miljomarket maste vara etablerat pd markna-
den med en inte obetydlig volym. Detta ar avgorande faktorer for
detaljhandelns och konsumenternas efterfragan. Blommans svaga
spridning begransar efterfrdgan. | Sverige finns exempelvis inga
produkter som &r mérkta med Blomman i ICA-butikerna. Samtidigt ar
miljomérkningens utbredning en strategisk faktor. Svanenmarkningens
nordiska utbredning gynnar exempelvis anvéndningen inom de daglig-
varuhandelskedjor som ocksa har en nordisk marknad, medan KRAV-
markningens attraktion hd&mmas av att market ar begrénsat till den
svenska marknaden.

Storleken pa avgifterna for miljomarkning spelar en viktig roll for pro-
ducenternas vilja att genomféra méarkningen. Avgifterna utgor dartill
endast en del av kostnaden for miljomarkning. Det kravs ytterligare ett
antal aktiviteter i form av dokumentation, analyser m.m. for att komma
fram till en ansokan om markning. Vissa av dessa kostnader &r interna
och andra &r externa. Producenternas totala kostnader for miljomérk-
ning far inte bli for hoga, eftersom det finns andra alternativ for deras
marknadsféring.
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Inom dagligvaruhandeln framhalls ocksa att avgifterna for miljomark-
ning har betydelse for deras intresse att anvanda miljémérkningen. Om
Blomman far 6kad spridning pa marknaden och har ett regelverk med
lika hoga miljokrav som Svanen, sa kan de lagre avgifterna for mark-
ning med Blomman leda till att detaljhandeln successivt gar over till
markning med Blomman.

For det medicintekniska omradet anges det speciella produkt- och
affarsomradet som forklaring till att miljomarkningen inte efterfragas
inom branschen. Det domineras av tekniskt komplicerade produkter
som i huvudsak saljs vid offentlig upphandling. Inom dessa teknikom-
raden kommuniceras och tillgodoses miljokraven béttre genom de sér-
skilda upphandlingskriterier som galler for specifika produktomraden
vid offentlig upphandling och som producenterna har att svara emot.
Branschen anser ocksa att det &r upphandlingskraven som driver
utvecklingen av miljéhansynen inom detta teknikomrade. Dessutom ar
det svart att balansera miljokraven mot de medicinska och produkt-
sakerhetsmassiga kraven som ocksd maste stillas pa dessa typer av
produkter. Enligt intervjun styrs branschen i hog grad av upphandlings-
regler, lagstiftning, direktiv och andra rad och rekommendationer for
"gron" offentlig upphandling. Daremot kan inte kravet pa miljomark-
ning med Blomman eller Svanen stéllas i en offentlig upphandling.
Branschen ar darfér knappast intresserad av miljomarkningen som
system, som frdmst anses vara anpassad till produkter for slutkunder i
butik.

Konsekvenser och efterfragan pa miljoméarkning vid 6ppna system
for certifiering

Producenterna stdder i princip en transparent och konkurrensutsatt
verksamhet och det géller dven processen for miljomérkning. Detta
talar for en Gppning av processen, men det maste vagas mot de even-
tuella risker det kan medféra jamfort med dagens system.

Flera producenter anser att vantetiden for drenden vid MISAB idag ar
besvarande lang och att detta forklaras med underbemanning. En fordel
med en Oppning av processen skulle kunna bli att vantetiden kortades
ner genom att fler aktorer kom att verka pa marknaden.
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Producenterna ser a andra sidan risker for skillnader i bedémningar
med flera aktorer. Aven kvaliteten i granskningen kan péverkas av
manga certifieringsorgan. Osakerheten kring likabehandlingen kan
ocksa uppfattas av kunder och konsumenter och minska fortroendet for
miljémarkningen. Om fortroendet minskar alltfor mycket kan den
avsedda marknadsforingseffekten ga forlorad vid en 6ppning av miljo-
markningen. Producenterna &r da beredda att vélja andra alternativ.

Olikheterna i avgiftsniva mellan Blomman och Svanen har namnts som
en styrande faktor for valet av miljomérkning. Det har dven framforts
att det samordnade avgiftsuttaget, som maximalt kan tas ut for produk-
ter markta med bade Blomman och Svanen, kan komma att paverkas
negativt vid en 6ppning av processen. Det géller de producentforetag
som idag har bada markningarna och nar upp till maxbeloppet for det
samlade avgiftsuttaget. En producent med Svanenmarkning, med den
hogre avgiften, far i dagslaget ingen ytterligare debitering for Blom-
man om maxbeloppet redan &r uppnatt.

Nagra producenter uppfattar att den bakomliggande intentionen till
Oppningen av processen &r att fortydliga hanteringen och ansvarsgran-
serna. Det kan ske genom att infora flera aktdrer att utfora och ansvara
for certifieringen. En 6ppning av processen ger vid handen att flera
certifieringsorgan blir aktérer varvid samordningen i avgiftsuttag mel-
lan Blomman och Svanen kan forsvaras eller forsvinna.

Intervjuerna betonar den prestige som ar knuten till olika miljomérk-
ningar. ldag finns det en stabilitet i miljomé&rkningen genom MISAB:s
hantering. Det intervjuade dagligvaruhandelsféretaget har inte upp-
fattat det som ett problem att MISAB "forst satter reglerna och sedan
gor kontrollerna”. Producenterna ser en risk for att systemets trovar-
dighet kan paverkas om miljomarkningsprocessen Oppnas upp for
andra aktorer. Skulle tilltron till miljdmarkningen sjunka kan det inte
kompenseras med aldrig sa laga kostnader och avgifter. Seriosa foretag
skulle anda avsta fran markningen eftersom den inte tillfor en tillrack-
ligt positiv image till varan eller tjansten. Det finns dessutom andra
miljomarkningar for vissa av de hér aktuella produktgrupperna som
kan utgdra narliggande alternativ.
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Ingen av producenterna anser att en dppning av processen i sig kom-
mer att paverka deras efterfragan pa miljoméarkning av varken Blom-
man eller Svanen. De framhaller att det ar trovardigheten och hur kand
markningen ar som skapar marknadseffekten och avgor efterfragan. En
Oppning av certifieringssystemet kommer, enligt intervjuerna, inte
heller att férandra den avvisande installningen till miljémarkning, som
den medicintekniska branschen intagit.

Ekonomiska och administrativa konsekvenser av ett
Oppet system

Merarbete och kostnader

Producenterna beddémer att en 6ppning av processen leder till merarbe-
te for dem, bland annat da det skulle fordra ett stallningstagande till de
olika certifieringsorganens rutiner och prissattningsmodeller. Om ett
byte av certifieringsorgan ska ske sa maste producentforetagets egen
personal satta sig in i delvis nya rutiner samt introducera certifierings-
organet i producentens forhallanden. Aven samarbetet om informa-
tionsoverforing fran underleverantorer till MISAB kan ocksa komma
att behova fordndras till en del.

Producenterna har svart att bedéma vilka merkostnader som kan upp-
std. Men nagra bedomer att sddana kan uppkomma till foljd av det
interna merarbetet. Det utgors framst av personalkostnader for nedlagd
tid. Kostnaderna antas framst uppsta initialt om ett nytt system infors
och om ett byte av certifieringsorgan ska ske. Nagra externa kostnader
till foljd av andrade avgifter for certifieringsorganens insatser kan de
inte uppskatta.

Producenterna ser inte att det uppkommer nagra samordningsfordelar
med att i storre utstrdckning kunna behandla flera olika miljomérk-
ningssystem hos ett och samma certifieringsorgan, dven om det ibland
finns vissa likheter i kraven hos olika miljémarkningssystem och stan-
darder. Daremot framhaller en producent att det finns risk for att certi-
fieringsorganen i en konkurrenssituation forsoker éverviltra arbete pa
producenten for att darefter kunna erbjuda ett Iagre pris.

Producentféretagen ser inga direkta konsekvenser for andra aktorer
kring den egna verksamheten till f6ljd av miljomérkningen. Daremot
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maste de merkostnader som kan uppsta laggas pa produktens pris och
tas ut av slutkonsumenten.

Det ar endast en producent som framfor uppfattningen att konkurrens
till f6ljd av en 6ppning av processen kan komma att leda till sénkta
avgifter for certifieringsorganens tjanster. Daremot ar det ingen som
tror att nettoeffekten for interna och externa kostnader blir positiv vid
en Oppning av processen.

Fran dagligvaruhandelns sida haller man det for troligt att det finns
samordningsvinster att géra genom att kombinera olika kontroller och
revisioner hos certifierade foretag. Beddmningen grundas pa erfaren-
heter fran butiker och lantbruksforetag som certifieras mot olika stan-
darder for miljokvalitetssystem och dylikt. De samordnade kontroll-
besoken och gemensamma kontaktpersoner anses underlatta betydligt
for dessa foretag. Konkurrensen mellan certifieringsorganen borde
ocksa dampa prisutvecklingen pa tjansterna.

Auvgifter, finansiering, priskanslighet

Grundinstéliningen hos producenterna ar att miljémérkning ar ett
marknadsdrivet behov och att det i princip ar producenterna som ska
bekosta denna aktivitet. Undantaget ar uppbyggnaden av systemet och
kriterieutveckling dér fler anser att det ar en samhallelig angeldgenhet
som bor bekostas av staten. Skélet &r att det &r samhéllet som har det
overgripande ansvaret for att paverka i dessa fragor och darfor bor bara
kostnaderna for de évergripande systemkostnaderna.

Producenterna anser att dagens avgiftskonstruktion med en ansok-
ningsavgift och en arlig avgift pa omsattningen kombinerad med ett
kostnadstak &r en bra Idsning. Ansokningsavgiften anses vara viktig
som en troskel in i systemet men far samtidigt inte vara for hog. En
alltfor hog avgift bedoms missgynna sma foretag. En omséttnings-
avgift anses vara korrekt eftersom den star i relation till volym och
déarmed till producenternas nytta av markningen.

Samtliga framhaller att de ar priskéansliga for kostnaden av miljomark-

ningen. De jamfor alltid den nytta de far ut av miljéméarkningen med
andra alternativa mojligheter att nyttja resurserna. Den totala kostnads-
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nivan anser de idag ligga relativt nara den gréns dar de kan borja dver-
vdga att valja andra alternativa marknadsforingsinsatser.

Orsaken till att priskénsligheten varierar mellan producenterna &r
beroende pa vilka varor och tjanster det handlar om. Nagra anser att
foretagets egna interna kostnader, i form av I6nekostnader for hante-
ring och dokumentation, analyser vid laboratorier och sa vidare, for att
sdkerstalla produkternas och tjansternas miljokvalitet, inte &r orsak till
kostnadsférdyring utan accepteras som givna for att motsvara mark-
nadens nuvarande krav. Kostnaderna ar dessutom svara att harleda
specifikt till miljomarkningen jamfort med de externa avgifterna
(ansokningsavgifter, licensavgifter och dylikt.) for anvéndningen av
miljomarken. En atergang till en lagre miljokvalitet skulle troligen
ocksd krava en forandring av nu inarbetade rutiner, vilket i sig ar
kostnadshdjande.

Det &r framst avgiften som anses vara avgdrande for priské&nsligheten.
En producent konstaterar att avgiften redan har natt en sadan niva att
de numera avstar fran att genomfora miljomarkning av produkter. De
befarar ocksa att en Gppning av processen skulle leda till an hogre
avgifter. Andra framfor att det dar kostnaderna for inkdp av material
med hogre kvalitet som utgdr den avgérande kostnadsskillnaden.

En av flera framford synpunkt &r att avgifterna idag hindrar mindre
producenter fran att ansoka om miljomarkning. Framst ar det ansok-
ningsavgiften som kritiken riktas mot. For riktigt sma producenter
anses den alltfor hog eftersom kostnaden ska slas ut pa en mycket liten
volym. Omséttningsavgiften anses daremot inte vara nagot storre
problem for sma producenter.

Producentforetagen utgar fran olika forutsattningar i sin syn pa miljo-
markningen och en Oppning av processen. De representerar helt eller
delvis olika produktgrupper och olika prissegment i marknaden samt
har olika interna kostnadsbilder. Det gor att de ar olika priskansliga for
avgiften. En sammanfallande bedémning &r, &ven om undantag finns,
att avgiftsnivaerna idag ligger pa en totalniva som inte kan hojas. Inom
vissa branscher finns det till exempel manga sma foretag som &r inno-
vativa och som kan vara kansliga aven for sma kostnadsokningar.
Aven licensavgifterna kan i dessa falla vara betydande for foretagen.
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Det finns en viss oro for att en 6ppning av processen inte skulle med-
fora nagon konkurrens p.g.a. att marknaden ar for liten. Det befaras att
det istéllet kan leda till att ett fatal certifieringsorgan specialiserar sig
och skapar en prispress uppat.

Flera av de intervjuade producenterna finner saledes att argumenten for
en Gppning av processen inte Gvervager dem for att bibehalla nuvaran-
de slutna process. Till detta kommer ocksa risken med férandring. Pro-
ducenterna &r idag ndjda med nuvarande system och vet hur det funge-
rar. Det &r stabilt och de &r anpassade till rutinerna. En forandring
genom att 6ppna processen skulle fora in osakerhet i verksamheten
med krav pa andrade rutiner och troligen kostnader. Det finns saledes
en inneboende tréghet mot fordndring av nuvarande situation. FOr att
det ska vara vart att andra pa situationen maste fordelarna vara tillrack-
ligt stora och patagliga. De intervjuade producenterna tycks emellertid
inte vara Overtygade om att fordelarna ar sa stora med en Gppen pro-
cess att de foresprakar en forandring.

6.5 Certifieringsorganens utbud av tjanster
for miljomarkning

De redovisade iakttagelserna i detta avsnitt bygger framst pa de syn-
punkter och kommentarer fran intervjuerna med certifieringsorganen
och behoriga systemansvariga organ inom miljomarkning, miljostyr-
ning och miljéledning och sa vidare. Aven erfarenheter frn 6ppningen
av certifieringen inom KRAV-mérkningen redovisas.

Forutsattningarna for certifieringsorganens etablering
pa en 6ppen marknad

Utredningsfragan géller har under vilka forutsattningar som certifie-
ringsorganen skulle etablera sig pa en 6ppen marknad for certifiering
vid miljoméarkning med Blomman och Svanen.

Vill fristdende certifieringsorgan etablera sig pa en 6ppen
marknad for miljomarkning?

Intervjuerna med certifieringsorganen ger en entydig uppfattning om
deras marknadsmassiga intresse for att bredda sitt utbud och &ven
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kunna erbjuda certifieringstjanster i anslutning till Blomman och
Svanen. Det pagar omstruktureringar i branschen och utveckling inom
foretagen som syftar till att stirka tjansteutbudet inom produkt- och
miljomarkningen. Aven Miljostyrningsradet, SWEDAC och SWETIC
bekréftar certifieringsforetagens forutsattningar att vidga sin verksam-
het dven till dessa miljomarkningssystem.

De aktuella certifieringsforetagen ar redan ackrediterade for en rad
olika system och standarder inom miljé- och produktsakerhetsomradet
(ex. EPD, KRAV, BCR, PEFC, CE, koldioxidutslépp). Steget ar dar-
med inte langt till annan certifieringsverksamhet. Flera av foretagen ar
stérre foretag med global utbredning och goda mdjligheter att utveckla
kunskap och kompetens &ven for dessa system. Generellt moter dessa
foretag okad efterfrdgan pa produktcertifieringar och miljomarkning pa
marknaden. Foretagen vill dven kunna tillgodose kundernas efterfragan
pa olika typer av kombinationstjanster och dylikt. Dessutom ser certi-
fieringsforetagen betydande mojligheter att effektivisera sin verksam-
het genom att samordna insatserna, till exempel vid foretagsbesok.
Bredden i tjansteutbudet ar darfor affarsmassigt viktigt.

Konkurrensforutsattningarna inom olika produktomraden bedoms som
goda. Erfarenheterna fran andra omraden (EMAS, EPD, KRAV) tyder
pa att det efterhand uppstar en fungerande konkurrens mellan certifie-
ringsorganen med atfoljande prispress pa tjansterna, dven om en del av
tjansterna har en mycket begransad omfattning i certifieringsorganens
verksamhet. | nagon intervju har vi uppmarksammats pa att certifie-
ringsforetag med liten volym inom omradet kan fa svart att etablera sig
med l6nsamhet pga. de relativt htga avgifterna till ackrediterings- och
miljoméarkningsorganen.

Erfarenheter fran KRAV-méarkningen visar ocksa att utbud och kostna-
der for certifieringstjanster mojligen kan bli ett problem for vissa
mindre foretag i glesbygd. Ett liknande problem skulle kanske kunna
gélla mindre tjansteforetag som vill bli Svanenmérkta. Dessutom kom-
mer det sannolikt att krdvas ackreditering for specifika produktom-
raden inom Svanenmarkningen, vilket skarper kraven pa certifierings-
foretagens tjansteutbud for att en konkurrenssituation ska uppkomma.
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Vilka forutsattningar behdver forandras?
Erfarenhetsmassigt behovs det en dvergangsperiod for att den Gppna
certifieringsmarknaden ska fungera pa alla omraden. | detta ligger en
viss tid for foretagens kunskaps- och kompetensuppbyggnad samt
anpassning av deras organisationer till de nya systemen. Men efterhand
antas en anpassning ske overlag till behovet.

Vidare kan det i ett 6vergangsskede finnas risk for flaskhalsar i den
administrativa ackrediteringsprocessen om det pa kort tid kommer in
manga ansokningar. Behandlingen av dessa ansokningar blir da en ny
uppgift for SWEDAC.

Ett grundlaggande incitament for att en etablering ska ske i ett dppet
system och uppratthallas ar att det finns en foretagsekonomisk lonsam-
het i verksamheten. Det innebdr att miljomarkningssystemens regel-
verk maste medge att certifieringsféretagen kan ta ut tillrackliga ersatt-
ningar fran kunderna eller pa annat satt fa tackning for kostnaderna for
deras tjanster. Risken for detta problem har framhallits nar det galler
den kommande avgiftssattningen for Blomman, dar avgiftssystemet
med laga ansckningsavgifter och arliga avgifter, enligt den nya EU-
forordningen, kan tyda pa en underfinansiering av systemet.

Har rader dock fortfarande en del oklarheter kring tolkningen av den
nya forordningen nadr det géller certifieringsproceduren och mojlig-
heterna till sarskild debitering av nédvandiga granskningar och tester
for att sdkerstalla att dokumentationen i ansdkan éverensstdmmer med
kriterierna for miljomarkningen.

Regelverket om villkoren for Blomman paverkar ocksa relationen till
miljomarkningen med Svanen. Systemens dmsesidiga beroenden styr i
viss man utvecklingen av de bada systemen och i sin tur certifierings-
organens roll och intresse att etablera sig. Om Blomman till foljd av
den nya férordningen far okat genomslag sa kommer det ocksa att
gynna intresset for certifieringen, forutsatt att ett okat intresse inte sker
pa bekostnad av Svanen.

Forutsdttningarna for en Oppen certifiering vid Svanenmérkningen

innefattar ocksa att den &r ett gemensamt nordiskt system som bygger
pa en overenskommelse mellan flera nordiska lander. Det pagar ocksa
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en utveckling mot en nérmare integrering mellan ldnderna av den
administrativa hanteringen av systemet. Huruvida en dppning av syste-
met kan ske nationellt, utan att en ny éverenskommelse forst behdver
traffas mellan berorda lander, bor darfor undersokas narmare.

Pa EU-nivan finns det sedan 2008 en EU-foérordning (765/2008) om
ackreditering och marknadskontroll. Den l4gger fast principerna for
hur ackreditering ska organiseras och genomféras. Ackreditering utgor
dar huvudregel for att styrka kompetensen hos foretag och organisatio-
ner som utfér bedémning av 6verensstimmelse.

Vilka steg i miljomarkningsprocessen bor 6ppnas for
certifieringsorganen?

Den samlade bilden av intervjuerna med certifieringsorgan och
branschorganisationer ar att miljdméarkningsprocessen bor éppnas i de
steg dér dessa organ redan idag ar verksamma och har kompetens fran
andra miljomarkningssystem, standarder och dylikt. Dessutom ansluter
de sig till den modell for ackrediterad tredjepartscertifiering, som bland
annat innebar en tydlig rollférdelning i uppgifterna mellan behoriga
organ, fristdende certifieringsorgan med tillsyn av nationella ackredi-
teringsorgan Over certifiering (SWEDAC). Modellen &r nu en del i
EU:s allménna policy med en sarskild férordning om ackreditering och
marknadskontroll.

Det innebaér att det i forsta hand &r beddmning och certifiering av fore-
tagens ansokningar om miljomarkning som bor 6ppnas upp for fri-
staende certifieringsorgan. Certifieringsforfarandet bedoms som i
manga fall inte sarskilt komplicerat. Dessutom medverkar redan
tidigare fristaende foretag i att infor ansokningar ta fram dokumenta-
tion och utfora tester om produkter och produktionsprocessers miljo-
belastning.

Efterkontrollen &r ocksa en uppgift som ar néra relaterad till gransk-
ningen i samband med certifieringen. Aven om ansvaret for kontrollen
avilar ett behorigt nationellt organ, sa kan kontrolluppgiften utforas av
ett ackrediterat certifieringsorgan. Kontrolluppgiften bor darfor kunna
ingd certifieringsforetagens atagande och uppgiften ligger dessutom
inom omradet for deras karnkompetens. Sarskilt efterkontrollen kan
samordnas med den arliga granskningen av miljéledningssystem och
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kvalitetssystem inom foretagen. Aven ansvaret att finga upp signaler
fran marknadskontrollen kan laggas pa fristaende certifieringsorgan.
Har finns paralleller till andra miljostyrningssystem med foretagens
skyldigheter att sjélva rapportera in avvikelser.

Fragan om certifieringsorganens ansvar for licensieringen eller regist-
reringen av miljdmarkningen ar beroende av hur regelverket &r utfor-
mat for detta steg. Men godkénnandet i licensieringen &r ofta néra
knutet till bedémning och certifiering. Inom exempelvis KRAV och
EPD-systemet (miljovarudeklaration) &r det de certifierande organen
som godkénner och registrerar tilldelningen av miljomérket for en
produkt. Licensieringen eller registreringen ses inte som en viktig fraga
av certifieringsorganen, utan i forsta hand som en praktisk fraga i den
administrativa processen.

De intervjuade certifieringsorganen och &ven behdriga organ anser att
kriterieutvecklingen bor héllas atskild fran certifieringen och kontrol-
len och utforas av ett nationellt behérigt organ. Férutom béttre méjlig-
heter att hdvda integriteten i en tydlig rollférdelning kan ett nationellt
organ vinna trovardighet genom att bereda méjligheter till god insyn
och transparens i processen. Aven om ansvaret for utvecklingen ligger
pa ett behorigt organ, sa kan certifieringsorganen medverka i processen
genom erfarenhetsaterforing fran certifieringsarbetet (information,
remissyttranden och sa vidare) eller i sarskilda uppdrag fran det natio-
nella organet (sasom i KRAV). Det ligger i certifieringsorganens
intresse att regelverket med krav och kriterier blir sa tydliga som
mojligt for att underlatta tillampningen. Forordningen for Blomman
oppnar for mojligheten att fristdende organ medverkar i arbetet med att
utveckla och revidera kriterier.

Marknadsforingen av miljomarkningssystemen och varden av "varu-
market” ses som en nyckelfraga for att systemen ska fa spridning och
genomslag. De nationella behdriga organen som systemagare maste ha
ansvaret for denna uppgift att informera, inte minst for att skapa och
uppratthalla trovéardigheten kring systemet. Av intervjuerna framgar att
det inte anses inga i certifieringsforetagens tjansteutbud att driva
marknadsforingen kring systemen. Certifieringsorganen informerar i
viss man om olika miljomarken och system som en del i foretagens
egen marknadsforing av sitt tjansteutbud. Marknadsfoéringen riktas i
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dessa fall da till potentiella kundféretag for dessa tjanster och inte brett
till konsumenterna pa marknaden. I vissa fall kan certifieringsforetagen
samverka med de nationella organen i gemensamma informationsinsat-
ser och dylikt.

Inom vilka produktomraden ar intresset storst for ett
Oppet system?

De stora certifieringsorganen &r globalt etablerade foretag for certifie-
ring av miljoledningssystem, produktsékerhet, miljovarudeklarationer
m.m. Aven om de har sin tyngdpunkt inom tekniska omraden och
industriella processer ar de, enligt intervjuuttalandena, intresserade av
att medverka i certifiering inom i princip alla produktomraden som nu
ar aktuella inom Blomman och Svanen. Certifieringsorganen ar intres-
serade av att pa affarsmassiga grunder vidga sitt utbud av certifierings-
tjanster. Inom branschen pagér just nu strukturella férandringar® i
syfte att bland annat forstarka kapaciteten inom produktcertifierings-
omradet. Men antalet medlemsforetag inom gruppen produktcertifie-
ring ar ett begransat fatal inom branschorganisationen SWETIC.

De fyra intervjuade certifieringsorganen framhaller ocksa intresset for
certifieringsuppdrag inom livsmedelsomradet, som kan bli aktuellt
inom bade Blomman och Svanen. Néagra av certifieringsorganen arbe-
tar redan idag med certifiering av standarder inom livsmedels- och
forpackningsindustrins processer (exempelvis 1SO 22000, BRC) och
ser certifiering for miljomarkning inom livsomradet som en naturlig
utveckling. Aven certifieringsorganen som &r verksamma med olika
certifieringar inom livsmedelskedjan, bland annat KRAV-mérkningen
och EU-ekologiska livsmedel, understryker intresset att bredda sitt
utbud av certifieringstjanster till narliggande produktomraden inom
miljomarkningen med Blomman och Svanen.

Blomman och Svanen bygger pa frivillig medverkan fran producen-
terna att lata miljomarka sina produkter. En generell forutséttning for
certifieringsorganens intresse &r att certifieringsverksamheten blir
I6nsam. | vara intervjuer har vi uppmarksammats pa att priskanslig-

® De tvA certifieringsforetagen Det Norske Veritas (DNV) och Intertek Semko
Certification AB diskuterar en sammanslagning av sina affarsenheter inom Business
Assurance (DNV Pressmeddelande 2009-11-20).
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heten for certifieringskostnaderna kan vara hog hos sma foretag i gles-
bygd. Aven den pagdende expansionen av Svanenmarkningen inom
mindre tjansteforetag kan innebara svarigheter att kunna nad kostnads-
tackning inom dessa omraden. Dessa mindre foretag med regional
spridning och relativt 1ag omsattning kan antas generera forhallandevis
laga intakter men ar resurskravande att certifiera och kontrollera. Det
kan begransa intresset for att ata sig dessa certifieringsuppdrag.

Tekniskt komplicerade produkter med manga svarforenliga krav som i
forsta hand handlas upp av offentliga organ, exempelvis medicintek-
nisk utrustning, kommer, enligt vara intervjuer, att vara mindre intres-
santa for miljomarkning och hithérande certifiering. Miljostyrningen
inom dessa produktkategorier sker snarare via utvecklingen av upp-
handlingskriterier. Det har hittills inte varit tillatet att stalla explicita
maérkningskrav vid offentlig upphandling, dven om motsvarande krav
kan stéllas eller marknadslicens anvandas for att bevisa att kraven upp-
fylls. Samtidigt forutser samma branschrepresentanter att enklare pro-
dukter, som séljs till kunder i butik i stora volymer, kommer fortsatt att
vara intressanta for miljoméarkning och sakerligen ocksa for certifie-
ringstjanster i ett dppet system.

Behovet av ytterligare ackreditering vid dppen
certifiering

Vi har ocksa utrett fragan om befintliga certifieringsorgan har tillrack-
lig kapacitet och kompetens for att kunna svara for certifiering och
licensiering inom Blomman och Svanen. | denna del begréansas fragan
till de steg i miljoméarkningsprocesserna som avser certifiering, licen-
siering/registrering och efterkontroll.

Enligt SWEDAC kommer det att kravas sarskild ackreditering for att
fristdende organ ska fa utfora Gppen certifiering for miljomarkena
Svanen respektive Blomman. Vid 6ppnade system kommer ackredite-
ringen av certifieringsorganen att specificeras ner pa produktgrupper
och kanske aven ner pa kriterieniva. Det innebér i sa fall ett omfattande
behov av ackreditering for att tacka in alla omraden.

Det forutsatter ocksa att det pa marknaden finns certifieringsorgan som
ar tillrackligt intresserade av olika produktomraden for att en fungeran-
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de konkurrens ska uppkomma. For att uppfylla ackrediteringskraven
maste certifieringsforetagen bygga upp sin specifika kunskap och
kompetens inom dessa miljomarkningssystem genom att anpassa och
utbilda organisationen for dessa tjanster. Det framgar av intervjuerna
att certifieringsorganen har betydande erfarenheter och rutiner for att
bygga ut sina kompetensomraden till nya standarder och system.

Men beddémningen gors ocksa i intervjuerna att omstallningarna initialt
kan medfora flaskhalsar under en 6vergangsperiod. Belastningen pa
SWEDAC, som det nationella ackrediteringsorganet, blir stor. Den
andra begrénsningen ar att certifieringsforetagen ska hinna etablera sig
pa nya marknader och utveckla sin kompetens for Blomman och
Svanen.

Pa sikt antas utbudet anpassas till behovet pa marknaden. De stora
certifieringsorganen ser inga begransningar i sin utveckling av kapaci-
teten. Tvartom ser de synergimdjligheter med andra standarder och
system (ex. 1SO 14001, ISO 14025). Vi har tidigare ocksa pekat pa
strukturella forandringar som syftar till att stirka certifieringsfore-
tagens stallning i sitt tjansteutbud inom exempelvis produktmarkning.
Erfarenheterna fran den Gppnade certifieringen inom KRAV-systemet
ar att det skapas en konkurrenssituation genom att flera aktorer till-
kommer som ackrediterade certifieringsorgan nar ett system Gppnas
upp. Nar KRAV-certifieringen dppnades upp omvandlades ocksa den
tidigare certifieringsorganisationen inom KRAV till ett fristaende certi-
fieringsforetag. MISAB:s nuvarande certifieringskapacitet borde pa
liknande sétt kunna tas till vara och réknas in i ett 6ppet certifierings-
system.

Behovet av certifieringskapacitet vid ett dppet system hanger ocksa
samman med volymutvecklingen fér miljoméarkningen med Blomman
och Svanen. Svanen har expanderat under senare ar och forandringarna
av Blomman syftar bland annat till att 6ka miljomarkningen inom det
europeiska systemet. Samtidigt kan de tva systemens volymutveckling
antas paverka varandra. Men en bedémning &ar anda att behovet av
certifieringskapacitet kan komma att ¢ka till foljd av 6kad efterfragan
pa miljémarkning inom systemen.
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Idag svarar MISAB for certifiering av produkter for miljoméarkning
med Blomman och Svanen i Sverige. Vi har genom intervjuerna fatt
indikationer pa att MISAB har kapacitetsproblem for certifieringen av
Svanenmarkta produkter, som bland annat innebar langa handlagg-
ningstider. Expansionen av Svanenmarkningen inom tjanstesektorn har
lett till att MISAB, som i huvudsak en centraliserad organisation, inte
klarar certifieringsuppdraget med egen personal utan maste aven anlita
konsulter som underleverantérer.

Kostnader for certifiering och licensiering vid ett 6ppet
system

Idag speglar inte de olika avgifterna kostnaderna i de olika stegen i
processen. Vad skulle det innebéra for avgifternas storlek och struktur
att oppna systemen? Vara intervjuer med certifieringsorganen m.fl.
visar att fragan ar svar att besvara utan narmare precisering och djupa-
re analys av forutsattningarna och villkoren kring avgiftssattningen
m.m. Vi redovisar de allmanna bedémningar som framkommit i inter-
vjuerna, som bygger pa olika antaganden om finansieringsansvar och
avgiftsséttning for Svanen respektive Blomman.

Producenternas kostnader for certifiering och licensiering beror bland
annat pa hur avgiftssystemen i de bada miljomarkningssystemen byggs
upp. Producenternas kostnader i form av avgifter hanger ocksa sam-
man med om systemen till nagon del blir subventionerade av offentliga
medel eller sjalvfinansierade genom full kostnadstackning. Fragan
forefaller vara sérskilt dppen nér det galler Blomman. Problemet &r hér
att de nya avgifterna inte ar anpassade till kostnaderna for certifiering
och andra delar i miljomarkningsprocessen.

Prissattningen for certifieringstjansterna vid Oppen certifiering kan
antas utga fran marknadsprissattning som grundprincip. Det innebér att
certifieringsforetagen maste fa Ionsamhet for sin certifieringsverksam-
het. Det innebar ocksa att certifieringsforetagen arbetar i konkurrens
som normalt bor dampa prisutvecklingen pa deras tjanster. Det kom-
mer da kundforetagen till del. Om marknadsprissattningen slar igenom
kan det ocksa fa till foljd en splittrad prisbild med varierande priser
med hansyn till region, foretagsstorlek och sa vidare.
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Intervjuerna betonar mgjligheterna till samordningsvinster med annan
kontroll om systemen Oppnas upp for fristdende certifieringsforetag.
Arbetet med miljéledning och miljokvalitet samt miljocertifikat kan
kombineras med miljomarkning av produkter, t.ex. i uppfoljningen.
Dessa samordningsvinster beskrivs bade for certifieringsforetagen och
for kundforetagen. Certifieringsforetagen kan samordna sina revisions-
insatser och darmed minska kostnaderna, vilket bor pressa ner priserna
for tjansterna vid fungerande konkurrens. Certifieringsforetagen fram-
haller aven mojligheter till synergier i sin kunskapsuppbyggnad och
kompetensutveckling. Kundféretagen far minskade administrativa
kostnader och besvér till foljd av farre kontrollbesok och forenklat
arbete vid samordnade aktiviteter. De kan ocksa dra storre nytta av sina
kvalitets- och miljoledningssystem och dylikt. En annan fordel for
producenterna skulle kunna vara om miljémarkningsprocessen genom-
fordes snabbare an vad den gor idag. Den utdragna processen uppfattas
av vissa foretag som ett problem.

Licensieringen, registreringen och kanske &ven efterkontrollen skulle
tdckas in av de ansokningsavgifter och arliga avgifter som tas in av det
behdriga organet for Blomman och Svanen. | dessa fall ar det svart att
forutse hur exempelvis certifieringsforetagens férmodade samord-
ningsférdelar kommer att beaktas i avgiftssystemet och ddarmed kunna
sla igenom pa avgiftssattningen och kostnaderna for producenterna. Vi
har samma problem att bedéma konsekvenserna for producenterna av
eventuella merkostnader vid samordning for kriterieutveckling, kali-
brering och informationshantering vid 6ppen certifiering, dar ett storre
antal certifieringsorgan ar inblandade i tillampningen av det géllande
regelverket.

Vid Oppen certifiering borde det finnas vissa rationaliseringsmojlig-
heter om licensieringen eller registreringen genomfors direkt av certi-
fieringsorganet utan sérskild administrativ hantering av det nationella
organet. Har kan jamforelser i viss man géras med godkannandet av
villkoren fér KRAV, EPD, EMAS.
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Bilaga 7
Erfarenheter av KRAV:s 6ppnade
certifieringssystem

Statskontoret har anlitat Swedeval Utvérdering i den del av uppdraget
som ror forutsattningar for dppet system for Blomman och Svanen.
Folke Hansson och Goran Hagnemark har genomfort arbetet.

I denna bilaga redovisar konsulterna erfarenheter av KRAV:s dppnade
certifieringssystem. Konsultrapporten i dess helhet kan laddas ned pa
Statskontorets webbplats.

Varfor Oppnades systemet for certifiering?

Vara iakttagelser av KRAV:s dppnade certifiering bygger framst pa
synpunkter och kommentarer som framkommit i intervjuer med fore-
tradare for KRAV:s organisation och tva av deras ackrediterade certi-
fieringsforetag. Vi har kompletterat vart underlag med en nyligen redo-
visad uppféljning av férandringen.®’

KRAV:s beslut att 6ppna certifieringen av. KRAV-markningen for
ackrediterade certifieringsforetag foregicks av en lang och svar diskus-
sion inom organisationen. Beslutet att 6ppna certifieringen trédde i
kraft ar 2007.

De framsta skalen for att 6ppna systemet var, enligt vara intervjuer,
svarigheterna att i den praktiska tillampningen forena rollen som &gare
till regelsystemet och att vara kontrollorgan. Det fanns indikationer pa
att revisorerna kunde utséttas for patryckningar fran kunderna och
svarigheter att hantera detta vid otydligheter och problem i regelsyste-
met. Genom att skilja ansvaret for regelsystemet fran certifiering och
kontroll kunde tydligare grénser skapas mellan olika roller och minska
risken for feltolkningar. Enligt uppféljningen skulle KRAV ocksa fa
mer frihet att driva ett marknadsinriktat arbete.

%7 Rundgren, Gunnar: "Konkurrens i ekocertifieringen - s& blev det". Artikel i Ekolo-
giskt lantbruk (Nr 7 - December 2009).
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Sammanblandningen riskerade saledes att skapa ett trovardighets-
problem for systemet hos kunder och konsumenter. KRAV ville 1ésa
detta genom att separera regelansvar och regelutveckling fran certifie-
ring och kontroll, utférd av oberoende tredje part. Man anslét sig
darmed till den ordning som galler inom andra miljostyrningssystem
och dylikt.

Ett annat skal till att fordndra systemet var att KRAV ville sdnka kost-
naderna och oka servicen for lantbrukarna genom att samordna certi-
fieringarna i ett farre antal besok och minska tiden fér bade kunder och
certifierare. KRAV sag ocksa mojligheter for certifieringsorgan i kon-
kurrens att kunna erbjuda och kombinera olika typer av certifierings-
tjanster. Behovet av samordning forstarktes av att ett nytt system med
ekologisk EU-miljomarkning tillkom som en "konkurrent” till KRAV
och dndrade delvis forutsattningarna for bland annat avgiftssattningen.

Dessutom framhaller Rundgren i sin uppféljning att man forutsag en
kraftig Okning av antalet certifierade, eftersom miljostoden skulle
kopplas till certifieringen. KRAV skulle da inte ha kapacitet att ta hand
om dessa nya kunder.

Argumenten emot forandringen var bland annat risken for att regel-
agaren forlorar kontrollen dver systemet, vilket kan forsdmra sakkom-
petensen och kvaliteten i certifieringen. Vidare bedémdes det att ater-
foringen av information fran revisionen till regelutvecklingen skulle
forsamras.

Konkurrenssituationen bland certifieringsorganen

Oppningen av certifieringen har lett till att det idag finns fem certifie-
ringsforetag som &r godkanda for att kontrollera och certifiera enligt
KRAV:s regler. De ar godkanda for olika delar av produktionen.
Aranea Certifiering AB, som erbjuder den bredaste certifieringen, ar
dotterbolag till KRAV som bildades av KRAV:s tidigare certifierings-
verksamhet.®® | det minsta foretaget begréansas certifieringen till livs-
medelsforadling och KRAV-godkénda ingredienser. | samband med

8 KRAV Ekonomisk Férening har nyligen sélt sitt dotterbolag Aranea AB till det
internationella certifieringsorganet Kiwa. Aranea ingar numera i Kiwa Nordic Holding
AB. Se KRAV:s pressmeddelande 2009-12-21.
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bolagiseringen konkurrensutsattes certifieringsverksamheten.

Fran

borjan fanns inga konkurrerande foretag, men de har efterhand tillkom-
mit pa marknaden. Delvis har det skett genom att revisorspersonal fran
Aranea rekryterats till de konkurrerande certifieringsforetagen.

Foljande tabell redovisar hur kundforetagen fordelades pa de fyra da
aktuella certifieringsorganen under ar 2008.

Tabell 7.1 Antalet kundféreta

g fordelade pa
certifieringsorgan® &r 2008

Varav bara | Foradling, Varav bara
Certifieringsorgan Lantbruk EU-cert. import mm EU-cert.
Aranea 2238 100 644 70
SMAK 786 245 80 55
HS Certifiering 326 53 36 8
Valiguard 0 0 10 2
Summa 3350 398 770 135

(Kéalla: Ekologiskt lantbruk nr 7, 2009)

Tabellen visar pa stor spridning av marknadsandelarna mellan certifie-
ringsorganen. Aranea dominerar marknaden starkt med ndra 70 procent
av alla kundféretag, men konkurrerande certifieringsforetag gor inbryt-
ningar sarskilt i de delar av landet dér dessa ar aktiva och har narhet till
kunderna.

Intervjuerna ger bilden av en successivt skarpt konkurrenssituation
som bland annat resulterat i prispress pa certifieringstjansterna. KRAV
uppger samtidigt att det inte finns nagra indikationer pa att prispressen
har varit negativ for kontrollkvaliteten. Snarare havdas det i nagra
intervjuer att konkurrensen har effektiviserat kontrollverksamheten och
tvingat fram kvalitetshdjningar hos aktdrerna. Konkurrensen galler
ocksa utbudet av flera certifieringstjanster som kan erbjudas kundfore-
tagen.

Men vi har ocksd mott uppfattningen i intervjuerna att den patagliga
priskonkurrensen pa lantbrukssidan (primarledet) skapar risk for kvali-
tetsforsamringar genom exempelvis minskad tid for kontroller och

8 Under 2009 &r dven det norska foretaget Debio godkant som certifieringsorgan fér
produkter eller foradlade produkter inom vattenbruk och fiske.
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avvikelserapportering. Sarskilt de sma KRAV-producenterna kan vara
priskansliga for certifieringskostnaderna. Det finns ocksa en kategori
av producenter som styrs av ekonomiska incitament att optimera sina
EU-bidrag (lantbruksstdd) for sin ekologiska produktion. For att mot-
verka risken for att kontrollen dras ner i dessa fall &r det viktigt att
regelverket och tillsynen o6ver kontrollverksamheten &r tydlig och
stark. | intervjuerna beskrivs SWEDAC:s tillsyn som aktiv och strikt
med nér det géller till exempel kontroll av enskilda drenden eller kom-
petenskraven pa certifieringsorganen.

Certifieringsorganens arsavgifter for sin ackreditering fran SWEDAC
uppskattas i uppféljningen till ungefar en procent av inkomsterna for
certifieringsorganen. Arsavgiften till SWEDAC ar dock minst 39 000
kr. Det har framhallits i intervjuer att hoga avgifter till KRAV och
SWEDAC for ackrediteringen m.m. kan vara ett hinder for bendgen-
heten hos mindre certifieringsforetag att vilja etablera sig pa denna
marknad.

Till bilden hor ocksa att certifieringskapaciteten ar ojamnt fordelad i
landet. De priskansliga smaféretagen finns framforallt i glesbygd, dar
samtidigt kostnaderna for att uppratthalla certifieringstjansterna ar rela-
tivt hoga. Darfor finns risken att det uppkommer en brist pa certifie-
ringskapacitet i just glesbygd. Problemet 16ses genom att certifierings-
foretagen anlitar enskilda underkonsulter. Lokala mejeriféretag kan till
exempel ga in och svara for gruppcertifieringar.

Det finns ingen samlad uppfdljning av om de certifierade kundfore-
tagen installning till certifieringen efter forandringen. 1 Rundgrens
uppfoljning refereras det till att det ar farre klagomal pa service m.m.
jamfort med tiden innan certifieringen 6ppnades upp. En uppfattning ar
ocksa att aven KRAV:s dotterbolag Aranea har blivit mera service-
inriktat i sin verksamhet efter det att organisationen har blivit konkur-
rensutsatt.

Avgifter och bidrag till certifierade kundféretag
Efter den Oppnade certifieringen betalar kundforetagen en avgift till

certifieringsorganet for sjalva certifieringen och en licensavgift till
Foreningen KRAV. Licensavgiften som avser kostnaderna foér bland
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annat regelutveckling, marknadsféring och information, internationellt
samarbete. Dessutom tar Foreningen KRAV ut en volymrelaterad
avgift fran de certifieringsforetag som ackrediterats for certifiering av
KRAV-produkter.

I den refererade uppfdljningen jamfors kundforetagens totala avgifter
for certifieringen fore och efter dppningen av certifieringssystemet.
Inledningsvis patalas problemet med att fa ut fullstandig information
fran certifieringsorganen. Resultatet av jamforelsen ar i stora drag att
de stora lantbruken (ca en tredjedel av lantbruken) har fatt betydligt
lagre kostnader, medan de sma har fatt kraftigt 6kade kostnader. En
forklaring som antyds ar att priserna var starkt subventionerade for sma
producenter ndr KRAV svarade for kontrollen.

For de stora foradlingsféretagen har kostnaderna, enligt uppfdljningen,
sjunkit betydligt. Forklaringen anges har framst bero pa konkurrensen
fran EU-markningen. For de sma foradlingsforetagen har avgifterna
6kat med ungefar 25 procent av avgifterna sedan 2005.

Det framgar av uppfdljningen att certifieringskostnaderna for foretagen
inte ger hela den foretagsekonomiska bilden fér kundforetagen. Full
miljoersattning for ekologisk produktion kréver att numera att man ar
certifierad. | annat fall blir det en halvering av stédet. Dessutom finns
det ett stod for kvalitetscertifiering. Priset anses av Araneas bedémare
vara lagt i forhallande till det marknadsméssiga mervarde som certifie-
ringen skapar. "Manga lantbruksforetag har ett certifieringsstod fran
EU som i stort motsvarar kostnaden for revisionen. Dértill kommer
miljostod for foretag som ar certifierade och pristillagg for ekologiska
produkter”.

KRAYV uppger att "ett rétt stort antal” mindre lantbruksfoéretag har valt
att lamna kontrollen under 2008, eftersom certifieringen har blivit
dyrare efter konkurrensutsattningen.” Samtidigt har det tillkommit nya
kundféretag till foljd av incitamentet att det ekonomiska stddet for
ekologisk produktion blir hégre om produktionen &r certifierad.

" KRAV Ekonomisk forening "Arsredovisning 2008".
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Samordningsférdelar

Né&r det galler certifieringsorganens mojligheter att samordna sina
revisioner for olika certifieringar ger inte intervjuerna en helt entydig
bild. Sambanden och beroenden mellan foéretagens miljélednings- och
kvalitetssystem och KRAV betonas. Det finns ocksa storre méjligheter
till samordnade certifieringar och att arbeta med kombinationsrevisio-
ner for olika certifikat. Inom lantbruksforetagen géller det exempelvis
KRAV och IP Sigill, och inom forédlingsforetagen KRAV och BRC.
Vissa revisioner kan trots detta vara svara att samordna, exempelvis
ISO 14001 och KRAYV, dven om det finns samband dem emellan. De
flesta systemen inom lantbruket gar att revidera samordnat och darmed
uppna samordningsvinster.

Behovet och mojligheterna att integrera olika kontroller och certifie-
ringar uppges som en anledning till att certifieringsorgan valt att
etablera sig inom omradet efter Gppningen av systemet. Den aktuella
forséljningen av Aranea till det internationella certifieringsorganet
Kiwa motiveras ocksa av att kunna ge kunderna den helhetsservice,
som de har efterfrigat.”" Aranea ska genom fusionen kunna erbjuda
storre bredd i sina tjanster och fa tillgang till Kiwas internationella
natverk och ackrediteringar for jordbruks- och livsmedelsprodukter
som innefattar ett stort antal certifieringssystem m.m. Kiwa har a sin
sida velat vidga sitt geografiska ndtverk i Norden och kunna erbjuda
dessa marknader ett brett sortiment av certifieringstjanster.

I uppféljningen redovisas beddmningar av ett par certifieringsorgan
som beddmer att samordningen av flera certifieringar leder till minska-
de kostnader pa mellan 30 och 50 procent. Ett av certifieringsorganen
uppger ocksa att andelen ekologiska kunder som ocksa har annan certi-
fiering okar, men fran en lag niva.

Foretradarna for dagligvaruhandeln ser generellt betydande mojligheter
till samordningsvinster fran foretagens sida (ex. butiker, lantbruksfore-
tag) om ett och samma certifieringsféretag kan genomféra samordnade
kontroller av olika system och standarder. Féarre kontakter och kontrol-
ler har minskat foretagens administrativa besvar.

™ KRAV:s pressmeddelande: "Aranea gar samman med Kiwa (2009-12-21).
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Opartisk och kalibrerad regeltillampning

Foreningen KRAV beddmer att tillampningen har blivit mera entydig
nar den skiljts av fran ansvaret for regelutformningen. Riskerna for
sammanblandning av rollerna har eliminerats. Kundféretagen ar i prak-
tiken indirekta &gare av systemet. Risken for en osund ”kombinations-
radgivning” och revisionens koppling till finansieringen av systemet
(licensmedel) har brutits. Om revisorerna som radgivare slapper
igenom avvikelser blir det storre risker for godtycke.

KRAYV anser att den nya ordningen har effektiva system och rutiner for
att astadkomma en kalibrering av tolkning och tillampning av regelsys-
temet. Det &r ett krav att certifieringsforetagen har egna certifierings-
kommittéer for regelbunden kalibrering. Enligt fastlagda rutiner haller
KRAV regelbundet gemensamma Kalibreringsmoéten med kvalitets-
cheferna for samtliga certifieringsforetag (fyra KRAV-dagar per ar).
Certifieringsorganen far darigenom majligheten att samla ihop sina
intryck och fa en helhetsbild av tillampningen. Det uppfattas som en
tydligare process och ger ocksa tydligare synpunkter pa regeltillamp-
ningen och mojligheter till samordning. KRAV far ocksa synpunkter
pa regelverket via remisser till certifieringsforetagen. Den kritik som
anda framkommit ar att processen vid kalibrering ar for langsam.

KRAYV anser att de numera ar mera lika i bedémningarna genom att i
storre utstrackning diskuterar revisionskriterier mer i revisionsdialogen
och att kalibreringsméten har tvingat fram en tydligare bedémning.

Aven om certifieringsorganens revisioner tvingar fram en 6kad tydlig-
het i KRAV:s regler, kan det anda uppsta en spannvidd i tolkning och
tillampning. Det finns ocksa en risk att certifieringsorganen lagger for
lite tid pa kontroller och rapporterar olika manga avvikelser. KRAV
framhaller att SWEDAC via sin insyn i systemet och tillsyn av reviso-
rernas utdvning bidrar till enhetlighet. Vissa krav i miljoméarknings-
systemen vilar pa lagstiftning och EU-férordningar dar myndigheter,
som exempelvis Livsmedelsverket, tolkar regelverket och utévar till-
syn over tillampningen. (KRAV ger ut en regelbok en gang per ar som
uppdateras.)
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Trots detta framgar det av uppféljningen att kalibreringen befinner sig i
ett utvecklingsskede dar diskussioner pagar med certifieringsforetagen
om olika forbattringsatgarder. KRAV ska arbeta narmare certifierings-
organen for att kunna héja kvaliteten i kontrollerna och uppna en jam-
nare fordelning av avvikelser och dverklaganden mellan certifierings-
organen som ett resultat av kalibreringsarbetet.

I uppféljningen riktas ocksa kritik mot att den 6ppnade certifieringen
paradoxalt nog har inneburit minskad transparens i vissa avseenden.
Det rader osakerhet och bristande information fran certifieringsfore-
tagen om vissa uppgifter om priser och antalet certifierade. De upp-
fyller inte pd denna punkt normkraven. Flera aktorer, daribland Jord-
bruksverket, patalar de okade bristerna och tillgangligheten till statisti-
ken efter certifieringen 6ppnades upp. KRAV medger problemet med
att fa fram en tillforlitlig statistik.

Revision, kontroll och avvikelserapportering

Vara intervjuer ger inget underlag for att i vrigt bedoma kontrollverk-
samheten efter forandringen. Daremot uppmarksammas dessa fragor i
den refererade uppféljningen.

Uppféljningen bedomer att alla anslutna foretag bescks arligen enligt
géllande bestdmmelser. Genomfdrandet av kravet i EU-forordningen
pa riskorienterad kontroll & mera oklart i praktiken. Uppfoljningen
havdar att antalet extra besok ar forsumbart och att avgiftsmodellerna i
praktiken omojliggor extra kontroller. Andelen oanmalda besok sjonk
fran KRAV-tiden pa nastan 40 procent till bara nagon procent 2007.
Aven antalet rapporterade Gvertradelser och sanktioner &r, enligt upp-
foljningen, mycket Iagt i Sverige jamfort med andra lander. Dessutom
ar skillnaderna mellan certifieringsorganen stora.

Livsmedelsverket har kritiserat bristen pa balans mellan revision och
kontroll, som riskerar att bli mer pataglig nar olika certifieringar ska
kombineras. Verket pekar ocksd pa problemet nar ett vinstdrivande
kontrollorgan ska sanktionera foretag, som kan vénda sig till ett annat
konkurrerande kontrollorgan om man inte ar néjd med utfallet fran det
forsta.
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Uppféljningen beskriver ocksa olika informationsglapp som innebér att
underkanda produkter inte aterrapporteras systematiskt till koparna
eller vidarebefordras till andra certifieringsorganisationer. Dessa svag-
heter i marknadskontrollen innebéar att ingen idag har nagon tillsyn
eller bevakning 6ver att KRAV-maérket inte missbrukas i handelsledet.

Kriterieutvecklingen

KRAV har fatt en mera renodlad roll som regelagare och utgor ett
forum for diskussioner. | regelutformningen deltar aven Livsmedels-
verket och Jordbruksverket, eftersom reglerna delvis bygger pa lagar
och EU-férordningar. Det forekommer ocksa gemensamma Kalibre-
ringsmoten mellan SWEDAC och Livsmedelsverket.

KRAV:s regler revideras och utvecklas standigt. Nya dimensioner till-
fors, till exempel klimatdimensionen. Jamfort med Kriterierna for
Svanen & KRAV-kriterierna inte kvantifierade och dérmed inte lika
métbara. De maste darfor pa annat satt vara sarskilt tydliga i regelver-
ket for att kunna tillgodose kravet pa enhetlig bedémning. Tidigare
diskuterades mera syftet och malen. Ju mer noggrant man skriver
regler, desto mindre utrymme fér olika tolkningar och bedémningar i
tillampningen.

Foreningen KRAV anser att organisationen for sin kriterieutveckling
far lika god aterkoppling av information fran tillimpningen som tidi-
gare, d&ven om man inte har tillgang till certifieringsorganens protokoll.
I intervjun framfors uppfattningen att KRAV genom den 6ppna certi-
fieringen far fler synpunkter pa systemen fran olika hall for sin krite-
rieutveckling. Certifieringsorganen stéller hoga krav pa tydlighet i
regelsystemet.

KRAV upprétthaller saledes en viktig kundkontakt via certifierings-
organen. Certifieringsforetagen formedlar sin kunskap till KRAV fran
revisionen hos kunderna om vilka regler som fungerar och vad som
borde revideras. KRAV koper tjanster fran certifieringsorganen for att
de ska kunna medverka i regelutvecklingsarbetet. Regelverksarbetet &r
dessutom helt 6ppet.
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| arbetet med regelandringarna deltar ocksa representanter for kunder-
na och deras organisationer. Dessutom &r medlemmarna i KRAV
representanter for kunder. Det nya systemet med fristaende certifiering
uppfattas, enligt vara intervjuer, numera som bra fran konsumentorga-
nisationerna och ar fullt accepterat.

Trovardighet hos marknad och konsumenter i
handelsledet

Dagligvaruhandeln uppfattar att trovéardigheten for systemet hos kon-
sumenterna ar den avgorande nyckelfaktorn for framgangen for miljo-
markningssystemet. Fran deras perspektiv gar det inte, enligt inter-
vjuerna, att havda att forandringen av certifieringssystemet paverkat
trovardigheten och tilliten till KRAV-méarkningen. KRAV har haft
oférandrad hog trovardighet hos konsumenterna. De har dverlag inte
kunskap om forandringen eller &r pa annat satt berérda av fragan hur
certifieringsforfarandet ar uppbyggt och genomfors. Detta ar inte heller
en fraga som drivs av konsumentorganisationerna.
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