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Erhvervsgkonomiske konsekvenser ved en national greenseveerdi for indhold af to-
talt organisk bundet fluor i fadevarekontaktmaterialer

Problemstilling

Fluorerede stdér er en stor gruppe kemiske $&vfsom er sveert nedbrydelige og opho-

bes i mennesker og dyflere af stderne misteenkes for at veere kreeftfremkaldende, im-
munotoksiske og hormonforstyrrende, men kun fa af dem er evalueret af den Europaeiske
Fadevaresikkerhedsautoritet (EFSApfferne kan bl.a. anvendes til at ggre papirembal-
lage, fx bagepapimadpapir og fastfood emballage, fedt- og vandafvisende. Der er ingen
EU seerforanstaltninger for pap og papir til kontakt med fgdevarer og derfor heller ingen
specifikke EU graenseveerdier for afsmitning fra pap og papir for disger.stof

Handteringen af fluorerede stef i pap og papir er pt. udelukkende baseret pa kravene i
rammeforordningen for fadevarekontaktmateridlamne siger bl.a., at der ikke ma ske
afsmitning af stder i sundhedsskadelige maengder til fadevaren. | dag er det de virksom-
heder der fremstiller eller importerer fadevarekontaktmaterialer af pap og dapinar
ansvaret for at risikovurdere de $ef der indgar og dokumentere, at dette krav er-over
holdt.

Kommissorium

Notatet skal besta af en vurdering af de erhvervsgkonomiske konsekvenser ved indfarel-
sen af en national graenseveaerdi pa 10 Smiikrogram/kg for indhold af totalt ganisk

bundet fluor i fadevarekontaktmaterialer af pap og p&@r gnskes en beregning af,

hvilke sektoromkostningeder er forbundet med at indfare en national graenseveerdi pa 10
hhv. 5 mikrogram/kg, evt. brug af anden emballage, udvikling af ny emballage og om der
er fadevarersom ikke vil kunne markedsfgres pa det danske marked. Heri kan der indga
omkostninger/tab forbundet ved investering i nyt produktionsudsStyzesvarelsen skal

der indsamles data omkring indholdet af totadfamisk bundet fluor fra fadevarekontakt-
materialey s& produkterder bergres af en reducering af niveauet, kan identificeres.

Besvarelsen skal kun forholde sig til fglgende scenarie:

Et samlet forbud mod eller restriktion af indholdet af fluorereddestdk udtrykt som det
totale indhold af aganisk bundet flugn materialet.



Vigtigste bergite produktgrupper
De produkter med fgdevarekontaktmateridt@or der typisk kan veere anvendt fluorerede
stoffer, er emballage mysom skal veere fedt- og vandafvisende. Det kan f.eks. veere:

- Poser til mikrobglge popcorn

- Kagepapir (f.eks. miihforme, andre kageforme, mellemlaegspapir til lagkagebunde)
- Bagepapir

- Mellemlaegspapir og smgarrebradspapir

- Papir til smgar

- Fastfood pap og papir (f.eks. aesker og papir til pomfirittegere og hotdogs).

Dertil kommer at pizzabakker ogsa er et vaesentligt produkt under fastfood pap og papir

Det tyder pa, at microbglge popcon er den starste udfordring inden for ovenstaende porte-
falje, jfr. bl.a.Fadevarestyrelsen (201%)ertil kan der veere problemer med feerdigbagte
kager der seelges i papirforme eller papaeskapir og papemballage til fast food, embal-
lager til smar samt varer som bagepapir ogfimsforme. Der findes alternativer pa sa

godt som alle omrader med undtagelse af klassiske microbglge popcorn. Her er der p.t.
ikke reelle alternativer udover at kabe feerdige popcorn eller at anvende andre opvarm-
ningsformer end mikrobglgeovn. Detailhandlen forventer dog, at der inden for et ars tid vil
blive importeret og markedsfart microbglge popcorn i plastik-coatede goseer helt
flour-frie. Dermed kan det forventes, at der ogsa pa dette omrade vil vaere et reelt alterna-
tiv. Det ma ogsa forventes, at en evt. merpris relativt hurtigt vil blive minimeret, i takt med
at flere udbydere formar at anvende alternativerne.

Virksomheder i detailhandlen vurderat alternativer til de flourholdige emballager ikke
ngdvendigvis behgver veere dyrere.

Miljgmaerket papi og papmaterialekan veere en lgsning, fordi miljgmaerkede produkter
ikke ma indeholde fluorstfefr. Miljgmeerkede produkter er som regel dyrere.

| detailhandlen er der endvidere eksempler pa billigere alterna@iratposersom bruger
bruges i bagerafdelingedan produceres med og uden fluorfgioNogle detailbutikker
anvender posesom er ren papir uden coating, og som ikke ser ud til at reducere kvalite-
ten, men som er billigere end dem, der er coated med fluerstof

De flourerede stéér optreeder dermed flere steder i veerdikeediarffeBhe kan optraede
som emballage i husholdningerne, de han veere emballage i detailbutikkerne, eller de kan
veere emballage leengere fremme i veerdikeeden, nemlig i food service-sektosen, d.v

- Som direkte salg til forbrugerne

- Som emballage til fadevarer (kager m.m. i detailhandel)

- Som emballage til fast food og i food service

Det er ikke muligt ud fra tilgaengeligt statistisk materiale at beregne det samlede forbrug i
Danmark prar Det skyldes flere forhold:



- Det er ikke muligt ud fra Danmarksafistiks nomenklatur at identificere
entydige varegruppgsom indeholder de relevante produkter

- Det er ikke muligt at udskille flourholdige emballager fra ikke-flourholdige
emballager

- Emballager kan anvendes til bade fgdevarer og ikke-fgdevarer

Der er i Danmark allerede en reekke eksempler pa, at salget af fedevarekontaktmaterialer
som f.eks. bagepapmellemlaegspapir og smarrebrgdspapir og kageforme i papir allerede
er omlagt til varer uden fluorstef. Ud fra disse erfaringer er vurderingen, at denne om-
laegning har betydet en meromkostning pa 10% til 20 %. Lasningen har typisk veeret at
kabe miljgmeerkede varesom er dyrere, som ikke indeholder flourereddettanen som

ogsa har andre miljgmaessige parametre. Meromkostningen for alene at fa flourfri embal-
lage er saledes mindre end 10%-20%.



Typer af erhvervsgkonomiske konsekvenser

Ifglge Erhvervs- oy aekstministeriets vejledning om erhvervsgkonomiske
konsekvensvurderinger kan der i denne sammenhang skelnes mellem tre typer af direkte
erhvervsgkonomiske konsekvenser:

- Skatter afgifter, tariffer, gebyreytilskud, garantier og lan mv

- Administrative konsekvenser vedrgrer de omkostningg'somhederne har ved at
opfylde skriftlige dokumentationskrav i reguleringen samt ved at stille
informationen til radighed for myndigheder eller tredjepart.

- @vrige efterlevelseskonsekvenser vedrgrer alle andre direkte erhvervsgkonomiske
konsekvenser end ovennaevnte, herunder udgifter eller besparelser som fglge af
reguleringsmaessige krav samt omkostninger eller lettelser som fglge af eendrede
produktionsbegraensninger/-muligheder fglger direkte af ny regulering.

Kilde: Erhvervs- ogveekstministeriet (2015).

| denne analyse vurderes det, at konsekvenserne primaert er at betragte som ,@vrige
efterlevelseskonsekvenser®, herunder udgifter som fglge af reguleringsmaessige krav

Overordnet set kan der skelnes mellem fglgende erhvervsgkonomiske konsekvenser:

- Investeringer i nye og dyrere maskiner og produktionsudstyr til erstatning af
eksisterende anlaeg

- Af- eller nedskrivning af eksisterende maskiner og udstyr

- Af- eller nedskrivning af allerede producerede varer

- Udviklingsomkostninger

- Indkgringsomkostninger

- Dyrere materialer og ravarer som ikke modsvares at hgjere salgspriser

- Omkostninger ved dobbelte produktionslingobbelt varesortiment m.m. og
herunder ulemper p.g.a. feerre stordriftsfordele

- Mindre salg og tabte markedsandele

- Ekstra transaktionsomkostninger p.g.a. nye leverandgreisamhandelsmgnstre
m.m.

Der kan veere tale om en raekke forskellige omkostninger/mindre indtaegter for
virksomheder i forbindelse med forslaget. Der kan samtidig i flere tilfeelde veere tale om
flere forskellige alternative lgsningeg der veere flere forskellige omkostningstyper per
lzsning. Der kan ogsa veere konsekvensereweehtilpasning til alternativeeller tab af
omseetning, salg og indtjening ved ingen eller delvis tilpasning. Dette gor det i sagens
natur meget komplekst at beregne de samlede gkonomiske konsekvenser



Grundlag for beregning af ehvervsgkonomiske konsekvenser
De erhvervsgkonomiske konsekvenser af national greenseveerdi for indhold af totalt
organisk bundet fluor i fadevarekontaktmaterialer afhaenger af en raekke forhold:

- Hvilke konkrete alternativer er der tale om?
Ombkostningerne ved de konkrete alternativer kan veere meget forskellige. | nogle
tilfeelde kan et tyndt lag plastik have sammfeldf mens der i andre tilfaelde er brug
for starre tilpasningeNar det geelder mikrobglge-popcorn, er det saledes foreslaet,
at posen kan erstattes af en skal, som kan placeres i mikrobglgeovi@zJf
(2015). COOP har nu helt standset salget af mikrobglge-popcorn, og der seelges
derfor kun tilberedte popcorn, hvilket ogsa er et alternativ

- Tilpasningsperiode
Jo leengere tilpasningsperiode, jo nemmere/billigere vil det veere at udvikle og/eller
implementere alternativeBamtidig kan eksisterende investeringer bedre blive
afskrevet. Eksisterende lagre kan ogsa bedre blive opbrugt. Kontrakter med
leverandgrer kan veere laeengerevarende, og her vil en lang tilpasningsperiode veere
fordelagtig. Ifglge brancheoplysninger er der ingen eller kun meget fa kontrakter
med ravareleverandgreiom er laengere end ét-arige.

- Tab pa eksisterende investeringer
Eksisterende investeringer i maskiramnleeg, udstyr og materialer skal afskrives
yderligere eller helt nedskrives.

- Omkostninger ved nyinvesteringer
Der skal sandsynligvis investeres i nye maskiaeleeg, udstyr og material&isse
nyinvesteringer kan deekke ovefedtiviseringer og/eller en dyrere produktions-
metode. Nettomeromkostningen ved nyinvesterninger skal saledes beregnes ud fra
begge forhold.

- Omfang og udbredelse af lovkrav
Det er afggrende, om reguleringen omfatter alle producerede eller alle forbrugte/
kabte emballager i Danmark. Hvis udenlandsk producerede og importerede
emballager ikke er omfattede, giver det en stgrre konkurrencemaessig skaevhed |
Danmark. Det antages heatt lovkravet geelder alle produkter markedsfart i
Danmark, men at produktion til eksport ikke er omfattet af lovkravet.

- Kvalitetseendringer ved anvendelse af alternativer
Alternativer kan indebeere en hgijere eller lavere kvalitet, hvilket ogsa skal indregnes
i de totale omkostninge¥isse konkrete og allerede anvendte alternativer bestar i
miljgmaerkede varesom evt. ogsa kan have andre kvalitetsparametre.

- Udviklingsomkostninger
En del af de mere basale forsknings- og udviklingsomkostninger kan muligvis
forega i ofentligt regi, mens de mere anvendelsesorienterede omkostninger typisk
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vil tilga virksomhederne. Snitfladen er her vigtig, idet kun en del af omkostningerne
saledes bliver palagt virksomhederne.

Pristransmission i veerdikeeden og pris- og omkostningsoverveeltning pa forbrugere
Afhaengig af de konkrete markedsforhold (substitutionsmulighedsfalsomhed,

antal udbydere m.m.) kan en meromkostning overveeltes til de efterfglgende led i
veerdikeeden i form af en mpris. Hvis der er tale om tiltag, som daekker hele
markedet, kan der forventes en betydelig overveeltning. Pa langt sigt vil priserne
tilpasse sigt de mginale omkostningeng der er pa fadevareomradet adskillige
eksempler pa pristransmission og overveaeltningt.¢fks. Hansen, H. O. (2012). |
denne sag beregnes de erhvervsgkonomiske konsekvenggr eag overveeltning,

jfr. Erhvervs- og/aekstministeriet (2015).

Mulig merveerdi ved alternativer

Alternativer kan veere dyrere men kan ogsa indeholde en merveerdi i form af
effektivitet, genanvendelighed m.m. Det forudseettesdtenirksomhederne allerede
har vurderet og udnyttet de kommercielle muligheder pa dette omrade, og at de
agerer erhvervsgkonomisk rationelt. Det forventes derfor ikke, at en tvungen
aendring i emballage vil veere en gkonomisk fordel for virksomhederne

Forbrugernes substitutionsmuligheder

Hvis forbrugerne har fa eller ingen substitutionsmulighestede mere tilbgjelige til

at acceptere en prisstigning. Hvis omvendt forbrugerne har mange valgmuligheder
vil de nemmere kunne fraveelge alternatigam er blevet dyrere. | sidstnaevnte
tilfeelde ma virksomhederne tag en starre del af omkostningerne, og/eller miste en
relativt stor andel af markedet. Hvis f.eks. en lgsning m.h.t. mikrobglge-popkorn er
relativt dyr, kan forbrugerne kgbe substituerende produkter (anden snacks), og
dermed ma producenterne enten selv tage en stor del af omkostningsstigningen,
eller acceptere et lavere salg.

First mover dekter

Det er sandsynligt, at en raekke lande vil falge efter og gennemfagre samme lovkrav
som i Danmark - pa kortere eller laengere sigksomheder kan opna fordele ved at
veere de farste pa markedet med nye prodikidessomheder med et unikt produkt

kan opna en praeference, saleenge de har et tidsmaessigt forspring. Det forudsaetter i
sagens natuat der er en reel eftersggel efter og betalingsvillighed over for de

nye produkterVirksomheder vihormalt selv sgge at opna first mover fordele, og
fordelene kan ikke forventes at veere starre, fordi et lovindgreb saetter en udvikling i

gang.

/Zndring p.g.a. lovgivning og/eller forbrugketetailkrav

Baseret pa vurderinger fra bade detailhandel og fra industrien kan det konkluderes,
af efterspagslen efter flourfri fadevarekontaktmaterialer med stor sandsynlighed vil
stige fremover - uanset lovkrav eller ej. Der er et - stgrre eller mindre - pres fra
detailhandlen og i sidste ende ogsa fra forbrugerne i retning af flourfri fadevare-
kontaktmaterialerDet betyderat et evt. lovkrav ikke kan forklare hele den




fremtidige forbrugsaendring. Det betyder dermed ogs4, at der skal skelnes
lovgivningsmaessig og forbrugerdreven omlaegning. Samtidig skal konsekvenserne
af en evt. lovgivning kun omfatte, hvad der ikke ville veere sket af andre aldater

er i sagens natur vanskeligt at skelne disse to typer af konsekvenser

EU- vs. dansk lovgivning

Set ud fra et fadevaresikkerhedsmaegsigit konkurrencemaessigt synspunkt vil det
veere mest fordelagtigt med overnationale greenseveerdier - for eksempel pa EU-
niveau. En isoleret dansk lovgivning vil dels have en begreerfiekt, efels kunne
forringe konkurrenceevnen. En isoleret dansk lovgivning vil heller ikke medfare en
vaesentlig efterspgselsaendring, som kunne veere en ,pukblaf over for de store
internationale producenter og udbydere. Derimod kan en isoleret dansk effsespar
veere sa lille, at den p.g.a. stordriftsulemper og lille volumen vil medfare en relativt
stor prisstigning.

Erhvervsgkonomiske konsekvenser ved allerede anvendte altetnativer

Det er afggrende, hvad man sammenligner de mulige alternativeYiredm-

heder har allerede udviklet alternativeg der er derfor allerede afholdt en del
omkostninger Der vil i det fglgende blive set bort fra allerede afhotaté&kostning-

er med henblik pa at opfylde de mulige indgreb. Det betadgadaengere tid der

gar, jo mindre bliver meromkostningerne. Det betyder ogsa, at der ses bort fra en
reekke omkostninger i forhold til en given historisk udgangsposition.

Greenseveerdiens stgrrelse og betydning for de erhvervsgkonomiske konsekvenser
Der arbejdes som naevnt med to alternativemlig en national greensevaerdi pa 10

hhv. 5 mikrogram/kg for indhold af totalt ganisk bundet fluoi=eks er de 5 mikro-
gram/kg fadevare beregnet ud fra 0,35 mikrogram fluctfahpir (hvilket ved en
antagelse pa 100% migration svarer til 5 mikrogram PFOA aekvivalenter/kg
fadevare), hvilket er en veerdi, der geelder for indholdet af fluor i papiremballagen og
ikke i fgdevaren.

Tilkendegivelser fra nogle af de bergrte virksomheder védatet som udgangs-

punkt ikke gar nogen videre forskel, om graensen ligger pa 5 eller 10 mikrogram.
Greaensen vurderes under alle omsteendigheder at vaeog lanan var i et vist

omfang forberedt pa en greenseveerdi, som er lavere end 10. Der har veeret bekym-
ringer for, om det rent laboratorie-maessigt ville veere muligt at udvikle en metode,
der kunnemale ved sé lave graenseveerdieen det ser ud til at det rent teknisk er
lykkedes.

Det vurderes, at en greenseveerdi pa 5 eller 10 mg i begge tilfeelde vil betyde, at man
helt vil undga at anvendeganisk bundet flouDer er dog en risiko foat en ,ikke
bevidst tilsat aganisk floufsituation“ kan resultere i malbart indhold afanisk
bundet flour pa grund af baggrundsforurening. Jo lavere greensevaerdi, desto starre
risiko er der forat bagrundsforureningen bliver et problem. Det forudseettes i denne
sammenhaeng, at de naevnte graenseveerdier kan overholdes, hvis der ikke bevidst
tilseettes aganisk flour og at baggrundsforureningen dermed ikke giver problemer
m.h.t. overholdelse af greenseveerdierne.
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Veaesentlige forudsaetninger og konklusioner

Det er ikke muligt ud fra tilgeengeligt statistisk materiale at opggre det samlede
forbrug af flourfri fadevarekontaktemballage i DanmarkjoDer er derfor ikke
umiddelbart noget eksakt empirisk grundlag til at kunne vurdere de totale
erhvervsgkonomiske konsekvenser

Der er allerede udviklet alternativer til floufzdevarekontaktmaterialevg der er
allerede foretaget udviklingsinvesteringét evt. lovforslag vil derfor ikke alene
fordre naevneveerdige teknologiske nyinvesteringerhidtidige (historiske)
investeringer og omkostninger m.h.p. at udvikle flbualternativer medtages ikke
| disse erhvervsgkonomiske beregninger

Afheaengig af tidshorisonten vil markedet (forbrugerne, detailhandlen og industrien)
fortseette med at eftersp@rflere flourfrie fadevarekontaktmaterialEt evt.

lovforslag vil derfor kun vaere arsag til en del af den fremtidige forbrugseendring
bort fra flourholdinge fadevarekontaktmaterialer

Det vurderes, at kontraktperioden mellem virksomheder i sektoren meget sjeeldent er
laengere end 1 &ved en tilpas lang tilpasningsperiode (op til 1-2 ar), vurderes det
derfor, at sektoren vil vaere i stand til at tilpasse sig m.h.t. kontraktindgaelse,

tomning af lagre, forhandling med nye leverandgrer m.m., hvorved de samlede
erhvervsgkonomiske konsekvenser alt andet lige reduceres.

Det skgnnes, at naesten al relevant emballage produceres i udlandet og dermed
importeres til Danmark, jfiGrafiskArbejdsgiverforening (2015). Et forbud maudhold
af oganisk bundet fluor i materialet vil derfor ikke medfare direkte indenlandske
omstillinger af ravareproduktionen. Importsammensaetningen vil derimod blive
aendret, og importpriserne kan blive pavirkede.

Et evt. lovkrav vil medfgre stigende transaktionsomkostnjmgarkedsturbulens og
kortvarige prisstigningerdet virksomheder skal sgge efter nye leverandgrer og/eller
nye leverancel denne periode vil der sandsynligvis veaere en vis overpris (betaling
for usikkerhed, sma volumener m.m.). Det vurderes, at denne overpris skabt af
markedsturbulens gradvis vil forsvinde i lgbet af et par ar i takt medr&eds-
relationerne institutionaliseres. Overprisen vil i et vist omfang skade nogle
virksomhedermen gavne andre i samme sekbkmorfor nettoomkostningerne for
sektoren er mindre end bruttoomkostningerne.

Da der er tale om tiltag, som daekker hele markedet, kan der forventes en betydelig
prisoverveeltning (pristransmission) pa forbrugerleddet. Pa langt sigt vil priserne
tilpasse sigt de mgmale omkostninget denne sag beregnes denvervs-

gkonomiske konsekvenser di@g evt. overveeltning.



Alternativer til de flourholdige emballager behgver ikke ngdvendigvis \dsaere.
| detailhandlen er der sdledes eksempler pa billigere altern@ieetposersom
COOPbruger i bagerafdelingebestar af papir uden coating, og disse poser er
billigere end dem, der er coated med fluofsioffr. COOP(2015).

Et evt. lovkrav og oveang til flourfrie kontaktemballager kan pa kort sigt medfgre
en turbulens, som medfarer en gennemsnitlig prisstigning pa 3-4 pct. Efter 1-2 ar vil
markedet igen ga i balance, og herefter vil merprisen alene afspejle evt. dyrere
ravarer m.m. ved produktion af de flefiie alternativ Disse konsekvenser er

baseret pa branchevurderinger

Det forudseettes, at der i praksis opereres med begreberne ,tigaisérflour” og

zuden tilsat oganisk flour®. Flere virksomheder er bekymrede for den
baggrundforurening fra miljget (fra vand m.m.), som kan medfare en malelig men
ugnsket koncentration afganisk flour ifgdevarekontaktemballagen. Dette problem

vil iseer vaere gaeldende ved den lave graenseveerdi pa 5, og nogle virksomheder har
vurderet, at denne greensevaerdi kan veere taet pa niveuet for baggrundsforurening.
Det forudseettes i denne sammenhang, at begge greenseveerdier kan overholdes, hvis
der ikke bevidstilseettes aganisk flour og at baggrundsforureningen dermed ikke

giver problemem.h.t. overholdelse af greenseveerdierne.

Det forudseettes, at emballage til mikrobglge-popcorn er det eneste vaesentlige
omrade, hvor der kan veere tekniske problemer markedsfares mikrobglge-
popcorn, som angives at have flourfri emballage, men der er usikkerhed om,
hvorvidt - og i hvilket omfang - det er tilfaeldet.

Det forudseettes, at en vaesentlig del af det eksisterende flourholdige emballage vil
blive erstattet med alternativer uanset skeerpet lovgivning eller ej. Bade i detail- og
forbrugerleddet er der kreefieter arbejder for en udfastning. Evt. omkostninger
herved, som ikke direkte skyldes et lovindgreb, skal ikke medregnes som
erhvervsgkonomiske konsekvenser

Pa baggrund af ovenstaende - og suppleret med oplysninger fra producenter
aftagere, detailhandel og branchgaorisationer - vurderes det, at et lovkrav alene vil
bergre et indenlandsk forbrug p& 100 mioDer kan derfor forudses en
meromkostning p&-4 mio. kr de fgrste 1-2 afaldende til 1-2 mio. kiherefter

De erhvervsgkonomiske konsekvenser i form af beskaeftigelse, indtjening m.m. ma
derfor forventes at veere meget begraensede.
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