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1. Sammanfattning

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2021 i uppdrag att analysera kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara och kriterier for nar avfall upphar att vara avfall.
Uppdraget om kriterier for nar avfall upphor att vara avfall bestod bland annat i att
analysera forutsattningar, inklusive for- och nackdelar med nationella kriterier, fér nar
avfall upphor att vara avfall och géra en bedémning om det skulle kunna vara aktuellt
att ta fram nationella end of waste-kriterier. Uppdraget om kvotplikt bestod i att
analysera och lamna forslag pa produktgrupper eller materialfloden dar kvotplikter for
anvandningen av atervunnen ravara skulle vara lampligt att infora. De tva delarna i
uppdraget har i praktiken genomforts som tva parallella utredningar.

Kriterier for nar avfall upphor att vara avfall

Naturvardsverket bedomer att det kan vara aktuellt att infora nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall. Vi rekommenderar emellertid att regeringen avvaktar med
att infora sadana nationella kriterier. FOr att kunna fatta ett valgrundat beslut om
lampligheten med nationella kriterier for vissa avfallsstrommar (som aterstar att vélja
ut) foreslar Naturvardsverket att vissa aktiviteter invantas och genomfors. Det galler
sarskilt arbetet med den nationella strategin for miljobalkstillsynen dar fokus ligger pa
nar avfall upphor att vara avfall, Europeiska kommissionens arbete med kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall samt Kemikalieinspektionens arbete med att utveckla
tillsynen over tillverkare av atervunna amnen. Darfor lagger Naturvardsverket i nulaget
inte fram nagon plan for vilka avfallsstrommar som &r mest prioriterade och relevanta
for nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall.

Naturvardsverket bedomer att det finns juridiska forutsattningar for att inféra nationella
kriterier i Sverige. Men vi konstaterar ocksa att nationella kriterier inte kan losa alla de
problem som lyfts av berorda aktorer i samrad. Vi drar slutsatsen att bedémningar i
enskilda fall baserat pa vagledning aven fortsattningsvis kommer vara det vanligaste
tillvagagangsattet.

Naturverket ser att det saknas en gemensam bild av hur kriterier for nér avfall upphor att
vara avfall ar tankta att fungera och vilka syften sadana kriterier bor fylla i Sverige.
Detta paverkar i sin tur hur kriterierna bor utformas och vilka verksamhetsutdvare som
skulle traffas av sadana kriterier. Dessa fragor behdver diskuteras med branschaktorer
och tillsynsmyndigheter i Sverige pa en mer detaljerad niva an vad som varit mojligt
inom ramen for detta uppdrag.

Som en del i Naturvardsverkets analys har vi identifierat ett antal aspekter som vi anser
paverkar bedomning av lampligheten att inféra nationella kriterier for en enskild
avfallsstrom. Naturvardsverket bedomer dock att det krévs ett battre underlag for att
kunna gora bedémningar av specifika avfallsstrommar utifran de aspekter som vi har
identifierat.

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
| arbetet med uppdraget har Naturvardsverket utformat ett analytiskt ramverk for att
bedoma om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skulle vara lampligt eller
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inte. Det analytiska ramverket inkluderar juridiska, miljomassiga och tekniska
forutsattningar for, samt samhallsekonomiska aspekter av nar kvotplikt for anvandning
av atervunnen ravara ar lampligt. Naturvardsverket har anvant det analytiska ramverket
for att testa om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skulle vara lampligt for
tre utvalda produktgrupper och materialfléden; betong, naringsamnen i mineralgtdsel
och plast.

Vad galler betong visar vara analyser att det ar juridiskt majligt att infora en nationell
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong, forutsatt att det ar en atgard
som kan motiveras av miljéskal. En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar
vidare tekniskt genomforbar, men tillgangen pa atervunnen ravara i tillracklig
omfattning kan utgdra ett hinder, liksom att atervinningsprocesserna kan vara lika eller
mer energiintensiva som tillverkningen av den primara ravaran. Den
samhallsekonomiska analysen pekar pa att det kan finnas risk att snedvrida incitamenten
att anvanda andra bindemedel (som idag inte klassas som atervunnen ravara) an cement.
Eftersom det for narvarande pagar ett arbete pa unionsniva med att revidera EU:s
byggproduktférordning skulle det darutover vara lampligare att verka for att en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara infors pa EU-niva i samband med att de
harmoniserade standarderna ses over.

Ett alternativ till att lagga kvoten pa en produkt, skulle kunna vara att lagga kvoten pa
en hogre niva, till exempel pa ett byggnadsverk, for att skapa mer flexibilitet i
uppfyllandet av kvoten. Fragan skulle kunna analyseras vidare inom ramen for
Boverkets uppdrag att utveckla arbetet med omstallningen till en cirkuldar ekonomi inom
byggsektorn.

Vad galler naringsamnen i mineralgodsel visar vara analyser att det finns skal att
aterfora naringsamnen fran avloppsvatten, men att det kravs ett storre grepp om fragan
om avloppsvatten som resurs &n vad som ryms inom ramen for en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara. Kvotplikt for anvandning av ur
avloppsvatten/avloppsslam atervunnen fosfor och kvaveforeningar ar forenat med vissa
svarigheter, bland annat att forbranning av avloppsslam for utvinning av fosfor gor att
kvavefdreningar och organiska &mnen gors otillgangliga samt att det saknas storskalig
teknik for utvinning av kvaveforeningar ur avloppsvatten/avlioppsslam.

Vad galler plast visar Naturvardsverkets analyser att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara skulle kunna vara lamplig for vissa plastprodukter, sa som
plastforpackningar av engangskaraktar, givet att den bedéms som genomforbar med
hansyn till gallande regelverk pa EU-niva, da en nationell kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara skulle kunna vara handelshindrande. En nackdel med nationell
kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara ar dock att den inte kommer at
grundproblemet, den fossila plasten, pa ett direkt satt. VVara analyser visar dock att en
kvotplikt &nda skulle kunna vara aktuell, om andra mer lampliga styrmedel inte &r
mojliga att genomfora. | sa fall behdver en kvotplikt motiveras tydligt och eventuellt
ocksa kompletteras med styrmedel i andra delar av vardekedjan.
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2. Inledning
2.1 Uppdraget

I regleringsbrevet for 2021 fick Naturvardsverket foljande uppdrag av regeringen:

Naturvardsverket ska analysera forutsattningar, inklusive for- och
nackdelar med nationella kriterier, for nar avfall upphér att vara avfall
(end of waste-kriterier) och goéra en beddmning om det skulle kunna

vara aktuellt att ta fram nationella end of waste-kriterier.

Om myndigheten anser det som aktuellt ska myndigheten ocksa redovisa en
mojlig plan for vilka avfallsstrémmar som ar mest prioriterade och
relevanta.

Naturvardsverket ska ocksa analysera och lamna foreslag pa
produktgrupper eller materialfléden dar kvotplikter fér anvandningen av
atervunnen ravara skulle vara lampligt att infora.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Miljodepartementet) senast den
1 december 2021.

I denna skrivelse redovisas uppdraget i sin helhet.

2.2 Genomforande i tva delar

Uppdraget handlar dels om nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall, dels
om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara. Den centrala fragan i uppdraget
galler forutsattningarna for att materialatervinna avfall®, men de tva delfragorna i
uppdraget har inneburit olika typer av utredning och analyser. Naturvardsverket har
darfor genomfort uppdraget som tva parallella analyser och redovisningen i kapitel 4
och 5 har ocksa disponerats utifran detta. Det som &r gemensamt for var analys av de
tva delfragorna ar de utgangspunkter som beskrivs i kapitel 3 och att bada analyserna
bygger pa att identifiera, beskriva och analysera saval forutsattningar som vilka aspekter
som bor végas in i bedomning av respektive fraga.

Den del av uppdraget som handlar om nationella kriterier for nar avfall upphor att vara
avfall omfattar bade att analysera forutsattningar, att bedoma om det skulle vara aktuellt
att ta fram nationella kriterier och i sa fall ocksa redovisa en majlig plan for vilka
avfallsstrommar. Naturvardsverkets analys i denna del av uppdraget har kretsat mycket
kring att identifiera och beskriva juridiska forutsattningar och vilka andra aspekter som
bor vdgas in i beddmningen om det ar Iampligt med nationella kriterier for en viss
avfallsstrom. Fragans karaktar har inneburit att samhéallsekonomisk analys inte har
anvants som metod i nagon storre utstrackning. Vi har genomfort utredningen med syfte
att ocksa kunna anvanda resultaten och eventuellt fordjupa analysen kring vissa

! Med “materialdtervinna avfall” avses enligt 15 kap. 6 § miljobalken att upparbeta avfall till nya
amnen eller foremal som inte ska anvandas som brénsle eller fyllnadsmaterial.
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avfallsstrommar, bland annat i fraga om hanteringen av schaktmassor som
Naturvardsverket har att utreda i ett annat regeringsuppdrag.?

For den delfraga som handlar om kvotplikt ar uppdraget avgransat till att analysera och
lamna forslag péa produktgrupper eller materialfloden dar nationella kvotplikter for
anvandning av atervunnen ravara skulle vara lampligt att infora i Sverige. For att kunna
lamna sadana forslag som efterfragas i uppdraget har Naturvardsverket beskrivit
utgangspunkter och utvecklat ett analytiskt ramverk innehallande forutsattningar och
aspekter for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara. Som en del av detta har vi
valt att analysera kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som styrmedel, sett
utifran ett teoretiskt samhallsekonomiskt analysperspektiv, for att belysa eventuella for-
och nackdelar med kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara. Under
genomforandet av uppdraget har arbetet i vissa delar samordnats med det parallella
regeringsuppdraget om att foresla atgarder for att materialatervinningen av plast ska dka
(NV-09063-20). Naturvardsverket har dock haft olika utgangspunkter i de analyser som
gjorts i dessa tva parallella regeringsuppdrag och slutsatserna ser darfor delvis olika ut,
vilket vi forklarar ndrmare nedan.

2.3 Utgangspunkter for analys av kvotplikt for
atervunnen plastravara

Naturvardsverket har genomfort regeringsuppdraget Avfall som resurs samtidigt som
uppdraget att foresla atgarder for att materialatervinningen av plast ska oka. Vi har
analyserat kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara i bada uppdragen och
vara analyser har i grunden byggt pa liknande metoder. Analyserna i de tva redovisade
uppdragen har emellertid haft olika utgangspunkter och slutsatserna ser darfor till viss
del olika ut. Resultaten av analyserna i de tva parallella uppdragen belyser tillsammans
vilka for- och nackdelar kvotplikt kan ha som styrmedel for anvandning av atervunnen
plastravara.

Med den forenklade beskrivningen i tabellen nedan vill vi sarskilt synliggéra de olika
utgangspunkter som vi har haft i de samhallsekonomiska analyserna i de tva uppdragen.
Syftet ar att underlatta for lasaren att forsta Naturvardsverkets redovisade slutsatser och
for att vdga samman resultaten.

2 Naturvardsverket har fatt i uppdrag av regeringen att utreda hantering av schaktmassor och
annat naturligt forekommande material som kan anvandas for anlaggningsandamal (NV- 01151-
21). Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2022 och Naturvérdsverket ska bland annat
foresla vilka atgarder som kan vara lampliga att vidta for att &stadkomma en tydligare och mer
forutsebar klassning och avklassning av material som avfall.
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Tabell 1 Olika utgangspunkter for analys av kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara i
Naturvardsverkets tva parallella regeringsuppdrag

Utgangspunkter for

Tva parallella regeringsuppdrag

analys
Avfall som resurs Foresla atgarder for att
materialatervinningen av plast ska
Oka
Uppdragets fokus Analysera och lamna foreslag pa Foresla atgarder for att
produktgrupper eller materialfloden ~ materialatervinningen av plast i
dar kvotplikter for anvandningen av  diftfria kretslopp ska oka i Sverige.
Stervunnen ravara skulle vara | detta ingar att sarskilt féresla
lampligt att infora atgarder for att forbattra
forutsattningarna for kemisk
atervinning av plast i Sverige
Angreppssatt En generaliserad och teoretisk En analys med utg&ngspunkt i en

Syftesformulering i
styrmedelsanalys

Urval av
produktgrupper eller
materialfloden

Urval av styrmedel

Kriterier i utvardering
av styrmedel

uppifrdn och ned-metod

Ersatta anvandningen av primar
ravara med atervunnen ravara, for
att minska total negativ milj6- och
klimatpaverkan

Urval av produktgrupper eller
materialfldden som skulle kunna
vara aktuella gors i analysen

Endast kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara (vilket pekas ut i
uppdraget)

Ett analytiskt ramverk har utvecklats
som en del av analysen och
beskrivs i termer av férutsattningar
och aspekter. Miljonytta och
kostnadseffektivitet matt mot det
utpekade syftet (ovan), samt att
minimera negativa bieffekter utgor
viktiga aspekter i den
samhaéllsekonomiska analysen

flédesanalys av plast och
plastavfall och ett urval av
styrmedel

Oka materialatervinningen av plast
och minska miljopaverkan

Plast (vilket pekas ut i uppdraget)

Ett urval av 3 olika styrmedel gors
i analysen

Maluppfyllelse i termer av 6kad
materialatervinning av plast,
genomfdrbarhet, statsfinansiella
kostnader och kostnadseffektivitet

Sammantaget har vissa av de utgangspunkter som listas ovan haft avgorande betydelse
for vara slutsatser i de bada uppdragen. | redovisningen av uppdraget avfall som resurs
har ansatsen i analysen av kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som styrmedel
varit mer 6vergripande, teoretisk och generell, vilket ocksa avspeglas i analysen av
valda produkter och materialfloden. | redovisningen av forslag pa atgarder for att
materialatervinningen av plast ska oka har Naturvardsverket istéllet utgatt fran en
flédesanalys av plast och plastavfall och gjort en djupare analys av kvotplikt for
specifika produktgrupper av plast. I denna mer detaljerade analys har maluppfyllelse (att
oka materialatervinningen av plast) varit ett viktigt kriterium i utvardering av styrmedel,
samtidigt som analysen pekar pa att detta mal kan nas med styrmedel som okar
efterfragan pa atervunnen plast.
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2.4  Organisation och samverkan under
genomforandet

Uppdraget har genomforts av Naturvardsverket. | projektets arbetsgrupp har féljande
personer deltagit: Emelie Aurell, Jennie Hokander, Ingrid Lidgard, Henrik Sandstrom,
Bjorn Spak och Elisabeth Osterwall. Anna Karin Cederblad, Karin Klingspor och Dag
Lestander har varit projektledare. Styrgruppen har bestatt av chefer for Avfallsenheten,
Kretsloppsenheten, Miljoskyddsenheten, Regeringsuppdragsenheten och
Atervinningsenheten.

Den 22 april genomfordes ett samrad med deltagare fran berorda branschaktorer.
Samradet syftade till att informera aktérerna om inriktning, upplagg och tidplan for
uppdraget samt att ta del av akt6rernas uppfattning om forutsattningarna for dels
nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall for olika avfallsstrémmar, dels
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i olika produktgrupper eller
materialfloden. Efter samradet inbjods aktorerna att bidra till uppdraget genom att
besvara en enkat med fragor. Svaren pa enkaten finns dokumenterat i arendet till detta
regeringsuppdrag.

Den 12 maj genomfordes ett dialogmote med representanter fran lansstyrelser och
kommuner om nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall. Syftet med motet
var att belysa och diskutera dels vilka for- och nackdelar som finns med bedémningar
fran fall till fall av nar avfall upphor att vara avfall, och dels om nationella kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall skulle kunna underlétta bedémningen och vad det i sa
fall skulle innebéra for tillsynsmyndigheterna. Efter dialogmétet inbjods deltagarna att
bidra till uppdraget genom att besvara en enkat om nationella kriterier for nér avfall
upphor att vara avfall.

Den 27 augusti genomfordes ett mate med Kemikalieinspektionen med fokus pa
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara. Den 24 september och den 25 oktober
genomfordes moten med Kemikalieinspektionen med fokus pa nationella kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall. Kemikalieinspektionen har ocksa haft mojlighet att
lamna synpunkter pa utkast till texter under arbetets gang.

Under arbetet med att beddma om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar ett
lampligt styrmedel for nagra specifika produktgrupper och materialfloden har projektet
varit i kontakt med Boverket och Jordbruksverket som ocksa haft mgjlighet att Iamna
synpunkter pa utkast till texter under arbetets gang.

Projektet har ocksa fort dialog med representanter for arbetsgruppen materialfloden
inom samverkansgruppen for Naringslivets klimatomstallning.

Naturvardsverket har under projektets gang dven fort dialog med foretradare for
branscher och féretag, till exempel Atervinningsindustrierna, Jernkontoret, Svensk
Glasatervinning, Energiforetagen och Svenskt Naringsliv.

Beslut om denna redovisning har fattats av generaldirektér Bjorn Risinger genom beslut
den 25 november 2021 (NV-00196-21).
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3. Avfall som resurs i en cirkular
ekonomi

Omstallningen till en cirkular ekonomi ar ett verktyg for att na de nationella och
internationella miljo- och klimatmalen, samt de globala malen i Agenda 2030.
Omstéllningen till en cirkuldr ekonomi har en stor potential att minska
resursanvandningen och darmed begransa klimat- och miljopaverkan. | detta kapitel
beskriver vi kortfattat vilka ramar som stallts upp pa europeisk och nationell niva for en
cirkuldr ekonomi och som har betydelse for kriterier for nér avfall upphor att vara avfall
samt kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara.

3.1 Avfall som resurs

| den fordjupade utvarderingen av miljokvalitetsmalen 2019 faststallde
Naturvardsverket att majligheten att na flertalet miljokvalitetsmal och generationsmalet
paverkas negativt av den hoga och vaxande konsumtionen av produkter och tjanster.
Detta sa lange konsumtionen innebar 6kad forbrukning av naturresurser, avfallsproblem
och omfattande klimat-, miljo- och halsopaverkan bade i och utanfor Sverige.

En viktig del i arbetet for att na miljomalen &r att utveckla effektiva styrmedel for att
minska konsumtionens miljopaverkan. Genom hallbar konsumtion och produktion och
atgarder for avfallsférebyggande och cirkuléra floden kan bade resursforbrukningen och
utslappen minska. Genom att arbeta med avfallsforebyggande atgarder och sakerstélla
langsiktiga cirkulara materialfloden tar vi tillvara resurserna béttre. Manga initiativ har
tagits, for att forebygga avfall, for att skapa en effektivare materialatervinning och for
att underlatta miljosmart konsumtion. Flera myndigheter arbetar for en effektivare
tillampning av miljobalken. Aven om mycket pagar s racker det inte och Sverige
behover oka takten i omstallningen. | detta regeringsuppdrag analyserar vi tva atgarder
som skulle kunna 6ka anvandningen av avfall som en resurs; nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall och kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara.

Enligt avfallshierarkin (15 kap. 10 § miljobalken och 2 kap. 5 § miljobalken) ska avfall*
forst och framst forebyggas. Om avfall anda uppstar ska det behandlas pa det satt som
bést skyddar manniskors halsa och miljon. Avfall som uppstatt ska i forsta hand
forberedas for ateranvandning och i andra hand materialatervinnas om det ar lampligare.
Med &nnu béttre utsorterade fraktioner skulle materialatervinningen kunna éka. | dag
gar cirka hélften av hushallsavfallet till férbranning for att bli energi. En stor del av
avfallet skulle istallet kunna sorteras ut till materialatervinning eller rotning.

Alla material lampar sig dock inte for materialatervinning. Till exempel ar det viktigt att
material som innehaller sérskilt farliga @mnen (se forklaring i faktaruta nedan) inte

% Naturvardsverket 2019

4 Med avfall menas alla féremal eller &mnen som vi vill géra oss av med eller som vi ar skyldiga
att gora oss av med. Grundlaggande bestammelser om avfall finns i 15 kap. miljébalken samt
avfallsforordningen (2020:614). Avfallsdefinitionen & gemensam for hela Europeiska unionen,
se Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och
om upphévande av vissa direktiv (avfallsdirektivet).

10
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materialatervinns utan bortskaffas till exempel genom forbranning. Takten i utfasningen
av sarskilt farliga amnen behdver 6ka for att mojliggora en hog grad av
materialatervinning. Aven en minskad anvandning av farliga &mnen i 6vrigt bor
efterstravas. Dessa amnen bor anvandas pa ett sadant sétt att manniskor och miljon
exponeras for dem sa lite som mojligt under livscykeln samtidigt som
materialatervinning inte forsvaras.

Faktaruta: Vad menas med farliga @&mnen och sarskilt farliga &mnen?

Sarskilt farliga &mnen: damnen med sa farliga egenskaper att anvandningen av dessa bor fasas
ut sa langt det ar mojligt. Med sarskilt farliga amnen avses i detta uppdrag amnen som enligt
artikel 57 i EU:s forordning (1907/2006) om registrering, utvardering, godkannande och
begransning av kemikalier (Reach-férordningen) har nagot av féljande egenskaper;
cancerframkallande, kéncellsmutagena, reproduktionsstdrande (CMR) i kategori 1A, B eller
ar persistenta, bioackumulerande och toxiska (PBT)/mycket persistenta och mycket toxiska
(vPvB). Aven d&mnen som definieras som sarskilt farliga amnen enligt miljokvalitetsméalet
Giftfri miljo avses. Dessa &r utdver de som definieras i Reach-lagstiftningen; hormonstérande
amnen, kraftigt allergiframkallande &mnen eller &mnen med motsvarande allvarlighetsgrad
som exempelvis tungmetallerna kadmium, bly och kvicksilver eller hogfluorerande &mnen.

Farliga @mnen: @mnen med inneboende egenskaper som uppfyller kriterierna for klassificering
i EU:s forordning (1272/2008) om klassificering, mérkning och férpackning av amnen och
blandningar (CLP-férordningen).

3.2 EU:s handlingsplan for cirkular ekonomi

Kommissionen presenterade 2019 EU:s gréna giv® som ska ligga till grund for unionens
omstallning till en modern, resurseffektiv och konkurrenskraftig ekonomi. | den gréna
given presenterar kommissionen mojligheten att framja marknaden for atervunna
ramaterial med krav pa innehall av atervunnet material inom férpackningar, fordon,
byggmaterial och batterier som en del av att minska avfallsméangderna och uppna en
stabil och integrerad marknad for returravaror.

Den gréna given aviserade en ny handlingsplan for en cirkular ekonomi och den 11
mars 2020 presenterade kommissionen sitt meddelande om En ny handlingsplan for den
cirkulara ekonomin — For ett renare och mer konkurrenskraftigt Europa®.

Dar presenteras atgarder for att stalla krav pa obligatorisk inblandning av atervunnen
ravara, det vill saga kvotplikt, som ett satt att férhindra en obalans mellan tillgang och
efterfragan pa returvaror och att sékerstalla att EU:s atervinningssektor latt kan
utvidgas. Specifikt behandlar handlingsplanen olika krav pa atervunnen ravara inom
fyra sektorer: batterier, fordon, plast och bygg.

Batterier och fordon identifieras som omraden dar hallbarheten behéver forbattras och
den cirkulara potentialen framjas. Regler for innehall av atervunnet material namns som
en av atgarderna att beakta for detta. Inom plast vill kommissionen uppna 6kad
anvandning av materialatervunnen plast och bidra till en mer hallbar plastanvandning
och tvingande innehallskrav listas som en av atgéarderna for att uppna detta. |
handlingsplanens del om 6kad materialeffektivitet och minskade klimateffekter fran

5> Europeiska kommissionen 2019
6 Europeiska kommissionen 2020
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byggande och byggnader namns krav pa innehall av atervunnet material for vissa
byggprodukter som en majlig atgard. Handlingsplanen har som ett dvergripande mal att
formulera en lagmassig grund for hallbara produkter som passar i en klimatneutral,
resurseffektiv, cirkular ekonomi dar avfall minimeras och att prestationer fran
foregangare blir norm. Detta hanteras vidare inom kommissionens initiativ for hallbara
produkter’ som framfor allt rér en utvidgning av Europaparlamentets och radets direktiv
2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprattande av en ram for att faststéalla krav
pa ekodesign for energirelaterade produkter (ekodesigndirektivet) till andra produkter
an energirelaterade. Bland atgarderna som namns i initiativet aterfinns att underlatta
anvandningen av atervunnen ravara.

I handlingsplanen aviseras ocksa initiativ for nar avfall upphor att vara avfall.
Kommissionen aviserade sin avsikt att bedéma majligheterna att ta fram ytterligare EU-
omfattande kriterier for avfall som upphort att vara avfall for vissa avfallsstrommar. |
april 2020 kom en studie med syfte att bedéma hur medlemslanderna har infort och
tillampar bestammelser om nar avfall upphor att vara avfall®. Fran oktober 2020 till
januari 2021 genomférdes en offentlig konsultation i kommissionens regi. Detta har lagt
en grund for det vidare arbete som nu foljer. Den 5 juli 2021 holls ett mote i
expertgruppen for fragor om avfall (EQ3343) som &r en arbetsgrupp under
avfallsdirektivet som ska ge rad i fragor gallande framtagande och implementering av
avfallslagstiftning. P4 motet redogjorde kommissionen for sitt arbete med att eventuellt
utveckla nya kriterier for nar avfall upphor att vara avfall. | september 2021 héll
kommissionen och Joint Research Centre (JRC) en workshop med medlemsstaterna och
andra aktorer bjods in for att bidra i arbetet. Malsattningen ar att kommissionen ska
kunna presentera en lista 6ver prioriterade avfallsstrommar i slutet av 2021. Utkast pa
kriterier kommer sedan att utarbetas av JRC, med planen att ha fardiga forslag andra
halvan av 2023.

3.3 Regeringens strategi och handlingsplan
for cirkular ekonomi

Den 9 juli 2020 beslutade regeringen om sin strategi for cirkulér ekonomi; Cirkulér
ekonomi — strategi for omstallningen i Sverige (M2020/01133).° | strategin slar
regeringens fast sin dvergripande vision for en effektiv resursanvandning i giftfria
cirkuldra floden som ersétter primdra resurser (i strategin benamnt ’jungfruliga
material”). | strategin namns att arbetet inom fokusomrade hallbar produktion och
produktdesign bland annat ska inriktas pa att framja okad anvandning av giftfria
atervunna material i nya produkter till exempel genom kvotplikter eller liknande. 1
strategin namns ocksa att arbetet inom fokusomradet giftfria och cirkulara kretslopp
bland annat ska inriktas pa att styra mot att avfallet hanteras i giftfria och resurseffektiva
kretslopp och att utbud och efterfrdgan samt anvandningen av hogkvalitativa
sekundara'® ravaror okar. Av fokusomradet framgar ocksa att anvandningen av sarskilt

7 Europeiska kommissionen 2020a

8 Umweltbundesamt GmbH (EAA) och ARCADIS Belgium NV 2020

® Regeringskansliet 2020

10 Begreppet “sekundira ravaror” eller “sekundira rdmaterial”, vilket kommer frén det engelska
begreppet ”secondary raw materials”, anvénds ibland nér det talas om atervunna material.
Beniimningen “sekundéra ravaror” saknar dock enhetlig och etablerad definition.

12



13(92)
farliga &mnen i varor forbjuds samtidigt som riskerna med andra farliga &mnen
omhéndertas.

Strategin beskriver de material och strommar som &r prioriterade i det nationella arbetet
med en cirkulér ekonomi. De prioriterade strommarna ar:

e plast

o textil

o fornybara och biobaserade ravaror
o livsmedel

e byggmaterial
e innovationskritiska metaller och mineral.

For att konkretisera arbetet med att stalla om samhaéllet till cirkular ekonomi har
regeringen tagit fram handlingsplanen Cirkulér ekonomi — Handlingsplan for
omstallning av Sverige!. I handlingsplanen gar regeringen igenom vilka styrmedel och
atgarder som regeringen har beslutat eller har for avsikt att besluta.

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara

I handlingsplanen for cirkular ekonomi pekas kvotplikt ut som ett mojligt styrmedel. Av
handlingsplanens avsnitt 1.3 Framja 6kad anvandning av giftfria atervunna material i
nya produkter till exempel genom kvotplikter eller liknande framgar att:

”Anvandningen av atervunnet material som uppfyller hdga och
likvardiga krav for sékerhet och kvalitet behdver oka. For att framja detta
kan krav pa att en viss mangd atervunnen ravara ingar i produkten
(kvotplikt) eller liknande inforas. Forutsattningarna for detta kan se olika
ut for olika material respektive produkter. Utgangspunkten ar att
ekosystemens granser ska respekteras.” 12

Kriterier for nar avfall upphor att vara avfall

I handlingsplanens avsnitt 3.6 Styra mot att avfallet hanteras i giftfria och
resurseffektiva kretslopp och att utbud och efterfragan samt anvandningen av
hogkvalitativa sekundéra ravaror 6kar namns ocksa kriterier for nar avfall upphor att
vara avfall. Regeringen skriver att man har utvecklat bestimmelserna om biprodukter
och nér avfall upphor att vara avfall i miljobalken. Regeringen konstaterar att avfall som
har genomgatt ett atervinningsforfarande anses ha upphart att vara avfall om det
uppfyller de villkor som anges. Regeringen pekar pa att det kan leda till att mer material
kan utnyttjas som en resurs och bidra till att starka den cirkuldra ekonomin. Regeringen
skriver att genom att atervinna det som har blivit avfall som sekundéra ravaror,
naringsamnen eller energi kan avfallet utnyttjas som en resurs i en cirkulér ekonomi och
att potentialen for 6kad materialatervinning &r fortsatt stor. I 6vergangen till en cirkular
ekonomi blir avfallsforebyggande och resurseffektivitet en lika naturlig del av
miljoarbetet som arbetet med atervinning har varit anser regeringen.

11 Regeringskansliet 2021
12 Regeringskansliet 2021, s. 12
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4. Kiriterier for nar avfall upphor att
vara avfall

Vi redogor i detta kapitel for Naturvardsverkets analys av forutsattningar for nationella
kriterier for nar avfall upphdr att vara avfall, samt vara bedémningar om det skulle
kunna vara aktuellt att ta fram sadana nationella kriterier. For att ge utgangspunkter for
var analys beskriver vi forst bakgrund, juridiskt ramverk i EU och nationella
bestammelser samt hur tillampningen fungerar idag i Sverige. Vi gor sedan en analys av
forutsattningar for att infora nationella kriterier, dér vi dven diskuterar vilka aspekter
som behdver beaktas for att avgéra om det ar lampligt med nationella kriterier for en
viss avfallsstrom. Slutligen for vi en diskussion om vilka syften som nationella kriterier
skulle kunna ha i Sverige, vilket ocksa leder fram till vara bedomningar infor fortsatt
arbete.

4.1 Bakgrund

4.1.1 Varfér behover avfall upphdora att vara avfall?

Det &r viktigt att det ar tydligt nar ett avfall upphor att vara avfall och dvergar till att bli
en produkt eftersom det avgér om det ar avfalls- eller produkt- och kemikalie-
lagstiftningen som ska tillampas.

Ett material som beddms vara avfall omfattas av sarskilda bestammelser. Det kan till
exempel handla om regler for transporter och regler for vilka anlaggningar som far ta
emot och behandla avfallet. Det sker en omfattande handel med avfall, men kontrollen
av avsandare, mottagare, transporter, anlaggningar, behandling och anvéandning ar da
reglerad och f6ljs upp genom anmalningar, tillstand och tillsyn av myndigheter. Nér ett
avfall ska materialatervinnas maste det i nagot skede upphdra att vara avfall.

Nér avfall upphort att vara avfall upphor avfallslagstiftningen att galla och
produktlagstiftning blir istallet tillamplig. En avgorande skillnad mellan avfalls- och
produktlagstiftningen ar att marknaden for produkter inte r reglerad pa samma satt. FOr
de flesta produkter ligger ansvaret i storre utstrackning hos foretagen att ansvara for att
anvandningen &r saker genom att beddéma risker och fora éver relevant information till
kunder och anvéndare. Dérutdver finns sérskilda bestammelser for vissa
produktgrupper, som till exempel leksaker, byggprodukter och elutrustning. For de mest
problematiska amnena och produkttyperna finns ocksa férbud mot anvandning eller
krav pa tillstand.

4.1.2 Syftet med EU:s bestdmmelser om kriterier for nar avfall
upphor att vara avfall
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om
avfall och om upphévande av vissa direktiv (avfallsdirektivet) faststéller atgarder som
syftar till att skydda miljon och manniskors halsa genom att pa olika satt forebygga och
minska genereringen av avfall samt att hantera de negativa féljderna av generering och
hantering av avfall. Direktivet syftar ocksa till att minska och effektivisera
resursanvandningen som &r avgorande for dvergangen till en cirkular ekonomi.

14
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Utgangspunkten i direktivet ar att avfallsinnehavare maste fortsatta att folja
avfallslagstiftningen till dess att avfallet har genomgatt ett atervinningsforfarande i
enlighet med de krav som stélls i direktivet. Pa sa satt minimeras risken for negativ
paverkan pa manniskors halsa och miljon.t?

Enligt beaktandesats 22 i preambeln till avfallsdirektivet ar syftet med att faststalla
kriterier for nar avfall upphor att vara avfall att garantera en hog miljéskyddsniva och ge
en miljomaéssig och ekonomisk férdel.

Av informationen pa kommissionens webbplats* framgar att kommissionen anser att
kriterierna syftar till att ytterligare uppmuntra atervinning inom unionen genom att
skapa réttssékerhet och lika villkor samt att ta bort ontdiga administrativa bordor.

4.1.3 Naturvardsverkets tidigare uppdrag om giftfria och
resurseffektiva kretslopp

I regeringsuppdraget om giftfria och resurseffektiva kretslopp som redovisades i
december 2016 drog Naturvardsverket nedanstaende slutsatser nar det géller
bestammelserna om nar avfall upphor att vara avfall.® Var bedomning &r att dessa
slutsatser fortfarande ar relevanta och viktiga att beakta i det fortsatta arbetet med
bestdmmelserna om nar avfall upphor att vara avfall:

e En forutsattning for att veta vilken lagstiftning ett material omfattas av &r att det
ar tydligt néar avfall upphdr att vara avfall. Om det inte &r tydligt nér ett
atervunnet material upphor att vara avfall finns det en risk att kraven i
kemikalielagstiftningen inte uppfylls och att det atervunna materialet inte ar
tillatet eller sakert att anvanda i nya produkter. En tydlig bedémning av nar
avfall upphor att vara avfall &r darmed avgérande for en séker atervinning.

e Naturvardsverkets analys visade att det saknas en 6verblick 6ver hur manga och
vilka verksamhetsutdvare i Sverige som har bedomt att de vidtar atgarder sa att
avfall upphor att vara avfall. Bade verksamhetsutévare och myndigheter
behdver béttre kunskap om beddmningen av nér avfall upphdr att vara avfall
och vilken betydelse bedémningen har for att kunna félja lagstiftningen. Det
forekommer sannolikt fall dar verksamhetsutovare inte gor tydliga beddmningar
av nar avfall upphor att vara avfall, vilket kan leda till att material hanteras i
strid med avfalls- eller kemikalielagstiftningen.

Naturvardsverket lamnade dven féljande forslag i redovisningen av uppdraget:

o For att 6ka tydligheten i regelverket om nér avfall upphér att vara avfall och
forbattra efterlevnaden kommer Naturvardsverket att vagleda om
bestdammelserna om nar avfall upphor att vara avfall.

o Vi foreslog &ven att det i avfallsférordningen skulle foras in en bestdmmelse
som anger att den som bedriver anmalnings- eller tillstandspliktig verksamhet
med atervinning som innebar att avfall upphor att vara avfall ska fora
anteckningar om detta.

13 Europeiska kommissionen 2012, s. 22
14 Europeiska kommissionen 2021
15 Naturvardsverket 2016
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e Vi bedomde dven att det pa sikt bor finnas ett system dar verksamhetsutévaren
ska rapportera in sin beddémning av om avfall upphor att vara avfall.

4.1.4 Den tekniska processen for atervinning av avfall

For att fa en forstaelse for hur kriterier for nar avfall upphor att vara avfall behover
utformas behéver man ha en bild av hur den tekniska processen for atervinning av avfall
ser ut for olika avfallsstrommar. Att tervinna avfall sa att det upphor att vara avfall kan
i vissa fall innebéara flera atervinningssteg pa olika anlaggningar och komplicerade
processer. | andra fall kan avfall upphdra att vara avfall genom relativt enkla processer,
till exempel en provtagning som visar att avfallet har motsvarande egenskaper som
andra produkter pa marknaden.

Det &r i det sista steget i en materialatervinningsprocess som avfall upphor att vara
avfall. Forenklat beskrivet har avfallet upphort att vara avfall nar det har sadana
egenskaper att det motsvarar ett material som anvénds vid tillverkning. Det kan krévas
olika omfattande eller komplicerade processer for att na dit, beroende pa vilken typ av
avfall det handlar om. Ett 6versiktligt och forenklat exempel pa hur en
materialatervinningsprocess kan se ut beskrivs for mekanisk atervinning av plast i Figur
1 nedan. Atervinningsprocessen kan i vissa fall genomftras p& en anlaggning av samma
foretag och i andra fall pa flera olika anlaggningar dar materialet byter agare ett flertal
ganger.

Figur 1 Exempel pa en atervinningsprocess — mekanisk atervinning av plast
Sortering

Filtrering/

Insamling Shredder Granulering Tvattning kompoundering

Re-arind (plastflakes) Pellets/granulat

Formsprutning
Extrudering
Formblasning

Filmbl&sning

Nar avfall upphort att vara avfall kan det definieras med olika begrepp beroende pa
vilken lagstiftning materialet omfattas av. | avfallsdirektivet anvéands till exempel
begreppen amne eller foremal. | Reach-forordningen anvéands begreppen é&mne,
blandning eller vara. | denna rapport kommer vi fortséttningsvis anvanda det
sammanfattande begreppet produkt for att beskriva de material som upphdrt att vara
avfall.
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4.2  Juridiskt ramverk for nar avfall upphor att
vara avfall

Vi beskriver i detta avsnitt vilka utgangspunkter som finns i EU-bestammelserna om nar
avfall upphor att vara avfall, vilket utgdr ifran artikel 6 i avfallsdirektivet. Dartill
redogor vi kortfattat hur avfallsdirektivets bestammelser finns genomférda i svenska
bestdammelser.

42.1 Generella villkor for nar avfall upphor att vara avfall (artikel
6.1)

Enligt artikel 6.1 i avfallsdirektivet ska medlemsstaterna vidta lampliga atgarder for att
se till att avfall som har genomgatt materialatervinning eller nagot annat
atervinningsforfarande ska anses ha upphort att vara avfall om det uppfyller foljande
villkor:
a) Amnet eller foremalet ska anvindas for specifika &ndamal.
b) Det ska finnas en marknad for eller efterfragan pa sadana amnen eller foremal.
c) Amnet eller féremalet ska uppfylla de tekniska kraven for de specifika
andamalen och befintlig lagstiftning och normer for produkter.
d) Anvandning av amnet eller foremalet kommer inte att leda till allméant negativa
foljder for miljon eller manniskors hélsa.

De generella villkoren ska tillampas vid en bedémning av om och nar avfall upphor att
vara avfall. For att precisera forutsattningarna och skapa en enhetlig tolkning av de
generella villkoren &r det enligt artikel 6 mojligt att ta fram EU-gemensamma kriterier
(artikel 6.2) eller nationella kriterier (artikel 6.3) for nar avfall upphor att vara avfall.
Om det inte har tagits fram nagra kriterier &r det dessa generella villkor som galler vid
en bedémning i det enskilda fallet (artikel 6.4).

4.2.2 EU-gemensamma kriterier (artikel 6.2)

Enligt artikel 6.2 ska kommissionen dvervaka framtagandet av nationella kriterier i
medlemsstaterna for nar avfall upphor att vara avfall och bedéma behovet av att
utveckla kriterier pa EU-niva. Néar det ar lampligt ska kommissionen anta
genomfdrandeakter for att faststalla EU-gemensamma kriterier for en enhetlig
tilldmpning av villkoren i punkt 1, for vissa kategorier av avfall.

Kriterierna ska sékerstalla en hog miljé- och halsoskyddsniva och underlatta en varsam
och rationell anvandning av naturresurser. De ska omfatta

a) tillatet avfall som insatsmaterial for atervinningsforfarandet,

b) tillatna behandlingsprocesser och behandlingsmetoder,

c) kvalitetskriterier for material som upphdrt att vara avfall till foljd av ett
atervinningsforfarande i linje med tillampliga produktstandarder, inklusive vid
behov gransvérden for fororeningar,

d) krav pa att hanteringssystem ska kunna visa att de uppfyller kriterierna for nar
avfall upphor att vara avfall, bland annat for kontroll och egenkontroll samt
ackreditering, i férekommande fall, och

e) ett krav pa forsakran om Gverensstimmelse.
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Kommissionen ska, nar den antar dessa genomfdrandeakter, beakta de relevanta
kriterierna som medlemsstaterna faststéllt i enlighet med artikel 6.3, och utga fran de
strangaste och mest miljoskyddande kriterierna.

Befintliga EU-férordningar

Kommissionen har tillsammans med medlemslénderna arbetat med att ta fram EU-
forordningar med kriterier for nar olika avfallsslag upphor att vara avfall, sa kallade End
of waste-forordningar. Sadana forordningar finns i dagslaget for jarn-, stal- och
aluminiumskrot, glaskross och kopparskrot:

e Radets forordning (EU) nr 333/2011 om kriterier for faststallande av nar vissa
typer av metallskrot upphor att vara avfall enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/98/EG (EU-forordningen 333/2011 om metallskrot)

¢  Kommissionens forordning (EU) nr 1179/2012 om kriterier for faststallande av
nar vissa typer av krossglas upphor att vara avfall enligt Europaparlamentets
och radets direktiv 2008/98/EG (EU-forordningen 1179/2012 om krossglas)

o Kommissionens forordning (EU) nr 715/2013 om kriterier for nar kopparskrot
upphor att vara avfall enligt Europaparlamentets och radets direktiv
2008/98/EG (EU-forordningen 715/2013 om kopparskrot)

Kommissionen har for dessa avfallsstrommar beddmt att det funnits ett behov av att
utveckla unionsomfattande kriterier for att astadkomma en enhetlig tillampning.
Malsattningen med kriterierna ar att ytterligare framja atervinning inom EU genom att
skapa réattssékerhet och lika villkor for aktérerna samt genom att ta bort onédiga
administrativa bordor.®

EU-férordningarna ar direkt tillampliga vilket innebar att de géller omedelbart i hela EU
och behdver inte bli inforlivade i respektive medlemslands egen lagstiftning. Det
framgar ocksa i slutet av respektive forordning att de ar till alla delar bindande och
direkt tillampliga i alla medlemsstater.

Forordningarna reglerar kriterier som ska vara uppfyllda vid en éverforing fran
producenten till en annan innehavare. De specifika kriterierna faststaller nar skrot eller
krossglas som erhallits fran avfall upphor att vara avfall. For att garantera
Overensstammelse med kriterierna ska producenten eller importoren utfarda en
forsakran om dverenstammelse och dartill ska det finnas ett kvalitetsstyrningssystem pa
plats hos producenten.

Forkastade forslag

Parallellt med arbetet att utveckla de nuvarande EU-f6rordningarna om jarn- och
aluminiumskrot, kopparskrot och glaskross arbetade kommissionen tillsammans med
medlemsstaterna dven med att utveckla ytterligare EU-6vergripande End of waste-
forordningar. Detta arbete med ytterligare forordningar, som emellertid inte kunnat
slutforas, géllde papper, kompost och plast.

16 Europeiska kommissionen 2021
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Pagaende utredning om eventuellt ytterligare EU-gemensamma kriterier

Inom ramen for EU:s handlingsplan for en cirkular ekonomi arbetar kommissionen med
att hitta avfallsstrommar som &r prioriterade for EU-gemensamma keriterier. | arbetet
ingar dven att hitta materialstrommar dar det kan vara prioriterat att ta fram EU-
gemensamma biproduktkriterier.

| preambeln, beaktandesats 18, till Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2018/851 av den 30 maj 2018 om andring av direktiv 2008/98/EG om avfall
(4ndringsdirektivet), anges att kommissionen ska ha genomférandebefogenheter att
faststalla narmare End of waste-kriterier och att det bor 6vervégas for atminstone
ballastmaterial, papper, dack och textilier.

Kommissionen har gjort uppskattningen att det tar cirka tva ar att ta fram kriterier for en
avfalls- eller materialstrom. Kommissionen genomférde i september 2021 workshoppar
for att diskutera vilka strommar som skulle kunna vara aktuella for att ta fram antingen
kriterier for nar avfall upphor att vara avfall eller biproduktkriterier for. Man har éven
efterfragat underlag fran medlemsstaterna i form av enkater med slutdatum den 10
oktober 2021. Enligt kommissionens tidplan kommer man i december 2021 att paborja
arbete med antingen kriterier for nar avfall upphor att vara avfall fér en avfallsstrém
eller biproduktkriterier for en materialstrom. Detta arbete kommer att paga under
perioden 2022-2023. Darefter kan det bli aktuellt med ytterligare ett par strommar.

Nedan redovisas en preliminér prioritetslista samt kriterier for urval som EU-
kommissionen presenterade vid en workshop den 14-15 september 2021.

o Plast (med ett stort antal underkategorier),

e textil,

e gummi,

e mineralfraktion av bygg- och rivningsavfall,

o avfall fran elektronik och elektronisk utrustning,

e biologiska material,

* papper,

e jarnhaltiga och icke-jarnhaltiga bearbetningsslagger,

e bauxitrester,

e rokgasavsvavlingsgips och

e glodspan fran stalproduktion.

42.3 Nationella kriterier (artikel 6.3)

Av artikel 6.3 avfallsdirektivet foljer att om inga kriterier har faststallts pa unionsniva
enligt punkt 2 far medlemsstaterna faststalla narmare kriterier for tillampningen av de
villkor som anges i punkt 1 pa vissa kategorier av avfall. De narmare kriterierna ska
beakta amnets eller foremalets alla eventuella negativa miljo- och halsoeffekter och ska
uppfylla kraven i punkt 2 a—e. Medlemsstaterna ska underratta kommissionen om dessa
kriterier i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/1535 av den
9 september 2015 om ett informationsforfarande betraffande tekniska foreskrifter och
betraffande foreskrifter for informationssamhallets tjanster (anmaélningsdirektivet) om
det kravs enligt det direktivet.
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Aven om det finns EU-gemensamma kriterier inom ett omrade far en medlemsstat anta
egna, strangare skyddsatgarder (i detta fall kriterier) i enlighet med artikel 193 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget). Enligt nyssnamnda
artikel maste sadana skyddsatgarder vara forenliga med fordragen och de ska anmalas
till kommissionen.

Nationella kriterier saknas i Sverige

Sverige har &nnu inte tagit fram nationella kriterier for nar avfall upphdor att vara avfall.
Naturvardsverket har hittills gjort bedomningen att det ar béttre att verka for att kriterier
for nar avfall upphor att vara avfall tas fram pd EU-niva eftersom samma regler da
galler for alla atervinningsforetag inom EU.

Nationella kriterier i andra medlemslénder

Kommissionen har latit konsulter genomfora en studie av medlemslandernas
tillvagagangssatt for att bedéma nar avfall upphor att vara avfall.}” Studien visar att det
ar stora skillnader mellan olika medlemslander i deras val av metod. Vissa lander har
arbetat aktivt med att ta fram nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall for
ett flertal avfallsslag, vissa lander har kriterier for nagot enstaka avfallsslag och vissa
har, likt Sverige, inga kriterier alls utan beslut fattas i enskilda arenden.

Enligt studien finns det nationella kriterier for 25-30 avfallsslag inom EU. De
avfallsslag som flest lander har kriterier for ar olika typer av avfall for bygg- och
anlaggningsandamal, olika typer av oljor som anvands for bransle samt olika typer av
godselprodukter.

424 Beddmning i det enskilda fallet (artikel 6.4)

Enligt artikel 6.4 galler att: om kriterier inte har faststallts vare sig pa unionsniva eller
pa nationell niva enligt punkt 2 respektive 3 far en medlemsstat besluta i det enskilda
fallet, eller vidta lampliga atgarder for att kontrollera, att visst avfall har upphort att vara
avfall, pa grundval av de generella villkoren i punkt 1, samt vid behov med beaktande
av kraven i punkt 2 a—e och med hansyn till gransvérdena for fororeningar och alla
eventuella negativa miljo- och halsoeffekter. Sddana beslut i det enskilda fallet behdver
inte anmélas till kommissionen i enlighet med anmalningsdirektivet.

Avfallsdirektivet anger inte hur beslut i det enskilda fallet ska vara utformade. Det ar
alltsa majligt for medlemslander att gora pa flera olika sétt och landerna har storre frihet
i att bestdamma hur de vill att dessa bedémningar ska ske.

Eftersom vi i Sverige inte har tagit fram nagra nationella kriterier for nar avfall upphor
att vara avfall sker atervinningen av avfall som huvudregel utan tillampning av
specifika kriterier. | stéallet gérs en bedémning i det enskilda fallet utifran de generella
villkoren, i enlighet med artikel 6.4. Se avsnitt 4.3.2 for mer information om hur detta
kan ske.

Det finns exempel pa andra tillvagagangssatt for bedomningar i det enskilda fallet i
vissa andra lander. | Storbritannien har man tagit fram flera sa kallade protokoll for att

1 Umweltbundesamt GmbH (EAA) och ARCADIS Belgium NV 2020
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underlatta sadana bedomningar. Protokollen &r da frivilliga att anvanda®®. Storbritannien
hanvisar till artikel 6.4 i avfallsdirektivet for att tydliggora laglig grund.*®

4.2.5 Slappa ut pa marknaden (artikel 6.5)

Enligt artikel 6.5 ska en fysisk eller juridisk person som
a) for forsta gangen anvander ett material som har upphort att vara avfall och inte
har slappts ut pa marknaden, eller
b) slapper ut ett material p& marknaden for forsta gangen sedan det upphort att
vara avfall
se till att materialet uppfyller relevanta krav enligt tillamplig kemikalie- och
produktlagstiftning. Villkoren i artikel 6.1 maste uppfyllas innan kemikalie- och
produktlagstiftningen tillampas pa det material som har upphort att vara avfall.

4.2.6 Svenska bestdmmelser om néar avfall upphor att vara avfall

Avfallsdirektivets bestammelser om nér avfall upphér att vara avfall finns genomférda i
15 kap. 9 a—c 88 miljobalken.

I 15 kap. 9 a § finns villkor motsvarande artikel 6.1. i avfallsdirektivet:
Avfall som har genomgatt ett atervinningsforfarande upphor att vara avfall om
1. amnet eller foremalet ska anvandas for ett visst &ndamal,
2. det finns en marknad for eller efterfragan pa sadana amnen eller foremal,
3. amnet eller foremalet uppfyller tillampliga krav i lag och annan forfattning, och
4. anvandningen av amnet eller foremalet inte leder till allmant negativa foljder
for méanniskors halsa eller miljon.

I 15 kap. 9 b § finns motsvarigheten till artikel 6.5 i avfallsdirektivet:

Den som for forsta gangen slapper ut ett amne eller foremal som har upphort att vara
avfall pA marknaden ska se till att amnet eller foremalet uppfyller tillampliga krav i lag
och annan forfattning.

Om ett sadant amne eller foremal anvands utan att ha slappts ut pa marknaden, ska i
stéllet den som for forsta gangen anvander amnet eller foremalet se till att det uppfyller
kraven.

I 15 kap. 9 ¢ § anges att regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far
meddela ytterligare foreskrifter om nar avfall upphor att vara avfall enligt 9 a 8.

I 1 kap. 16 § avfallsférordningen gors en hanvisning till de EU-férordningar om End of
waste som har beslutats. Det anges att bestdmmelser om ndr vissa typer av avfall upphor
att vara avfall finns i fraga om metallskrot, krossglas och kopparskrot.

Bestdmmelser om att fora anteckningar om nar avfall upphor att vara avfall har inforts i
6 kap. 5 § avfallsforordningen for farligt avfall och 7 kap. 7 § for icke-farligt avfall.2°
Uppgifterna om farligt avfall ska dven rapporteras till Naturvardsverkets avfallsregister.

18 Environment Agency UK 2021

19 Department for Environment, Food and Rural Affairs 2012

20 Dessa bestammelser om att fora anteckningar om nar avfall upphor att vara avfall har inforts
efter att Naturvardsverket lamnade forslag med liknande innebérd i redovisningen av uppdraget
Giftfria och resurseffektiva kretslopp (se avsnitt 4.1.3).
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4.3  Hur fungerar tillampningen idag | Sverige?

Vi beskriver i detta avsnitt hur befintliga EU-férordningar med kriterier for néar avfall
upphor att vara avfall tillampas i Sverige, hur bedémningar gors i enskilda fall, samt
vilka behov och problem som har lyfts i samrad under arbetet med uppdraget.

Figur 2 De tre olika satten genom vilka atervunnet avfall kan anses upphora att vara avfall
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Det finns idag tre olika satt genom vilka materialatervunnet avfall kan anses upphora att
vara avfall (se figur 2). Det vanligaste séttet att materialatervinna avfall i Sverige idag ar
att verksamhetsutévaren som atervinner avfallet i det enskilda fallet gor en beddmning
av om avfallet har upphort att vara avfall enligt de generella villkoren i 15 kap. 9a 8
miljobalken. Om det finns kriterier for nar avfall upphér att vara avfall, antingen EU-
gemensamma eller nationella, ska dessa tillampas. De EU-gemensamma forordningar
med kriterier for nar avfall upphdr att vara avfall som finns att tillampa idag galler jarn-,
stal- och aluminiumskrot, kopparskrot och krossglas. I nuléget finns det inga nationella
kriterier for ndr ett visst avfall kan upphora att vara ett avfall i Sverige.

43.1 Hur tillampas befintliga EU-férordningar i Sverige idag

Som tidigare redovisats ar EU-férordningarna direkt tillampliga vilket innebar att de
géller omedelbart i hela EU och behéver inte bli inforlivade i respektive medlemslands
egen lagstiftning.

Kriterierna som regleras i EU-férordningarna ar bindande for bade medlemsstater och
privata aktdrer. Medlemsstaterna ar forhindrade att anvanda andra kriterier i de fall det
redan finns unionsomfattande kriterier som ar tillampliga, med undantag for det fall en
medlemsstat ser behov av att anta egna, strangare skyddsatgarder - i detta fall kriterier -
i enlighet med artikel 193 i EUF-fordraget. Enligt nyssnamnda artikel maste sadana
skyddsatgarder vara forenliga med fordragen och de ska anmalas till kommissionen.?

Eftersom forordningarna &r bindande &r det viktigt att avfallsinnehavare som vill att
deras avfall ska upphéra att vara avfall &r medvetna om de existerande EU-
forordningarna och avgér om de tréffas av bestdmmelserna eller inte. En
avfallsinnehavare &r inte tvungen att se till att sitt avfall upphor att vara avfall. Det &r
forst nér innehavaren &r intresserad av att avfallet ska upphora att vara avfall som det

21 Europeiska kommissionen 2012, s. 23
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blir viktigt for denne att kontrollera om det finns bindande kriterier pa unionsniva eller
nationell niva for det specifika avfallet.

EU-forordningarna tar sikte pa specifika avfallsstrommar, sasom metallskrot och
glaskross. Foérordningarna beskriver de kriterier som ska vara uppfyllda efter
atervinningsforfarandet, vilket avfall som far anvandas som insatsmaterial vid
atervinningen samt hur det avfall som anvands som insatsmaterial ska behandlas vid
atervinningsprocessen.

Forordningarna anger villkor som ska vara uppfyllda for varje 6verforing fran
producenten till en annan innehavare. En producent definieras i detta sammanhang som:
den innehavare som éverfor t.ex. metallskrot till en annan innehavare for forsta gangen
efter det att metallskrotet har upphort att vara avfall. Bestdammelserna géller &ven den
som importerar motsvarande material till EU. Med importor avses: en fysisk eller
juridisk person etablerad i unionen och som for in metallskrot som har upphdrt att vara
avfall i unionens tullomrade. For varje sandning av det aktuella materialet ska
producenten eller import6ren utfarda en forsakran om dverensstammelse enligt en mall
som aterfinns i den forordningen.

Beroende pa hur atervinningsprocessen ser ut och hur manga aktorer som ar inblandade
kan det finnas ett storre eller mindre behov hos atervinningsforetagen av att gora en
beddmning av att avfallet har upphort att vara avfall for att kunna sélja det som produkt.
Det kan vara enklare att sélja det som ett avfall.

Nuvarande EU-forordningar om End of waste ska tillampas nér det pa nagon
atervinningsanlaggning sker en atervinningsprocess som gor att man uppfyller
kriterierna i nagon av forordningarna sa att avfallet kan sagas ha upphort att vara avfall
och det sker en 6verlatelse av den tillverkade produkten till en ny innehavare. En av
avsikterna med forordningarna ar att avfall pa ett relativt enkelt satt ska kunna upphora
att vara avfall for att underldtta rorlighet av material inom unionen genom att minska
den administration som ar férknippad med hantering av avfall.

Nér det géller EU-forordningen 333/2011 om metallskrot har svensk stalindustri, genom
branschorganisationen Jernkontoret, anfort att den inte anvands i nagon storre
utstrackning da industrin har bedémt att det ar enklare att hantera skrotet som ett avfall
hela vagen till sméltverket. Nar forordningen tillkom visade det sig att forordningen
ibland stallde for hoga krav och ibland for laga krav beroende hur skrotet skulle
anvandas i det specifika fallet. | forordningen sattes nivaer pa hur mycket
ovidkommande @mnen som fick forekomma och nivaerna sattes for snavt vilket innebar
att de inte passar for skrotatervinnare och inte heller for primarproducenter.
Forordningens krav pa producenten, bland annat om 6verenstammelse, blev i praktiken
ungefar lika administrativt betungande som befintliga regler om avfallstransporter.
Svensk stalindustri har darfor valt att fortsatta med avfallsklassningen.??

Naturvardsverkets tolkning ar att EU-férordningen 333/2011 om metallskrot traffar den
som vill sélja metallskrot som en produkt. Detta mot bakgrund av hur definitionen av

22 Blixt 2021
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producent &r utformad i forordningen, det faktum att kriterierna ska tillampas vid
overlatelse och att férordningen omfattar just metallskrot. Om det inte finns nagon
producent i Sverige som vill sélja till exempel jarn- och stalskrot som produkt, blir det
darmed inte aktuellt for svenska foretag att tillampa kriterierna for jarn- och stalskrot.

Nar det galler EU-forordningen 1179/2012 om glaskross har Svensk Glasatervinning
anfort att de ar certifierade enligt forordningen. De samlar in avfall (glasférpackningar)
och sorterar, krossar och foradlar det gamla glaset till en ny ravara. | enlighet med
artikel 5 i forordningen har de ett ledningssystem for att visa att kriterierna &r uppfyllda.
EU-férordningen gor det mojligt att visa att avfall upphdort att vara avfall och underlattar
forsaljning ut i Europa.?

4.3.2 Hur gors bedémningar i enskilda fall?

Det vanligaste forfarandet genom vilket materialatervunnet avfall kan upphora att vara
avfall i Sverige idag ar att géra en bedémning i det enskilda fallet. Det &r
verksamhetsutévaren som ska beddma om den anser att den atervinner ett avfall sa att
det upphor att vara avfall enligt de generella villkoren i 15 kap. 9 a 8 miljobalken. Den
tillsynsmyndighet som har tillsyn ver avfallslagstiftningen vid anldggningen kan
sedan, om den ser ett behov av det, granska den bedémningen.

Om tillsynsmyndigheten inte delar en verksamhetsutdvares bedomning sa kan
myndigheten foreldgga verksamhetsutévaren att fortsatta att hantera det, som enligt
verksamhetsutévaren upphort att vara ett avfall, som ett avfall. Ett sadant beslut kan
overklagas.

I vissa fall har verksamhetsutdvare begart att tillsynsmyndigheten ska utfarda beslut i
enskilda fall om att deras avfall har upphort att vara avfall. Naturvardsverket anser att
det generellt sett inte &r en uppgift for en tillsynsmyndighet att utfarda beslut om att
avfall upphort att vara avfall. Att préva fragan om avfall har upphort att vara avfall ska
som huvudregel goras i tillsynen och inte i en tillstandsprévning eller ett
anmalningsforfarande. Skalet till det ar att beddmningen av om nagot ar ett avfall eller
inte kan andras over tiden. Bedomningen &r bland annat beroende av forhallanden i
verksamhetens process samt yttre faktorer sasom till exempel avsattningen, det vill séga
att det finns en marknad for eller efterfragan pa materialet for ett visst andamal och att
anvéndningen inte leder till allmént negativa foljder for manniskors hélsa eller miljon.

Utover detta har Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen tagit fram ytterligare
vagledning® om hur man kan bedriva tillsyn av verksamhetsutévares
atervinningsprocesser och nar avfall upphor att vara ett avfall for att underlatta
beddmningen i enskilda fall. Exempelvis finns en steg for steg-process hur man kan
bedriva denna typ av tillsyn.

23 | arsson 2021
24 Naturvardsverket 2017
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4.3.3 Vilka behov och problem har lyfts i samrad med berérda
aktorer?

Som vi beskrivit i avsnitt 0 har vi haft samrad med berérda aktérer och

tillsynsmyndigheter. Samrad har skett genom digitala méten och darefter har deltagarna

fatt mojlighet att komplettera genom att svara skriftligt pa nagra fragor. Har redovisar vi

en sammanfattning av de fragor vi stallt och de synpunkter som framforts.

Vilka svarigheter finns idag i bedomningen av nar avfall upphér att vara avfall?
Flera aktorer har framfort att de generella kriterierna som finns i 15 kap. 9a §
miljobalken ar svara att tolka. Bland annat kan det vara svart att bedéma kriteriet: om
anvandningen av amnet eller foremalet inte leder till allmant negativa foljder for
manniskors halsa eller miljon. Detta kan i sin tur medfora att olika verksamhetsutovare
och tillsynsmyndigheter gor olika beddmningar for samma avfallsstrom. Aktorerna
upplever att detta skapar en ofdrutsebarhet och en rattsosédkerhet som har negativ
paverkan pa atervinningsverksamheter i Sverige, till exempel pa viljan att investera i
atervinningstekniker.

Skulle nationella kriterier kunna avhjalpa dessa svarigheter och i sa fall hur?
Flera aktorer anger att nationella kriterier skulle kunna avhjalpa svarigheter for vissa
utvalda avfallsstrémmar. Flera framfor samtidigt att kriterierna i sa fall inte far vara for
strikta och specifika, men inte heller for generella sa att de ska galla for allt inom ett
visst avfallsflode. Att inte ha en for strikt definition av giftfritt framférs av vissa som
avgorande. Vissa aktorer ar ocksa tveksamma till att nationella kriterier kan avhjélpa
svarigheterna och vill hellre se kriterier pa EU-niva. Vid samrad med
tillsynsmyndigheter framfordes att tydliga kriterier sannolikt skulle skapa storre
forstaelse hos verksamhetsutovarna, som nu kan uppleva att myndigheterna motarbetar
ett cirkuldrt system.

Finns det behov av nationella kriterier och i sa fall for vilka avfallsstrommar vore
det dnskvart?

Svaren pa denna fraga ger ingen samstammig bild. Vissa aktorer ar tveksamma till
behovet av nationella kriterier och vill i stéllet se kriterier pa EU-niva. | samraden har
nagra olika avfallsstrommar namnts som majliga kandidater. Men Naturvardsverket har
i de flesta fall inte kinnedom om nagot konkret underlag. Exempel pa avfallsstrommar
som namnts &r massor som uppkommer vid byggande, atervunna dack, olika typer av
utvunna material fran avloppsvatten, plaster med manga additiv, farligt avfall sasom
olja, betong, schaktmassor och tillverkning av jord som ska anvandas vid anlaggning
eller odling. Nagra avfallsfloden har ocksa namnts dar det inte &r énskvart med
nationella kriterier.

En tydlig skillnad i aktdrernas svar dr att vissa anser att nationella kriterier endast
limpar sig for “ofarliga” avfallsstrommar, dar en viktig aspekt ar att kraven pa giftfrihet
inte far sattas for strikt. Andra aktorer framfor tvartom att nationella kriterier kan vara
sarskilt lampliga for avfallsstrommar dar det finns risker med innehallet av farliga
amnen. Vid samrad med tillsynsmyndigheter lyftes problemet med att atervinning i
vissa fall sker pa ett satt som inte sakerstaller skydd for manniskors halsa och miljon
och nationella kriterier féreslogs som ett satt att kontrollera detta.
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Hur manga atervinnare av respektive avfallsstrom (i fragan ovan) i Sverige skulle
vara betjanta av nationella kriterier?

Syftet med denna fraga var att fa information om hur manga verksamhetsutévare som
atervinner en viss avfallsstrom sa att den upphor att vara avfall, alternativt att fanga upp
om nationella kriterier for en viss avfallsstrom skulle kunna skapa forutsattningar for
fler atervinningsforetag att klassa sitt avfall som produkt. Nastan ingen aktor har lamnat
ett konkret svar pa denna fraga.

Ett exempel pa konkret svar ar att Svenskt Vatten anger att det finns 1700 reningsverk
och 300 kommunala VA-organisationer i Sverige. Svenskt Vatten framfor att beroende
pa vilka material som skulle omfattas skulle alla reningsverk kunna vara betjanta av
kriterierna, alternativt 30-40 stycken om kriterierna till exempel skulle traffa dem som
uppgraderar biogas till fordonsgas.

Vilka fordelar respektive nackdelar skulle nationella kriterier innebara?

Fordelar som aktorerna lyfter fram &r enklare, snabbare och mer entydiga beddmningar
samt Okad forutsebarhet och rattssdkerhet. Aktorerna menar att detta i sin tur kommer
leda till att mer material kan atervinnas. Nackdelar som namns &r att det finns en risk att
kriterierna blir otydliga, for specifika eller for allméangiltiga och att de darmed skulle
kunna hindra atervinning eller innebara en omfattande administration.

Nar det géller for- och nackdelar jamfort med kriterier pa EU-niva varierar aktorernas
svar beroende pa vilka avfallsstrommar som hanteras. Nagra lyfter att det kan ga
snabbare att infora nationella kriterier. Samt att det kan vara en férdel om Sverige gar
fore och infor nationella kriterier, sa att erfarenheterna sedan kan anvandas nar
kommissionen tar fram kriterier pa EU-niva. Nagra anser att kriterier pa EU-niva &r att
foredra eftersom nationella kriterier skulle kunna forsvara handel 6ver granserna, medan
andra anger att avfallsstrommar i deras bransch bara atervinns i Sverige och att
nationella kriterier darfor skulle kunna fungera.

4.4  Analys av forutsattningar for att inféra
nationella kriterier i Sverige

Artikel 6 i avfallsdirektivet reglerar villkor for nar avfall upphor att vara avfall och vilka
mdojligheter en medlemsstat har att ta fram nationella kriterier. | detta avsnitt gor vi en
analys av vilka forutsattningar som behover beaktas i beddmningar om det &r aktuellt att
infora nationella kriterier samt hur kriterierna i sa fall ska utformas.

44.1 Juridiska férutsattningar

EU-gemensamma Kriterier saknas

I avsaknad av kriterier pa unionsniva far en medlemsstat ta fram nationella kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall enligt artikel 6.3. Det ar saledes majligt att ta fram
nationella kriterier for andra slag av avfall an metallskrot (jarn, stal eller aluminium),
krossglas och kopparskrot som det idag finns unionsomfattande kriterier for. Det skulle
aven vara mojligt att ta fram nationella kriterier for metallskrot, krossglas och
kopparskrot om Sverige anser att det foreligger ett behov av att ta fram strangare
kriterier.
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Raéttslig status

Nationella kriterier som tas fram enligt artikel 6.3 avfallsdirektivet maste utformas som
bindande regler for vissa utpekade avfallsstrommar. Medlemsstaterna ska underrétta
kommissionen om dessa kriterier i enlighet med anmélningsdirektivet om s& kravs
enligt det direktivet.?

Om Sverige tar fram nationella kriterier skulle det innebdara att avfallsinnehavare som
har det utpekade avfallet och som vill att deras avfall ska upphora att vara avfall blir
tvungna att anvanda dessa kriterier for att visa att de uppfyller de krav som stélls.

Utformning av nationella kriterier

De nationella kriterier som tas fram maste vara utformade pa ett specifikt sétt och
innehalla den information och stilla de krav som anges i artikel 6.2 a-e i
avfallsdirektivet. Kriterierna ska exempelvis omfatta tillatet avfall som insatsmaterial
for atervinningsforfarandet, tillatna behandlingsprocesser och metoder och
kvalitetskriterier. De narmare kriterierna ska ocksa beakta amnets eller foremalets alla
eventuella negativa miljo- och hélsoeffekter.

Nationella kriterier om nar avfall upphor att vara avfall ska dven inkludera krav pa ett
hanteringssystem for att kunna visa 6verensstaimmelse med kriterierna samt ett krav pa
forsakran om dverensstammelse. Tillsynsmyndigheten ska kunna bedriva tillsyn for att
se om producenten uppfyller kriterierna.

Tillampningsomrade

| arbetet med att ta fram nationella kriterier &r det viktigt att identifiera och tydligt
definiera tillampningsomrade sa att kriterierna far avsedd effekt. De flesta
avfallsstrommar kan skapa flera olika fraktioner, dér vissa kan klassas som produkter
och nagra kvarstar som avfall. Genom att identifiera ratt fraktion, definiera hur det ska
behandlas och vilka kriterier som ska vara uppfyllda efter atervinningsforfarandet
sakerstalls det att det faststalls lampliga kriterier. Se mer om tillampningsomrade i
avsnitt 4.5.3.

Bemyndigande i svensk lagstiftning

Eftersom det i artikel 6.3 avfallsdirektivet forutsatts att medlemsstaterna ska kunna
faststalla narmare kriterier om nar avfall upphor att vara avfall enligt de villkor som
anges i direktivet pa vissa kategorier av avfall har det inforts ett bemyndigande i 15 kap.
9 ¢ § miljobalken.?®

Bemyndigandet gor det mojligt for regeringen att besluta om forordningar med
bestdmmelser om nér avfall upphér avfall for utpekade avfallskategorier. Om en
myndighet ska kunna meddela foreskrifter om ndr avfall upphor att vara avfall skulle
det forst krévas ett formellt utpekande av regeringen innan det & mojligt.

2 Umweltbundesamt GmbH (EAA) och ARCADIS Belgium NV 2020, s. 6
2 Miljodepartementet 2019, s. 91
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4.4.2 Administrativa forutsattningar

Som beskrivits ovan stéller avfallsdirektivet krav pa vad nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall ska innehdlla (se vidare avsnitt 4.2.3). Innehallet i sadana
nationella kriterier &r alltsa relativt styrt.

Sadana bindande forordningar eller foreskrifter med kriterier ska till exempel innehalla:
o Detaljerade kriterier for materialets kvalitet, som till exempel hur mycket
frammande material som maximalt far forekomma angivet i procent och
gransvarden for fororeningar
e  Kriterier for vilka typer av avfall som far anvandas som insatsmaterial vid
atervinning
e Kiriterier for vilka behandlingsprocesser- och metoder som féar anvéandas

For att ta fram nationella kriterier for nar ett specifikt avfall upphor att vara avfall
behdvs ett konkret underlag. Ett sddant underlag skulle behova tas fram i varje enskilt
fall. For att kunna ta fram information enligt de olika punkterna skulle det kravas ett
omfattande utredningsarbete av regeringen eller den myndighet som regeringen utser.
Dartill behovs information fran, och samrad med, olika berdrda aktorer. Sannolikt kréavs
fordjupade konsultstudier for att ta fram underlag om till exempel kvalitetskriterier.

Som vi redogjort for i avsnitt 4.3.3 upplevs det ofta som komplicerat att géra
bedémningar nar avfall upphor att vara avfall utifran de generella kriterierna som finns i
15 kap. 9 a § miljobalken, vilket kan peka pa ett behov av att ta fram nationella kriterier.
Ofta handlar svarigheterna om att bedéma, sékerstalla och enas om att anvandningen av
amnet eller foremalet inte kommer leda till allmént negativa foljder for miljon och
manniskors halsa. Sett till sadana erfarenheter med bedémningar i det enskilda fallet
kan vi anta att det i manga fall kommer finnas delade meningar om vad som bér inga i
nationella kriterier. Till exempel om vilka behandlingsmetoder som ska vara tillatna,
vilka kvalitetskriterier som ska gélla samt pa vilken niva eventuella gransvarden for
fororeningar ska sattas. Om nationella kriterier ska tas fram sa innebar det alltsa att
regeringen eller den myndighet som regeringen utser ska avgora vad som ska galla. En
forutsattning for detta ar saledes att en nationell myndighet, till exempel
Naturvardsverket eller en annan behdrig myndighet, har tillracklig kompetens och
resurser for att bedriva det omfattande utredningsarbete som skulle krévas.

443 Vilka problem kan nationella kriterier I6sa?

I avsnitt 4.3.3 har vi sammanfattat de problem och behov som framforts av olika aktorer
nar det galler bedémningen av nar avfall upphor att vara avfall och behovet av
nationella kriterier. Naturvardsverket bedémer att nationella kriterier endast kan
avhjélpa vissa av de problem och behov som aktdrerna identifierat. Ett flertal problem
kan l6sas mer effektivt pa andra sétt, till exempel genom végledning eller genom
samordning av tillsynen.

Vi bedomer att det i de flesta fall &ven fortsattningsvis ska vara verksamhetsutdvaren
som gor bedémningen att avfallet upphort att vara avfall. Som stéd fér bedémningen
finns generell vagledning fran Naturvardsverket och tillsynsmyndigheten kan

kontrollera bedémningen. For utvalda avfallsstrommar kan Naturvardsverket ta fram
mer detaljerad vagledning om hur bedémningen bor ga till. Vi bedomer att det endast
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for ett mindre antal utvalda avfallsstrommar skulle kunna vara aktuellt att ta fram
nationella kriterier.

I en atervinningsprocess dar avfall upphor att vara avfall &r det bara en
verksamhetsutdvare, i ett steg i processen, som gor beddmningen att avfallet upphort att
vara avfall. Den bedémningen kan sedan kontrolleras av den behoriga
tillsynsmyndigheten, det vill sdga den tillsynsmyndighet som har ansvaret for tillsynen
av den verksamheten enligt miljobalken. Om tillsynsmyndigheten inte har nagra
invandningar mot verksamhetsutévarens bedémning har materialet upphort att vara
avfall. Verksamhetsutévaren har darmed tillverkat en produkt som kan séljas och
anvandas pa marknaden som andra produkter. | nedanstaende resonemang kallas denna
verksamhetsutévare for “produkttillverkaren”.

Naturvardsverket anser att branschorganisationer och enskilda foretag bor arbeta aktivt
for att ta fram underlag for beddmningen av nar avfall upphor att vara avfall enligt de
generella kriterierna i 15 kap. 9 a 8 miljobalken, eftersom huvudansvaret for
bedémningen ligger pa produkttillverkaren. Produkttillverkaren har omfattande
skyldigheter att skaffa sig kunskap om avfallet, att ta fram underlag for beddmningen,
att dokumentera bedémningen samt att fora anteckningar (se avsnitt 4.2.6). Uppgifterna
om farligt avfall ska dven rapporteras till Naturvardsverkets avfallsregister. Eftersom
bestdmmelserna om anteckningsskyldighet och rapportering till avfallsregistret inforts
relativt nyligen ar underlaget an sa lange begransat. Sadant underlag skulle i
forlangningen kunna vara anvandbart for att ta fram nationella kriterier for utvalda
avfallsstrommar.

Naturvardsverket har blivit uppmarksammad pa att det i nagra fall forekommit att
tillsynsmyndigheter, nar de har tillsyn dver anldggningar som anvander material som
upphort att vara avfall, har ifrdgasatt bedomningen som produkttillverkaren gjort.
Tillsynsmyndigheten kan da forelagga verksamhetsutévaren att hantera materialet som
ett avfall, alternativt foreldgga anldggningen att inte ta emot och anvanda materialet.
Foretag i atervinningsbranschen har framfort att detta skapar en rattsosakerhet som
hindrar foretag fran att investera i ny teknik och anlaggningar for atervinning. Om en
tillsynsmyndighet anser att det finns tveksamheter, kring lampligheten i att ett
atervunnet material klassas som produkt, bor en kontakt tas med den tillsynsmyndighet
som har ansvar for tillsyn av produkttillverkaren. Detta eftersom det i férsta hand ar
produkttillverkarens beddmning som ska gélla eller alternativt omprévas om det finns
skal for det. Eftersom Kemikalieinspektionen ansvarar for tillsyn dver
produktlagstiftningen som exempelvis Reach bor de ocksa uppmarksammas pa
problematiken.
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444 Aspekter som behdver beaktas for att avgéra om det ar

lampligt med nationella kriterier for en viss avfallsstrom
Nyttan med nationella kriterier maste 6verstiga den administrativa bérdan med att ta
fram dem. | detta avsnitt presenterar Naturvardsverket ett antal aspekter som vi har
identifierat som viktiga for att kunna beddma om det ar 1ampligt att infora nationella
kriterier for en specifik avfallsstrom. Listan dver aspekter &r inte uttdmmande och annan
information kan ocksa vara relevant att beakta.

Inom uppdraget har vi inte haft méjlighet att samla in det omfattande underlag om varje
avfallsstrom som skulle kravas for att gora en fullstandig bedémning enligt aspekterna.

Pagaende arbete med EU-gemensamma Kriterier

Som beskrivits ovan finns det juridiska forutsattningar for att ta fram nationella kriterier
for nar avfall upphor att vara avfall i Sverige. Som en del av arbetet med en cirkular
ekonomi arbetar kommissionen for narvarande med forslag pa fler avfallsstrommar dar
EU-gemensamma kriterier for End of waste kan komma att tas fram. Naturvardsverket
kommer bevaka och delta i det arbetet. Om EU-gemensamma kriterier tas fram for ett
materialslag kan medlemslander, om de anser att det kréavs strangare skyddsatgarder,
besluta om nationella kriterier for samma material.

Naturvardsverket bedomer att kriterier pA EU-niva som regel ar att foredra framfor
nationella kriterier. Tidigare arbete med olika avfallsfloden har ibland lett till att EU-
gemensamma Kriterier tagits fram. Men flera ganger har arbete pabdrjats pa EU-niva
som sedan avbrutits. Det finns saledes en osékerhet i processen pa EU-niva. Men om
arbete pagar med att ta fram kriterier pa EU-niva bedomer vi att fokus bor ligga pa att
bidra till det arbetet.

FOr narvarande pagar ett arbete pa EU-niva for att hitta avfalls- eller materialstrommar
for vilka man kan borja utveckla antingen kriterier for nar avfall upphor att vara avfall
eller biproduktskriterier (se atergivet en preliminar prioritetslista fran kommissionen i

avsnitt 4.2.2). Ett urval kommer att goras i december 2021.

Tydliga svarigheter vid bedomning i det enskilda fallet

For att det ska vara en fordel att ta fram nationella kriterier for nér avfall upphor att vara
avfall behdver det inledningsvis finnas ett tydligt identifierat behov. Det kan till
exempel handla om att verksamhetsutovare eller tillsynsmyndigheter har patalat behovet
till Naturvardsverket, eller att vi pa annat satt fatt kinnedom om att det ar otydligt nar
ett visst avfallsflode upphdr att vara avfall.

Nér det inte finns specifika kriterier for nér avfall upphor att vara avfall ska de generella
villkoren i 15 kap. 9 a § miljobalken anvandas. Naturvardsverket har publicerat
vagledning som utgar ifran de generella villkoren. For att det ska vara motiverat att ta
fram specifika kriterier for ett visst avfallsslag bor det finnas tydliga utmaningar med att
gora en bedomning utifran de generella villkoren. Det bor dartill framga pa vilket satt
sadana utpekade utmaningar skulle kunna undanrojas av nationella kriterier.

Séadana svarigheter som har forts fram i frdga om nuvarande bedomningar beskrivs i
avsnitt 4.3.3 och géller exempelvis att:
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e Villkoren ar otydliga och svartolkade

e Olika verksamhetsutdvare gor olika bedémningar

o Olika tillsynsmyndigheter gor olika bedémningar
Det har patalats att det finns svarigheter bland annat i bedomningar kring villkor om att
anvandningen av amnet eller foremalet inte leder till allmant negativa foljder for
manniskors hélsa eller miljon.

Generellt sett bor man undersoka alternativa satt att forebygga eller hantera sadana
svarigheter som namns ovan, for att avgora om det finns andra enklare I6sningar (till
exempel genom vagledning eller samordning) an att inféra nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall.

Antal atervinnare av en avfallsstrém och geografisk spridning

Hur manga aktdrer som ska genomfara en bedomning om ett avfall upphor att vara
avfall, inom varje avfallsslag, paverkar om just nationella kriterier ar lampliga. Om det
pa den svenska marknaden finns en enda aktor inom en atervinningsprocess ar det
troligtvis inte resursmassigt forsvarbart att genomfora det omfattande utredningsarbete
som skulle krévas for att ta fram nationella kriterier for just detta avfallsslag. Om det
daremot ar en fragmenterad marknad med flera aktorer utspridda i hela landet kan det
foreligga ett stérre behov av mer samordning och enhetlighet, i form av vagledning,
branschéverenskommelser eller nationella kriterier. Aven aktérernas storlek har
betydelse, eftersom det ofta avgor vilka egna kompetenser och andra resurser som
aktorerna har och darmed vilka behov som finns av végledning eller nationella kriterier.

Med en stor geografisk spridning av aktorer 6ver landet foljer ocksa att ett stort antal
tillsynsmyndigheter kommer att bedriva tillsyn 6ver aktorernas bedémningar. Idag &r
det 290 kommuner, 21 lansstyrelser samt Kemikalieinspektion som bedriver tillsyn,
antingen vid beddmningen nér avfallet upphor att vara avfall eller nér det upphort att
vara avfall och ska anvandas i en ny produktion.

Exempel pa avfallsstrommar med ett stort antal atervinnare med en relativt stor
geografisk spridning aterfinns inom bygg- och rivningsbranschen. Verksamheterna
finns i hela Sverige och ger upphov till mycket avfall i form av schaktmassor och
krossad betong. Atervinningen av dessa avfallsstrommar utférs av manga aktérer som &r
utspridda dver Sverige eftersom dessa fraktioner ar kostsamma att transportera langa
strackor. Nar aktorerna ar utspridda pa detta vis innebéar det ocksa att ett stort antal
tillsynsmyndigheter bedriver tillsyn 6ver atervinningen.

Om en atervinningsmarknad stracker sig 6ver flera lander utéver Sverige kan nationella
kriterier motverka handel dver granserna om kriterierna ser olika ut i olika lander. |
sadana fall bor kriterier istallet vara gemensamma inom EU for att skapa en tydlig
spelplan for alla aktorer pa den marknaden.

Avfallsstrom med stora volymer

Nationella kriterier kan vara lampligt for avfallsstrommar dar volymerna som atervinns
ar betydande eller forvantas oka. Volym och potential for 6kad materialatervinning av
det aktuella flodet ar ytterligare en aspekt att beakta, inom ramen for att bedéma
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atervinningsmarknaden. Vid sma volymer i relation till andra fléden samt Iag potential
for materialatervinning bor nationella kriterier inte bedémas som aktuellt.

Produktlagstiftningens omfattning

Nationella kriterier kan vara motiverat for atervunnet material som inte traffas pa ett
tydligt sétt av produkt- och kemikalielagstiftning, om ett huvudsakligt syfte med att
infora nationella kriterier for en avfallsstrom &r att sékerstalla att det atervunna
materialet anvands pa ett miljo- och halsomassigt sakert satt. Nar avfall upphor att vara
avfall upphor avfallslagstiftningen att gélla och produkt- och kemikalielagstiftningen tar
vid. Beroende pa vilken typ av material som upphor att vara avfall kan produkt- och
kemikalielagstiftningen vara mer eller mindre omfattande. Som ett exempel tréffas
atervunnen jord av fa bestammelser i EU:s kemikalielagstiftning, medan atervunna
plastmaterial eller atervunna kemikalier traffas av ett stort antal bestammelser. Om
nationella kriterier ska tas fram for en avfallsstrom behdver kriterierna kopplas till och
synkas med den produkt- och kemikalielagstiftning som kommer att gélla nar avfallet
upphort att vara avfall.

Stor miljopaverkan fran en avfallsstrom

En viktig faktor att beakta ar ocksa storleken pa flodet kopplat till miljopaverkan.
Miljopaverkan bor da ses i ett livscykelperspektiv och kan uppsta vid uttaget eller
produktionen av den priméara ravaran, vid anvandning eller vid avfallshanteringen. Det
kan finnas stora floden men som inte har nagon omfattande miljopaverkan och det kan
finnas sma floden med omfattande miljopaverkan. Om uttaget av den priméara ravaran
leder till stor miljobelastning, kan en viktig del i omstéllningen till en cirkuléar ekonomi
vara att minska uttaget genom att 6ka materialatervinningen och aterféring av
atervunnen ravara till marknaden. Uttaget kan minska antingen genom en minskad
produktion av ravaran och av de produkter som behdéver ravaran som insats, genom att
ersétta den priméara ravaran med annan ravara med mindre miljopaverkan eller att
ersatta den priméara ravaran med atervunnen ravara, utan att samtidigt 6ka produktionen
pa totalen. Genom 6kad materialatervinning och atercirkulering av atervunna ravaror
kan detta realiseras. | dessa fall ar det viktigt att processen med att bedéma att avfall
upphor att vara avfall fungerar rattssakert och forutsagbart.

Behov av styrning pa nationell niva

Den befintliga styrningen behover analyseras utifran vilka incitament den ger for att 6ka
materialatervinning pa den aktuella marknaden. Utifran en sadan analys gors en
bedémning av om det finns behov av och &r 1dampligt med nationella kriterier for en viss
avfallsstrom. P4 marknader dar materialatervinningen redan idag fungerar kan behovet
av nationella kriterier vara 6verflodigt. Ett exempel ar metallatervinning dar det ror sig
om relativt homogena floden dar nagra fa stora aktorer bedriver vad som i flera
avseenden kan ses som cirkulara floden med atervunnet avfall. Det finns ocksa en
historik med sedan l&nge framtagna branschdverenskommelser.
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4.5  Vilka syften skulle nationella kriterier ha i
Sverige?

Inom ramen for uppdraget har Naturvardsverket haft samrad med berérda aktorer,
deltagit vid en workshop anordnad av kommissionen, tagit del av skriftliga rapporter
och stéllningstaganden samt haft en avstamning med Kemikalieinspektionen. Vi
bedomer utifran dessa erfarenheter att det saknas en gemensam bild av hur kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall ar tankta att fungera och vilka syften sadana kriterier
bor fylla i Sverige. De inspel och diskussioner som hittills &gt rum i Sverige maste
darfor ses mot bakgrund av att det i vissa delar finns olika forvantningar pa vad
nationella kriterier kan bidra till.

45.1 Nationella kriterier for att 6ka materialatervinningen

Det syfte som oftast lyfts fram &r att kriterier kan bidra till att 6ka atervinningen av en
avfallsstrom genom att underlétta bedémningen av nér avfall upphor att vara avfall.
Forhoppningen é&r att kriterierna i sadana fall ska kunna skapa en rattssakerhet,
forutsagbarhet och likabehandling som mojliggor investeringar i anldggningar och
teknik for en okad atervinning av specifika avfallsfloden. De kriterier som galler i
Sverige idag dr sddana som tagits fram pa EU-niva. Efter dialog med branschaktorer
som hanterar avfallsstrommar som omfattas av kriterierna kan vi konstatera att
kriterierna inte traffar alla aktorer som atervinner dessa avfallsstrommar i Sverige idag.
Det syfte och de behov som lyfts fram av aktorerna maste darfor ses i ljuset av att
aktérerna kan uppfatta det som att det finns ett val att tillampa kriterierna eller inte.
Naturvardsverket uppfattar att det i manga fall finns en forvantan pa att det samtidigt
ska vara mojligt att fortsatta atervinna avfallet pa ett satt som inte traffas av kriterierna.

Om atervinning av en avfallsstrom ar mojlig utan att tillampa kriterierna liknar de
forfarandet med frivilliga standarder. De kan anvédndas av den som ser en fordel med
detta. Detta kan medfora att atervinningen av den avfallsstrommen okar. Kriterierna kan
dock inte anvéndas av myndigheterna for att sdkerstélla en miljo- och hélsomassigt
saker atervinning av en avfallsstrom om de inte traffar alla aktorer som atervinner den
strommen.

En av de grunder som kommissionen avser anvanda for urval av avfallsstrommar vid

framtagandet for kriterier for nar avfall upphor att vara avfall pa EU-niva ar att miljo-
och halsopaverkan vid anvandning av materialet ska vara lag.
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Det har uttryckts som:
Low expected environmental / human health impact of the use of the waste stream as
EoW material or by-product.

Elements to consider

e Evidence of low impact on human health or on the environment. E.g.
toxicological information, life-cycle analysis of the material, case-studies of
use, etc.

e Toxicological and compositional information from relevant REACH
registrations and information on the presence of SVHCs and other substances
of concern can contribute to this assessment. (REACH registration as a
substance provides indication that the producer considers the material to be a
product with some market potential).

o Low SVHC content - presence of SVHC and other substances of concern in the
waste / material stream is a negative factor

Det urval som planeras for EU-gemensamma EoW-kriterier fokuserar alltsa pa att
gynna atervinning av avfallsstrommar som bedéms ha lag milj6- och héalsopaverkan vid
anvandning som produkt.

45.2 Nationella kriterier for att sakerstalla giftfria och
resurseffektiva kretslopp

Vid samrad med tillsynsmyndigheter lyftes problemet med att atervinning i vissa fall
sker pa ett satt som inte sékerstaller skydd for manniskors halsa och miljo. Det kan till
exempel handla om atervinning till produkter som tillhandahalls konsumenter och som
samtidigt inte traffas av kemikalielagstiftningen. Om kriterierna i sadana fall kan
utformas sa att de ar bindande for alla som atervinner den aktuella avfallsstrommen
skulle de kunna sakerstélla en miljo- och halsomassigt saker atervinning. Om kriterierna
inte &r bindande for alla atervinnare, utan det gar att atervinna avfallet till samma
anvandningsomrade pa annat satt &n genom tillampning av kriterierna, kan kriterierna
inte anvéndas av myndigheterna som ett verktyg for kontroll.

45.3 Kriteriernas utformning och tillampningsomrade

Inledningsvis ar det viktigt att poangtera att en avfallsinnehavare inte &r tvungen att se
till att sitt avfall upphor att vara avfall. Det ar forst nér innehavaren &r intresserad av att
avfallet ska upphdra att vara avfall som det blir viktigt for denne att kontrollera om det
finns bindande kriterier pa unionsniva eller nationell niva for det specifika avfallet.

Om det finns kriterier for det avfallsslag som innehavaren vill ska upphdra att vara
avfall blir det sedan viktigt att identifiera tillampningsomradet for att avgora om
innehavaren traffas av bestdmmelserna.

De EU-forordningar med kriterier for nér avfall upphor att vara avfall som finns idag
galler bara vid 6verlatelse. Detta far till foljd att de bara &r bindande i ett av stegen i
sadana fall nér en atervinningsprocess genomfors i flera steg och av olika aktérer. Om
ett avfall pa samma anlaggning tas emot och atervinns till en fardig produkt, som inte
langre faller inom beskrivningen av sadant material som kriterierna galler for, finns
ingen skyldighet for verksamhetsutdvaren att anvanda kriterierna.
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Som exempel finns det en EU-forordning med kriterier for skrot av jarn eller stal.
Definitionen enligt forordningen &r: Artikel 2 a) skrot av jarn eller stal: metallskrot som
framst bestar av jarn eller stal. Eftersom forordningen innehaller kriterier for den som
overlater skrot som upphort att vara avfall 4r den inte bindande for de sméltverk som tar
emot jarn- eller stalskrot som klassas som avfall och tillverkar fardigt stal. Skrotet
upphor i sédana fall att vara avfall i smaltverket, men ingen Gverlatelse sker.

Om framtida kriterier utformas pa samma satt kommer samma situation att kunna
uppsta for andra floden dar kriterier kan bli aktuella. Om kriterier skulle tas fram for
exempelvis det som kallas “plastflakes” (se tidigare Figur 1) traffas foretag som vill
salja flakes som upphort att vara avfall av kriterierna. Om de pa samma anlaggning
genomfor ytterligare steg i atervinningsprocessen och tillverkar det som kallas granulat,
skulle de daremot inte tréffas av kriterierna.

Att verksamhetsutGvare inte traffas av kriterierna torde till exempel kunna uppsta i
sadana fall dar:
e atervinningen sker pa en stor anlaggning som har tillstand att ta emot avfall och
som genomfor manga steg i atervinningsprocessen
e atervinningen sker i en tekniskt avancerad process, som till exempel ett
smaltverk, ett pappersbruk eller en pyrolysanlaggning

Naturvardsverket drar slutsatsen att detta begransar maéjligheten att anvanda nationella
kriterier for nar avfall upphor att vara avfall for att sakerstalla kvaliteten pa atervunnet
material. | de fall verksamhetsutdvarna inte traffas av kriterierna kommer ingen kontroll
enligt de kvalitetskriterier som ska finnas enligt artikel 6.2 ¢ avfallsdirektivet att goras.
Istallet far det goras en bedomning i varje enskilt fall utifran de generella villkoren i 15
kap. 9 a § miljobalken. Nyttan med nationella kriterier blir i sddana fall begransad.

454 Kopplingar till granssnittet mellan avfalls-, kemikalie- och
produktlagstiftningen
Naturvardsverket har tidigare konstaterat att en tydlig bedémning av nar avfall upphor
att vara avfall ar en forutsattning for en 6kad och saker materialatervinning och darmed
for en giftfri cirkular ekonomi. Vi bedémer att Sverige fortsatt bor vara aktiva i arbetet
med att starka kopplingarna och forbattra granssnittet mellan avfalls- kemikalie- och
produktlagstiftningen. Dar ingar beddmningen av nar avfall upphor att vara avfall som
en viktig del.

Sverige bor bevaka och ta initiativ till diskussioner om ”6vergédngspunkten” mellan
avfall och produkt och vilken roll kriterier for nar avfall upphor att vara avfall bor spela
for att klargora den 6vergangen. Bedémningen av nar avfall upphor att vara avfall bor
ensas i hogre grad &n vad som gors idag. Annars ser vi en risk for att
verksamhetsutovare i alltfor hog grad kan gora strategiska val gallande vilken
lagstiftning som &r minst betungande att félja. | en atervinningskedja kan alltsa
’produktstatus” intraffa pa olika stallen for samma material. Detta kan leda till att
lagstiftningen tillampas pa olika satt for samma material och anvandningsomrade vilket
i forlangningen kan leda till ett samre skydd for méanniskors hélsa och miljon.

35



36(92)

Definitionen av vad som raknas som atervunnen ravara blir ocksa allt viktigare i en
cirkular ekonomi. Till exempel i férhallande till berdkning av atervunna mangder och i
samband med inférandet av kvotplikter eller andra typer av krav pa anvandning av
atervunnen ravara. Det ar viktigt att klargora vilken roll bedomningen av nar avfall
upphor att vara avfall, respektive inférandet av kriterier for nar avfall upphor att vara
avfall, har i forhallande till definitionen av atervunnen ravara i olika sammanhang.

4.6  Naturvardsverkets sammanfattande
slutsatser

Naturvardsverket drar fljande huvudsakliga slutsatser utifran var analys av
forutsattningar for att infora nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall i
Sverige:

e Det finns juridiska forutsattningar for att infora nationella kriterier for nar avfall
upphor att vara avfall i Sverige men nationella kriterier kan inte I9sa alla de
problem som lyfts i samrad. Bedomningar i enskilda fall baserat pa vagledning
kommer dven fortsattningsvis vara det vanligaste forfarandet.

e Det finns ett antal aspekter som paverkar bedomningen av lampligheten att
infora nationella kriterier for en enskild avfallsstrom. Det krévs ett béttre
underlag for varje enskild avfallsstrom som kan vara aktuell for att kunna gora
bedomningar utifran de aspekter vi identifierat.

e Eftersom huvudansvaret for beddmningen av nér avfall upphor att vara avfall
ligger pa verksamhetsuttvaren, bor branschorganisationer och enskilda foretag
arbeta aktivt for att ta fram underlag for beddmningen enligt de generella
kriterierna i 15 kap. 9 a 8 miljobalken. Sadant underlag skulle i forlangningen
kunna anvéndas for att ta fram nationella kriterier for utvalda avfallsstrommar.

o Det saknas en gemensam bild av hur kriterier for nar avfall upphor att vara
avfall &r tankta att fungera och vilka syften sadana kriterier bor fylla i Sverige.
Detta paverkar i sin tur hur kriterierna bor utformas och vilka
verksamhetsutévare som skulle traffas av sadana kriterier. Dessa fragor behdver
diskuteras med branschaktorer och tillsynsmyndigheter i Sverige pa en mer
detaljerad niva an vad som varit mojligt inom ramen for detta uppdrag.

Naturvardsverket ser ocksa positivt pa att arbetet med bestammelserna om nér avfall
upphor att vara avfall har utvecklats i den riktning som vi foreslog i vart tidigare
regeringsuppdrag om giftfria och resurseffektiva kretslopp. Till exempel har
bestdmmelser om anteckningsskyldighet for nér avfall upphort att vara avfall inforts och
sadana uppgifter om farligt avfall ska numera aven rapporteras till Naturvardsverkets
avfallsregister. Eftersom bestdmmelserna om anteckningsskyldighet och rapportering
till avfallsregistret inforts relativt nyligen &r underlaget &n sa lange begransat. Pa sikt
bor dock dessa bestammelser fa stor betydelse for att tydliggora bedomningen av nar
avfall upphor att vara avfall. Verksamhetsutévarnas anteckningar och uppgifterna i
avfallsregistret ar viktiga underlag for vagledning och tillsyn av bestdmmelserna, och
bor dven ge okad kunskap for att kunna bedéma behov och lamplighet av att infora
nationella kriterier for utvalda avfallsstrommar.
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4.7  Naturvardsverkets rekommendationer

Infor fortsatt arbete med nationella kriterier

| Sverige
Naturvardsverket bedomer att det kan vara aktuellt att infora nationella kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall. Vi rekommenderar emellertid att regeringen avvaktar med
att infora sadana nationella kriterier. For att kunna fatta ett valgrundat beslut om
lampligheten med nationella kriterier for utvalda avfallsstrommar foreslar
Naturvardsverket att foljande aktiviteter invantas och genomfors. Naturvardsverket
anser att aktiviteterna behdver genomforas for att kunna utveckla en gemensam bild av
vilket eller vilka syften nationella kriterier for nar avfall upphor att vara avfall bor fylla i
Sverige.

Fokus pa avfall upphor att vara avfall i den nationella strategin for
miljobalkstillsynen

I den nationella strategin for miljobalkstillsynen ir ”Atervinning av avfall si att det
upphdr att vara avfall” ett sa kallat fokusomrade, det vill s&ga ett nationellt prioriterat
omrade att starka tillsynen 6ver. | preciseringen till fokusomradet framgar att
Naturvardsverket ska samverka med Kemikalieinspektionen och utveckla vagledning i
granssnittet mellan avfalls- och kemikalielagstiftningen baserat pa slutsatserna i denna
skrivelse. Detta kan eventuellt innebara nagon form av tillsynskampanj dar tillsyn
bedrivs pa atervinningsanlaggningars skyldighet att anteckna mangder avfall som
upphort att vara avfall enligt 6 kap. 5 § och 7 kap. 7 § avfallsférordningen.

Tillsynsstrategin stracker sig 6ver perioden 2022—2024 och under denna period ska
arbetet med fokusomradet goras. Arbetet har bland annat till uppgift att tydliggora for
den som hanterar, koper och saljer atervunnet material nar avfall upphor att vara avfall
och i stallet klassas som en produkt. Avsikten ar ocksa att atervinningsanlaggningar ska
kéanna till och uppfylla sin anteckningsskyldighet om nér avfall upphdr att vara avfall.
Utkomsten av en eventuell kampanj kommer att ge ett béttre underlag om hur manga
atervinningsanldggningar som atervinner ett visst avfall sa att det upphor att vara avfall
inom Sverige. Denna uppgift ar en viktig aspekt for att beddma om det ar aktuellt att ta
fram nationella kriterier for nar visst avfall kan upphora att vara avfall.

Kommissionens arbete med Kkriterier for nar avfall upphér att vara avfall

Som en del av den EU-gemensamma handlingsplanen for en cirkuldr ekonomi har
kommissionen paborjat ett arbete med att ta fram EU-gemensamma kriterier for nar
avfall upphor att vara avfall eller for biprodukter. Kommissionen har i september 2021
genomfort workshoppar” for att diskutera vilka avfallsstrommar som skulle kunna vara
aktuella for att ta fram kriterier for. Man har dven efterfragat underlag fran
medlemsstaterna i form av enkéter med slutdatum den 10 oktober 2021. Enligt
kommissionens tidplan kommer man i december 2021 att pabérja arbete med antingen
kriterier for nar avfall upphor att vara avfall for en avfallsstrom, eller biproduktkriterier
for en materialstrém, och det arbetet kommer att paga under perioden 2022-2023.
Sverige bor aktivt félja och bevaka EU-processen. Vi bor i detta arbete dven nyttja
tillfallen att diskutera de fragor som vi har identifierat inom ramen for detta uppdrag,
bland annat om syfte, tillampningsomrade, kopplingar till granssnittet mellan avfalls-
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och kemikalielagstiftningen samt fragor om kopplingar till berékningspunkten for
statistik om atervinningsmal.

Kemikalieinspektionens tillsyn 6ver tillverkare av atervunna amnen
Kemikalieinspektionen har i regeringsuppdraget Giftfritt fran borjan fatt i uppdrag att:

o utveckla tillsynen for att kunna hantera de utmaningar som finns framfor
allt kopplat till e-handel och vad géller gransdragningen mellan avfalls- och
kemikalielagstiftningen,

o starka information och vagledning avseende anvandningen av atervunnen
ravara sarskilt avseende att minska risker med farliga amnen och utfasning
av sarskilt farliga @mnen i olika ssmmanhang och for olika materialslag for
att bidra till en giftfri cirkuldr ekonomi. I denna del ska
Kemikalieinspektionen samarbeta med Naturvardsverket.

Forutom ovanstaende aktiviteter pagar aven ett pilotprojekt (forumprojektet) for EU-
gemensam tillsyn av Reach-bestammelser om atervunnen ravara under Forum for
informationsutbyte om verkstéllighet?” under Europeiska kemikaliemyndigheten ECHA.

Resultatet fran detta arbete kommer att inforlivas i arbetet med att vidareutveckla den
vagledning om nar avfall upphor att vara avfall som kommer kommuniceras under
arbetet med fokusomradet ”Atervinning av avfall si att det upphor att vara avfall” i
tillsynsstrategin.

27 Forum for informationsutbyte om verkstéllighet ar ett natverk av myndigheter som ansvarar
for verkstélligheten av bland annat Reach- och CLP- férordningarna i EU, Norge, Island och
Liechtenstein.
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5. Kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara

| detta kapitel redogér Naturvardsverket for sin analys av kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara i olika produktgrupper, samt vara analyser av lampligheten av sadana
kvotplikter.

Inledningsvis beskrivs utgangspunkterna for var analys, bland annat var tolkning av
kvotpliktsbegreppet, teoretiska aspekter av kvotplikt, vart syfte med kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara och var tolkning av lamplighetsbegreppet. Darefter
presenterar vi ett analytiskt ramverk som Naturvardsverket tagit fram for att bedéma om
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar lampligt eller inte. Naturvardsverket
redogor sedan for urvalet av de produktgrupper och materialfloden som vi analyserat
inom ramen for uppdraget. Dessa analyser foljs av resultat om kvotpliktens lamplighet
och slutsatser infor fortsatt arbete.

[¢] ws

5.1 Utgangspunkter for analysen om

lamplighet
| detta avsnitt beskrivs utgangspunkterna for uppdraget. Dels gors en kortfattad
redogorelse av vad en kvotplikt dr och vad syftet med densamma &r. Beskrivningarna
utgar fran styrmedelsteori samt fran en genomgang av befintliga kvotplikter inom
energiomradet samt de kvotplikter som foreslagits for anvandning av atervunnen ravara.
Genomgangen framgar av bilaga 1.

5.1.1 En tolkning av kvotpliktsbegreppet

I avsaknad av en vedertagen allmén tolkning av vad som utgér en kvotplikt har
Naturvardsverket utarbetat en sadan som vi anvant som utgangspunkt i arbetet med
detta uppdrag.

En kvotplikt ar en skyldighet for kvotpliktiga att uppfylla ett kvantitativt
krav, en kvot, i samband med att de sétter en viss produkt pa marknaden.
Kvotplikten relaterar till specifika 6nskvarda egenskaper som produkten
ar forknippad med och storleken pa kvoten anger i hur stor utstrackning
produkten ar forknippad med de specifika egenskaperna. Storleken pa
det kvantitativa kravet och vilken aktor som ar kvotpliktig regleras
genom lagstiftning. I en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
ar den 6nskade egenskapen att ravaran ar atervunnen.

Kvotplikten kan uttryckas sa att regleringen av de specifika egenskaperna verkar pa
olika nivaer sa som produkt-, produktgrupp- eller marknadsniva. Termen kvotplikt
reglerar inte hur de specifika egenskaperna ar férknippade med produkten som séljs,
detta sker inom respektive kvotpliktssystem.

Det finns en stor variation i hur kvotplikt kan utformas. Listan pa exempel nedan &r inte
uttémmande och utformningarna kan kombineras.
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e Kuvoten kan vara formulerad sa att den stéller krav pa att produkten till en viss
andel ska besta av material med en 6nskvard egenskap. Ett exempel ar PET-
flaskor som till en viss andel ska besta av atervunnen plast (se bilaga 1 om
atervunnen plast i PET-flaskor).

e Kuvotplikten kan ocksé vara formulerad sa att produkten till en viss andel bestar
av material med en lagre milj6- eller klimatpaverkan: till exempel minskade
utslapp av vaxthusgaser fran bensin och diesel genom inblandning av
fornyelsebara branslen (se bilaga 1 om reduktionsplikt).

e Kuvotplikten kan formuleras som en del av ett certifikatsystem dar det aligger
aktorer att inneha certifikat i relation till mangden produkter som satts pa
marknaden. Pa sa sétt skapas efterfragan pa certifikaten och i sin tur produkten,
till exempel elektricitetsproducenter som producerar fornybar elektricitet (se
bilaga 1 om fornybara elcertifikat).

51.2 Kvotplikt som styrmedel i teorin

Utifran nationalekonomisk teori finns generella mojligheter och utmaningar med
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som har betydelse for bedomningen av
styrmedlets lamplighet. Dessa beskrivs i det féljande.

Kvotplikt har relativt sett stark maluppfyllelse men &r oflexibel

Att reglera pris pa (genom till exempel en skatt) eller kvantitet av (genom till exempel
en kvotplikt) en vara har fordelar och nackdelar. Genom att styra kvantitet blir det
sakrare vilken mangd som kommer att uppnas och darfor kan kvantitativ reglering
inforas om samhaéllet bedomer att en viss niva ar sarskilt angeldagen att uppna. | de fall
dar maluppfyllelsen &r sarskilt viktig, till exempel om riskerna for miljo eller
ménniskors halsa &r stora, kan staten vélja att inféra kvantitativa styrmedel trots att det
skulle innebara héga samhallskostnader.

En nackdel med en kvantitativ reglering ar att de samhéllsekonomiska kostnaderna for
att uppna den 6nskade mangden blir stérre jamfort med nér styrningen fokuserar pa pris.
Aktorerna ska anvanda en viss méngd av en vara med specifika egenskaper och alla
behover anpassa sig till detta krav, oavsett vilka atgardskostnaderna respektive aktor har
for att genomfora forflyttningen. Flexibiliteten i en kvantitativ reglering som kvotplikt
kan dock 6ka genom att handel mellan aktorer inkluderas i utformningen, vilket da
innebar hdgre administrativa kostnader. En annan svaghet med kvantitativa regleringar
ar att kostnaden for att na malet séllan ar kand. Det innebér att kostnaderna for att
genomfora nodvandiga investeringar for att na kvoterna kan variera stort mellan olika
aktorer pa marknaden. Att utvardera en kvotplikt utifran kostnadseffektivitet ar darfor
svart, da vissa verksamheter knappt kommer att beréras medan andra kommer drabbas
hart.

Kvotplikt pa heterogena produkter kvaver omfattande analyser och kunskap

De kvotplikter som hittills har implementerats reglerar produktion av relativt homogena
produkter som till exempel el eller drivmedel (se bilaga 1). N&r en produkt eller
insatsvara ar heterogen ar det svarare att reglera med en kvotplikt. Med heterogen
menar vi har att en produkt eller insatsvara ar komponerad pa olika sétt, har olika
egenskaper och darmed kan anvandas i manga produkter inom olika
anvandningsomraden.
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Kvoten pa en heterogen produkt som har manga anvandningsomraden, vilket ofta kan
vara fallet for tervunnen ravara, behover kunna reglera ratt mellan alla dessa omréaden
for att kvoten ska ha god maluppfyllelse. Risken ar annars stor att det som den
atervunna ravaran ska ersatta inom ett anvandningsomrade, flyttas 6ver till ett annat. Ett
exempel &r att retur-PET idag anvands i bade klader och livsmedelsforpackningar. Om
retur-PET styrs till att endast anvandas till flaskor i retursystemet behover andra
produktkategorier soka efter atervunnen ravara pa annat hall. Detta kan vara bade
positivt och negativt, beroende pa den alternativa ravarans miljo- och klimatpaverkan.
Denna svarighet finns inte for homogena produkter, till exempel fornybar el som endast
har ett anvandningsomrade.

For att astadkomma en effektiv styrning med kvotplikt pa heterogena produkter,
behdver man teoretiskt sett identifiera alla anvandningsomraden och reglera dessa
anvandningsomraden lika strangt. Det kan till exempel innebéra att olika kvoter ska
inforas for olika anvandningsomraden. Samtidigt blir reglering med manga olika kvoter
komplicerad och kan leda till otydlighet for aktorerna pa marknaden. Efterlevnaden av
styrningen kan ocksa bli samre, inte minst pa grund av att den &r svart att kontrollera. Ju
mer heterogen en produkt &r, desto mer kunskap om respektive anvandningsomrade
behovs. Att atervunnen ravara ar heterogen innebar darfor att bedomningen av om en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar lamplig, blir mer omfattande i
jamforelse med homogena produkter.

5.1.3 Uppdragets syfte med kvotplikt for anvéandning av
atervunnen ravara

For att kunna analysera och bedéma en kvotplikts [amplighet behdver ett tydligt syfte

definieras, det vill sdga vad staten vill uppna genom att paverka marknaden i en viss

riktning.

Regeringen har i sin strategi for cirkuldr ekonomi pekat ut att minskat uttag av primar (i
strategin benidmnd “jungfrulig”) rdvara ar en viktig del i omstéllningen till en cirkular
ekonomi. Ett syfte med kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara kan vara att
minska anvandningen av primar ravara genom att kvotplikten framjar efterfragan pa
atervunnen ravara som insatsvara i produktionsprocesser och darmed tranger ut den
primara ravaran. Miljo- och klimatpaverkan som uppstar i produktion (inklusive
utvinning/odling/tillverkning) med primér ravara och vid forbranning, uppstar aven i
materialatervinningsprocesser, samt i tillverkning av produkter med atervunnen ravara
som insatsvara. Darfor behover syftet ta sikte pa att den totala miljo- och
klimatpaverkan ska minska.

Naturvardsverket har valt att inom ramen for uppdraget anvanda féljande huvudsyfte
med kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som utgangspunkt for att analysera
och beddma en kvotplikts lamplighet:

Syftet med en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar att

ersétta anvandningen av primar ravara med atervunnen ravara, for att
minska total negativ milj6- och klimatpaverkan.
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Vilken denna milj6- och klimatpaverkan ar beror pa vilken produktgrupp eller
materialflode som véljs ut. | efterfoljande analyser av en kvotplikts lamplighet for olika
produktgrupper och materialfléden, specificeras vilken negativ miljo- och
klimatpaverkan som kvotplikten syftar till att minska.

En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skulle kunna leda till andra positiva
effekter. Till exempel kan en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara oka flodet
av avfall som materialatervinns till ny ravara, minska det avfall som forbranns eller
deponeras samt bidra till att utveckla en materialatervinningsmarknad, dér den inte
uppstar eller utvecklas utan statligt ingripande. Slutligen skulle en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara ocksa kunna majliggora produktion som kréaver
insatsvaror som av geopolitiska skél riskerar att bli mer begrénsade. Dessa positiva
effekter har dock inte varit utgangspunkten i vara analyser.

514 En tolkning av begreppet lamplighet

Naturvardsverkets uppdrag &r att analysera och lamna foreslag pa produktgrupper eller
materialfloden dar kvotplikter for anvandningen av atervunnen ravara skulle vara
lampligt att infora. Inom ramen for detta uppdrag har Naturvardsverket gjort foljande
tolkning av begreppet lamplighet.

En nationell kvotplikt for atervunnen ravara ar lamplig att infora om det ar

o juridiskt majligt, det vill sdga gar att forena med befintlig nationell och EU-
lagstiftning,

e miljomassigt motiverat, det vill saga leder till miljo- eller klimatnytta,

o tekniskt mojligt,

o samhaéllsekonomiskt lampligt, det vill saga har effekt, ar kostnadseffektivt och
tillfor ett mervarde utifran referensalternativet

e samt om den har acceptabla konsekvenser (oavsiktliga effekter).

Naturvardsverket har inte beaktat hur styrmedlet kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara star sig mot andra styrmedel eller om det ar politiskt genomforbart.

5.2  Analytiskt ramverk - Forutsattningar och
aspekter for kvotplikt

I det fall det finns kunskap om en miljé- och klimatpaverkan som behdver minskas, och
det finns mojlighet att folja upp forandringar i den negativa miljé- och klimatpaverkan,
kan det vara aktuellt for staten att styra. Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
kan vara en av flera alternativa l6sningar som kan utredas. | detta avsnitt redovisar vi
vilka forutsattningar som finns for att infora en kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara och vilka aspekter som behover beaktas for att kunna bedéma for vilka produkter
eller materialfloden en sadan kvotplikt skulle vara lamplig att infora. Dessa utgor ett
analytiskt ramverk for de analyser av utvalda produktgrupper och materialfldden som
redovisas i avsnitt 5.4. | ramverket ingar juridiska, miljomassiga och tekniska
forutsattningar samt samhéllsekonomiska aspekter. Avslutningsvis lyfter vi fram att
innan l&mplighet av en kvotplikt kan beddmas, behdver kvotpliktens konsekvenser
utredas och bedémas.
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Figur 2 Analytiskt ramverk for att beddma en kvotplikts lamplighet
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nar maluppfyllelse ar
sarskilt viktig

e Det finns
marknadsmisslyckanden
som kan |6sas med
kvotplikt

e Den befintliga styrningen
ar otillracklig for att 6ka
anvandningen av
atervunnen ravara i nya
produkter

e Kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara ger
mervarde

eInférande av kvotplikt
behdver goras med hansyn
till hur mogen
atervinningsmarknaden &r

Finns det juridiska forutsattningar for att infora kvotplikt

En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara maste vara férenlig med
harmoniserade regler i EU-ratten
Inledningsvis ar det viktigt att identifiera om det ar mojligt att infora en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara med hansyn till redan befintlig lagstiftning. Om det
redan finns fullt ut harmoniserade regler pa EU-niva ar det inte mojligt for en
medlemsstat att gora avsteg fran detta och infora egna nationella bestammelser.?

Om rattsomradet ar delvis harmoniserat genom sa kallade minimidirektiv kan en
medlemsstat besluta om egna skarpare eller mer langtgaende krav. | de fall det helt
saknas EU-lagstiftning pa omradet kan en medlemsstat ta fram sitt eget regelverk.
Nationella bestammelser som tas fram maste dock alltid vara forenliga med EU:s
primérrétt, det vill sdga fordraget om Europeiska unionen (EU-férdraget), EUF-

28 Europeiska kommissionen 2010, s. 26 ff.
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fordraget samt Euratomfordraget vilka &r de grundférdrag som EU-samarbetet bygger
pa.

Enligt avfallsdirektivet far medlemsstaterna vidta lampliga atgéarder for att uppmuntra
till anvandning av atervunnet material (artikel 8.2). Avfallsdirektivet, som ar ett sa
kallat ramdirektiv, lamnar alltsa stort handlingsutrymme at medlemsstaten att sjélv
bestamma form och tillvdgagangssatt samt vilka krav som ska stallas. D4 lagstiftningen
inom detta omrade inte ar fullt ut harmoniserad pa unionsniva gor Naturvardsverket
bedémningen att en medlemsstat har mojlighet att sjalv utreda och besluta om de
nationella krav som de anser &r bast lampade for att 6ka anvandningen av atervunnet
material.

Det géller dock att vara uppmarksam pa eventuella EU-forordningar och direktiv som
reglerar specifika floden och produkter for att sakerstélla att det inte finns
unionsbestammelser som kan komma i konflikt med en nationell kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara. EU arbetar for narvarande aktivt med att frimja
cirkulara floden och krav eller forslag pa kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
aterfinns inom olika omraden. Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904
av den 5 juni 2019 om minskning av vissa plastprodukters inverkan pa miljon
(engangsplastdirektivet) med krav pa atervunnen plast i PET-flaskor ar ett exempel dar
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara har inforts pa EU-niva. Darutéver har
kommissionen i december 2020 presenterat ett forslag till en ny batteriférordning® som
bland annat innehaller krav pa atervunnen metall i batterier. Dessutom pagar det en
oversyn av Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994
om forpackningar och forpackningsavfall (férpackningsdirektivet) och
Europaparlamentets och radets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om
uttjanta fordon (direktivet om uttjanta fordon) dar kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara diskuteras som en mojlig reglering. For mer detaljerad information
kring dessa kvotpliktsforslag, se bilaga 1.

Beroende pa hur kvotplikten utformas i dessa direktiv och forordningar paverkar det
mojligheten for Sverige att besluta om egna, strangare krav. Engangsplastdirektivet ar
exempelvis ett minimidirektiv vilket gor att regeringen har foreslagit att Sverige ska
infora bestammelser som staller mer langtgaende krav pa atervunnen ravara én den
skyldighet som foljer av direktivet.*

Kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara kan utgora ett handelshinder
Om det kan konstateras att materialflédet eller produktgruppen inte traffas av specifik
EU-lagstiftning som innehaller harmoniserade kvotpliktsbestammelser och som hindrar
medlemsstater fran att ta fram nationella sarregler blir nasta steg att fundera 6ver EU-
fordragets bestdammer om fri rorlighet for varor.

Som tidigare ndmnts ska nationella bestdmmelser som tas fram alltid vara férenliga med
EU:s primérrétt. En kvotplikt, oavsett om den utformas som del av ett certifikatsystem

2 Europeiska kommissionen 2020b
30 Miljodepartementet 2020
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eller om den stéller krav pa atervunnen ravara i varje enskild produkt, kan utgora ett
handelshinder om den paverkar handeln mellan olika Iander.

Enligt artikel 34 i EUF-fordraget ar kvantitativa importrestriktioner eller atgarder med
motsvarande verkan inte tilldtna. Atgarder som hindrar den fria rérligheten av varor och
som kan paverka handeln mellan medlemsstaterna &r saledes forbjudna. EU-domstolen
har i sina avgéranden®! gjort en bred tolkning avseende vad som kan utgora sadana
kvantitativa importrestriktioner eller atgarder med motsvarande verkan.
Naturvardsverket bedomer att en nationell kvotplikt for ett materialflode eller en
produktgrupp dar det sker gransoéverskridande handel med storsta sannolikhet skulle
traffas av forbudet i artikel 34. Det blir sdledes nddvandigt for en medlemsstat att kunna
aberopa tvingande skyddsintressen for att kunna infora en nationell kvotplikt, se nedan.

Det gar att aberopa tvingande skyddsintressen

For att rattfardiga hinder mot den fria rorligheten kan en medlemsstat aberopa sa kallade
“tvingande skyddsintressen” som anges i artikel 36 EUF-fordraget. EU-domstolen har
slagit fast att miljoskydd ar ett sadant skyddsintresse som kan motivera ett nationellt
forbud, det trots att miljoskydd inte ndmns uttryckligen i artikel 36. Det kravs emellertid
att foreslagen atgard ar andamalsenlig for att uppna skyddsintresset, proportionerlig och
nodvandig. Som utgangspunkt ska det ska alltsa inte vara mojligt att na samma positiva
effekter for miljon pa ett, ur frinandelsperspektiv, mindre ingripande sétt.

EU-domstolen har i flera avgéranden provat om olika nationella, handelshdmmande,
atgarder kan motiveras av miljoskyddsskal. Forbud mot import av avfall fran en annan
medlemsstat och ett pant- och retursystem for forpackningar ar nagra att de atgarder
som EU-domstolen accepterat.®? | ett annat fall hade medlemsstaten alagt
elforsorjningsforetag att kopa all producerad el fran férnybara energikéllor inom ett
begréansat forsorjningsomrade. EU-domstolen ansag att detta handelshinder kunde
motiveras av miljoskyddsskal.®

Naturvardsverket har svart att bedéma om en nationell kvotplikt som stéller krav pa
anvandning av atervunnen ravara skulle accepteras av EU. Det ar en atgard som gars for
att skydda miljon och Sverige skulle darfor kunna argumentera att atgarden ar
motiverad av miljoskél. Eftersom artikel 36 ar undantagsbestammelse, ar det dock
viktigt att det gors en ordentlig analys for att faktiskt kunna konstatera att kvotplikten
for anvandning av atervunnen ravara ar proportionerlig till sitt syfte och att det inte
finns alternativa och mindre handelshammande styrmedel eller andra atgarder som
skulle leda till samma resultat.

Regeringen har foreslagit att Sverige ska infora strdngare krav &n som foljer av
engangsplastdirektivet.3* Regeringen foreslar att alla plastforpackningar, med undantag
for livsmedels- och medicinsktekniska forpackningar, ska innehalla atervunnen plast till

31 Se exempelvis ”Dassonville”, mél 7/74 Procureur du Roi v. Dassonville [1974] ECR 837 och
”Cassis de Dijon”, mal 120/78, Rewe-Zentrale AG v. Bundesmonopolvewaltung fur Branntwein
[1979] ECR 649

32 Europeiska kommissionen 2010, s. 29

33 Se mal C-379/98, PreussenElektra [2001] ECR 1-2099

34 Miljodepartementet 2020
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skillnad fran direktivet som enbart staller krav pa atervunnen plast i PET-flaskor. Den
29 juni 2021 anméldes regeringens forslag till kommissionen i enlighet med
anmalningsdirektivet. Anméalningsproceduren ska gora att otillatna handelshinder
upptacks och forhindras. Under hosten 2021 framférdes synpunkter pa forslaget vilket
medfdrde att kommissionen forlangde frysningsperioden. Kommissionen har nyligen
aterkopplat med ett detaljerat utlatande. Det aterstar att se hur regeringen valjer att agera
i denna fraga och det &r for narvarande oklart om forslaget kommer att inforas.

Kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara maste vara forenlig med
handelsreglerna i Varldshandelsorganisationen WTO

Utover EU-rétten ar det nddvéandigt att forslaget ar forenligt med handelsreglerna i
Varldshandelsorganisationen (WTO). De globala handelsreglerna bygger pa frihandel.
Enligt artikel XX i det Allméanna tull- och handelsavtalet, som pa engelska heter
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), far dock en medlem i WTO besluta
om att inféra en handelshindrande atgard for att skydda manniskors, djurs eller vaxters
liv eller halsa forutsatt att atgarden inte har en diskriminerande effekt eller utgor ett
fortackt handelshinder. Ett av de specifika WTO-avtalen, det sa kallade TBT-avtalet
(Technical Barriers to Trade), fortydligar den allménna undantagsregeln i artikel XX
och reglerar fragan om tekniska foreskrifter. Syftet med TBT-avtalet ar att sikerstélla
att tekniska foreskrifter, standarder och liknande regelverk inte utformas pa ett sadant
sétt att de skapar onddiga handelshinder.

En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ska saledes utformas sa att den
stdammer dverens med TBT-avtalet. Det finns mdjlighet att gora undantag for
importrestriktioner som har till syfte att skydda manniskors och djurs liv och hélsa samt
att skydda icke fornybara resurser. Det &r viktigt att en nationell bestdammelse om
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan omfattas av detta undantag.

Kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara far inte kombineras med ett
statligt stéd

Nar det géller fragan om statligt stod har EU reglerat medlemsstaters mojlighet att med
offentliga medel kunna stodja en viss verksamhet. Bestammelserna aterfinns i artiklarna
107-109 i EUF-fordraget. Statsstod ar som utgangspunkt otillatet och far endast ges om
stodet uppfyller vissa pa forhand bestamda undantag. EU vill genom dessa
bestammelser forhindra att konkurrensen pa EU:s inre marknad snedvrids pa ett
otillborligt satt genom att en aktor pa marknaden far en fordel gentemot andra aktorer pa
marknaden. Det finns olika typer av stodatgarder som kan traffas av statsstodsreglerna
sasom bidrag, garantier, lan pa formanliga villkor eller reducerade offentliga avgifter
eller skatter. Naturvardsverket bedomer att en kvotplikt for anvandning av atervunnen
rdvara inte utgor ett statligt stod, da den inte i sig utgor ett ekonomiskt stod eller
befrielse fran beskattning. Det ar dock viktigt att kvotplikten for anvandning av
atervunnen ravara inte kombineras med en skattebefrielse eller annat stod.
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5.2.2 Kan kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara bidra
till 6kad miljonytta?

Miljopaverkan fran produkter med atervunnen ravara ar lagre ur ett
livscykelperspektiv &n for produkter med primar ravara

En forutsattning for att kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ska vara aktuellt
ar att det finns miljomassiga vinster ur ett livscykelperspektiv med att ersétta en primar
ravara med en atervunnen ravara. | en sadan analys maste foljande aspekter beaktas:

e om miljopaverkan av systemet att anvanda atervunnet material istallet for
primart ar lagre an for systemet att framstalla primar ravara. Bada dessa typer
av system har dock miljopaverkan och det ar inte sjalvskrivet att
atervinningssystemet har lagst — detta maste utredas fran fall till fall.

e om den miljopaverkan som varit forknippad med avfallets alternativa
anvandning (om det till exempel har forbrants med energidtervinning) ar hogre
an den anvandning som kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara
frémjar.

e om den atervunna ravaran styrs mot den anvandning dar det har storst
miljonytta. Nar en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara 6vervags
maste ocksa de olika systemen som tavlar om att anvanda den atervunna
ravaran beaktas. Exempelvis kan det vara béttre att laggradigt atervunnet
material anvands i produkter med kort livslangd, dar kvaliteten pa materialet
spelar mindre roll, &n i langlivade produkter som stéller hogre krav pa
materialkvalitet for optimal livslangd.

e om produktionen av atervunnen ravara ger upphov till andra typer av
miljopaverkan an produktionen av primér ravara. Till exempel kan forekomsten
av sarskilt farliga @mnen vara hogre i atervunna ravaror an primara.

e om den atervunna ravaran har andra tekniska egenskaper som till exempel
paverkar produktens vikt eller livslangd

Hansyn maste tas till spridning av sarskilt farliga &mnen vid utformningen av en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara

Spridning av sarskilt farliga &mnen som kan paverka manniskors hélsa och miljon &r en
typ av miljopaverkan. Nar en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara 6vervags
bor det beaktas om bytet till atervunna ravaror innebér att problem uppstar med att
ravarorna innehaller sérskilt farliga &mnen. Ravara, bade primar och atervunnen, ska
uppfylla produkt- och kemikalielagstiftningen. I de allra flesta fall géller samma krav
och gransvarden for innehall av farliga @mnen oavsett om ravaran ar primar eller
atervunnen.

Den som atervinner ett avfall sa att det upphor att vara avfall ar en tillverkare av en
produkt och ska sakerstalla att den atervunna ravaran uppfyller produkt- och
kemikalielagstiftningen. Den skyldigheten galler med eller utan kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara. En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
innebdr inte i sig nagon risk for spridning av farliga &mnen.

I utformningen av en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara blir det dock viktigt
att 6vervaga om den skulle kunna driva pa en olamplig materialatervinning sa att mer
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atervunnen ravara riskerar att inte uppfylla produkt- och kemikalielagstiftningen. Detta
bor beaktas nar man satter nivan pa kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara
och hur bred materialkategori den ska omfatta. En bedémning maste goras att det finns
en tillracklig volym av atervunnen ravara som uppfyller produkt- och
kemikalielagstiftningen. Regleringen av farliga @amnen bor dock fortsatt ligga inom
produkt- och kemikalielagstiftningen.

523 Finns det tekniska forutsattningar for att inféra en kvotplikt
for anvandning av atervunnen ravara?

Den 6vergripande tekniska forutsattningen for att kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara kan bedomas lamplig &r att det finns tekniska majligheter att
producera produkter med atervunnen ravara istallet for primar ravara.

Det maste finnas tillgangliga volymer av atervunnen ravara och de maste vara av
ratt kvalitet

En uppenbar forutsattning for om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ska
vara lamplig ar att det finns tillgangliga volymer av den atervunna ravaran.
Tillgangligheten paverkar ocksa hur stor kvoten kan vara om en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara bedoms lamplig. Kvotpliktens férmaga att driva pa
utvecklingen mot 6kade volymer maste tas i beaktan. Samtidigt finns det tekniska
begransningar for tillgangliga volymer av atervunnet material. Dessa aterfinns bland
annat i insamlingssystem, i atervinningsprocessens utbyte och i inneboende
materialegenskaper som reglerar hur materialet slits i anvandning och
atervinningsprocess. Tillgangen pa atervunnen ravara begransas ocksa av livslangden pa
de produkter som vid slutet av sitt liv ska ge upphov till den atervunna ravaran.
Efterfragan pa atervunnen ravara beror av om och hur snabbt marknaden véxer for de
produkter som ska anvanda den atervunna ravaran. For att volymerna ska vara
tillgangliga maste de ocksa leva upp till relevanta kvalitetskrav.

Teknikutveckling pa marknaden maste beaktas

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan leda till teknikutveckling (till
exempel framja nya atervinningstekniker) men det finns dven en risk for teknikinlasning
pa langre sikt. Kraven kan styra teknikutvecklingen at ett hall som till en borjan ar
miljomassigt motiverad, men som blir svar att forandra da det utvecklas béttre
alternativ. Hastigheten pa teknikutvecklingen begransar om det ar lampligt att reglera
produkters samansattning. | det fall teknikutvecklingen ar snabb kan det vara svart att
formulera kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara sa att den styr mot ett mal
som inte bara ar miljomassigt relevant da den infors utan aven for en tillrackligt lang tid
dérefter.

Sparbarhet ar en forutsattning for tillsyn

En forutsattning for att kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ska vara lampligt
ar att det finns sparbarhet for ravara och produkt. Sparbarhet innebar att efterfragad och
verifierbar information finns till varje led i vardekedjan och under hela produktens
livslangd. Ett grundkrav for sparbarhet inom just atervunnen ravara ar att det gar att
sakerstalla att atervunnen ravara verkligen ar atervunnen, antingen helt eller till
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specificerad andel. Sparbarheten &r en forutsattning for myndigheternas tillsyn éver
kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara och darmed en rattvis marknad.

Utover detta maste sparbarheten dven vara tillrackligt hog for att ge kontroll Gver
sarskilt farliga amnen som kan paverka manniskors halsa och miljon. Eftersom
produkter som produceras med atervunnen ravara kan komma att atervinnas i framtiden,
ar det viktigt att sparbarheten omfattar bade ramaterial och produkter. Sparbarhet i
vardekedjor med atervunnen ravara motiveras av en mangd skal, till exempel att
producenter maste kunna ge korrekt information, for att 6ka vardet pa atervunna
material, for att 6ka mojligheter for reparation etc. Behovet av sparbarhet ar alltsa inte
unikt for kvotpliktssystemen och sparbarhet behover sakras genom generell
produktlagstiftning och inte i sjalva kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara.
Till exempel bor sparbarhet kopplat till farliga &mnen inte hanteras via en lagstiftning
om kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara.

5.2.4 Ar kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ett
lampligt styrmedel utifran ett samhallsekonomiskt
perspektiv?

Naturvardsverkets handledning for samhéllsekonomisk analys® har utgjort grund for

det analytiska ramverket i denna del. Som en foljd av regeringsuppdragets karaktar och

de utgangspunkter som vi har beskrivit i avsnitt 2.2 och 2.3 motsvararar analysen inte
en fullstandig samhallsekonomisk analys enligt ndmnda handledning.

Kvotplikt kan vara lamplig nar maluppfyllelse ar sarskilt viktig

Kvotplikt ar ett starkt styrmedel som har hog maluppfyllelse. Kvantitativa regler sasom
kvotplikt kan vara viktiga att infora om samhallet bedomer att nagot ar sarskilt
angelaget. | de fall dar maluppfyllelsen ar sarskilt viktig, till exempel om riskerna for
miljo eller ménniskors hdlsa &r stora, kan staten vélja att infora styrmedel trots att det
skulle innebara héga samhallskostnader.

Det finns marknadsmisslyckanden som kan I6sas med kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara

Det som i grunden motiverar statlig styrning bor vara att det forekommer
marknadsmisslyckanden. Vilka marknadsmisslyckanden som finns beror pa vilken
produktgrupp eller materialfléde som undersoks. | faktarutan nedan ges en dverblick
over vanligt forekommande marknadsmisslyckanden inom atervinningsmarknader.

35 Naturvardsverket 2021
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Faktaruta: Vanligt forekommande marknadsmisslyckanden pa atervinningsmarknader3®
Marknader for atervunnen ravara karaktariseras av misslyckanden i form av externa effekter
som paverkar tredje part, transaktions- och sokkostnader eller informationsmisslyckanden:

e Externa effekter: For att sidkra en effektiv materialatervinning och att atervunnen ravara
anvands i tillracklig omfattning i nya produkter, maste styrningen in tidigt och géra
anvindning av primar ravara relativt sett dyrare. Likasé behdver samre avfallshantering &n
materialatervinning forsvaras eller bli relativt dyrare. Vidare kan externa effekter i
produktionskedjan uppsta om det inte I6nar sig att ta kostnader for design for
materialatervinning tidigt i vardekedjan, om nyttan av den designen kommer andra aktorer
till godo. ldag &r flera marknader fragmenterade, vilket innebdr att det oftast &r helt olika
aktorer langs virdekedjan och atervinnaren star ofta lngt ifran producenten. Om
efterfragan pa atervunnen ravara ska oka for att 6ka miljényttan, ar en central
forutsattning att rdvaran redan i produktionen, framstélls pa ett satt s& att miljopaverkan
minimeras och att materialatervinning mojliggors i senare delar av vardekedjan. En
ytterligare forutsattning &r att sakra att stabilt utbud, utan att tumma pa mer forbyggande
insatser (lang livslangd, aterbruk, &teranvandning etc.).

e  Transaktions- och s6kkostnader: P4 en marknad for priméara ravaror finns det
marknadsplatser dar képare och séljare handlar. Flodet av ravaran och priset ar relativt
stabilt. Néar det galler atervunnen ravara varierar priset ofta betydligt, da utbudet av
atervunnen ravara ar mer opalitligt. Utbudet &r beroende av vad som sitts pa marknaden
och dess livslangd innan det blir ett avfall som kan materialatervinnas.
Transaktionskostnaderna i varje affar mellan en atervinnare och en producent, tenderar
darmed att bli hégre pa en atervinningsmarknad an pa en marknad med priméra ravaror.

¢ Informationsmisslyckanden: Nar det géller utbudet av atervunnen ravara finns det risk for
asymmetrisk information, dar saljaren kan ha mer kunskap én kdparen och dér séljaren
kan ha incitament att undanhalla saimre egenskaper, s som farliga amnen, i varan for
koparen. Vad galler efterfragan eller anvandarsidan, handlar informationsmisslyckandet
om osékerhet kring materialets egenskaper.

For att korrigera externa effekter bor styrningen ske sa tidigt som majligt i
produktionskedjan. Styrningen bor bidra till att anvandning av primér ravara gors
relativt sett dyrare &n atervunnen ravara och ge incitament till att materialet redan i
produktionen framstalls, sa att milj6- och klimatpaverkan minimeras och
materialatervinning i nasta steg mojliggors. Det ar inte helt tydligt om en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara driver fram en sadan forandring. En kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara kan i vissa fall ha potential att motverka
marknadsmisslyckanden som kan observeras pa marknader for atervunnen ravara. Till
exempel skulle en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kunna bidra till att
minska transaktions- och stkkostnader, genom att kvotplikten till exempel villkorar
vissa kvalitetskrav som marknaden behover uppfylla, samt satter ett absolut krav pa att
aktorerna pa marknaden ska uppfylla kvoten. Vidare skulle en kvotplikt for anvandning
av atervunnen ravara kunna tvinga marknaden att fortydliga informationen mellan
kdpare och séljare i syfte att uppfylla kvoten. Slutligen innebdr detta att det kravs
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noggranna Gvervaganden kring hur man skulle bestdmma villkor, kvalitetskrav, kvoter
med mera for att astadkomma avsedd styrning.

Den befintliga styrningen ar otillracklig for att oka anvandningen av atervunnen

révara i nya produkter

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ska bidra till att marknaderna for

atervunna material ska bli effektivare, i syfte att minska milj6- och klimatpaverkan. En

styrning som syftar till att etablera effektiva marknader for &tervunnen ravara behover

l6sa féljande tre utmaningar®’:

e Atgarda marknadsmisslyckandena for att forbéttra marknaderna for atervunnen
ravara, som beskrivs i aspekten ovan.

o Designa en styrmedelsmix eftersom flera marknadsmisslyckanden kraver flera
styrmedel. Ett enda styrmedel kan inte 16sa en ineffektiv atervinningsmarknad utan
det behdvs en mix av styrmedel, som till exempel skatter och regleringar i
kombination med standarder och FOU. Ett forsta steg ar att reglera hur avfallet ska
hanteras for att moéta de marknadsmisslyckanden som ligger i avfallsledet, samtidigt
som problemen i det priméra uttaget/tillverkningen atgardas.

o Valja mellan olika styrmedel som reglerar pris eller kvantitet for att hantera
marknadsmisslyckanden.

For att hantera dessa utmaningar behdver den befintliga styrningen, analyseras for varje
produktgrupp eller materialflode. En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
skulle kunna vara ett lampligt komplement om den befintliga styrningen beddms vara
helt eller delvis otillracklig. En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skulle
kunna bli ett primért styrmedel om det saknas befintlig styrning. Analysen av den
befintliga styrningen behover dven beakta om det finns materialatervinningsmal eller
andra styrande mal pa plats samt hur aktérerna styrs i forhallande till avfallshierarkin.
Det innebar till exempel att styrmedel for att forbygga uppkomsten av avfall behdver
hanteras tillsammans med styrning som hanterar materialatervinning samt anvandning
av atervunnen ravara. Annars finns det risk att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara styr marknadens aktorer fel, med mojliga negativa konsekvenser pa
miljo och resurseffektivitet.

Kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara kan behéva kompletteras med
styrning som leder till 1ang livslangd, 6kad reparerbarhet, 6kad ateranvandning och
liknande uppstroms atgarder, for att undvika att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara skapar incitament for att produkter snabbt ska konsumeras for att
kunna materialatervinnas, eftersom marknaden kommer att efterfraga mer atervunnen
ravara. Det kan ocksa bli sa att aktorerna endast handlar den atervunna ravaran pa en
internationell marknad for att fylla ett nationellt kvotkrav, medan produkten som sedan
satts pa marknaden inte i sin tur gar att materialatervinna utan behéver forbrannas. Om
en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara endast leder till att anvandningen av
atervunnet material okar i Sverige, genom till exempel inférsel eller import, medan den
totala mangden atervunnet material pa marknaden forblir densamma, har endast en
omfordelning av atervunnen ravara mellan olika geografiska marknader skett. Ett krav
pa atervunnen ravara kan behdva kompletteras med krav pa att produkter ska vara
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materialatervinningsbara, for att undvika att vi endast uppnar en extra loop® for en
produkt innan den gar till forbranning.

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ger mervarde

For att bedoma om en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan bidra till ett
mervarde, behdver den forvantade framtida utvecklingen pa den specifika marknaden
undersokas, for att fa en bild av vad som forvantas handa utan att en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara infors. Kunskap om nuldge och forvantad framtida
utveckling, det vill sdga referensalternativ, behdéver tydliggoras per produktgrupp eller
materialflode. Vi behdver underlag for att beddma om en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara kommer paverka marknaden sa att uppsatta mal nas tidigare &n om
marknaden hade agerat pa egen hand. Denna analys kraver att vi har tillracklig kunskap
om nulaget for materialets marknad, for att bedoma hur styrning kan paverka utbud och
efterfragan.®® Redan idag anvénds atervunnen ravara och den har da ersatt en annan
insatsvara och troligen bidragit till miljonytta. Innan en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara infors behdver man undersoka om styrningen kan stora befintliga
marknader for atervunnen ravara, det vill sdga dar anvandning av atervunnen ravara ger
miljonyttor idag.

Inférande av kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara behover goras med
hansyn till hur mogen atervinningsmarknaden ar

Marknaden for anvandning av atervunnen ravara beror ocksa pa hur val utsortering,
insamling och materialatervinning fungerar. Dessa steg i atervinningskedjan behéver
fungera for att kunna tillgodose ett tillrackligt fléde av insatsvaror med ratt kvalitet till
produktmarknaden och samtidigt kunna konkurrera med primara material. En kvotplikt
for anvandning av atervunnen ravara skulle kunna driva pa utvecklingen av
infrastrukturen i atervinningskedjan. Effekten kan dock vara oséker och beror pa
forutsattningarna pa varje enskild marknad. Om det inte finns en tillrackligt mogen
marknad for atervinning, kan det finnas skal att infora styrning som driver fram
utsortering, insamling och materialatervinning. Ett exempel & marknaden for
plastflaskor och metallburkar som genom styrningen i forordningen (2005:2020) om
retursystem for plastflaskor och metallburkar (retursystemsférordningen), lange har
sakrat att materialet samlats in och aterforts till systemet.

525 Ar konsekvenserna av en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara acceptabla?

Forutom att analysera en kvotplikts avsedda effekter behdver daven kvotpliktens
oavsiktliga effekter, det vill sdga konsekvenser analyseras och bedémas innan en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan bedémas lamplig. Om
konsekvenserna bedéms oacceptabla ar en kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara olamplig att infora. Da behéver kvotpliktens utformning justeras eller alternativa
I6sningar utredas.

3 Med loopar menas aterkommande cykler i vilka material atervinns.
39 Sgderholm och Ekvall 2020
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Exempel pa konsekvenser att beakta:

- Hur paverkas avfallshierarkin? En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
kommer krava att det finns en palitlig strom av just ett avfall att materialatervinna
och darmed bibehallen konsumtion. En risk med en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara i nya produkter kan vara att styrmedlet driver produkter att
snabbt bli avfall for att sakra flodet till materialatervinning. Aven det omvanda kan
handa, dar aktorer uppfyller kvoten genom att kopa atervunnen ravara fran andra
geografiska marknader, men sedan sétter produkter pa marknaden som inte gar att
materialatervinna.

- Kan en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skapa konkurrens om
atervunnen ravara med hog kvalitet? Konkurrens kan pa langre sikt driva fram ett
okat utbud av sadan hogkvalitativ ravara, men pa kort sikt kan det innebéara att
ravaran bara byter anvandningsomrade och att den totala miljonyttan inte okar.

- Hur paverkas sma och medelstora foretag, samt olika branscher?

- Vilken ar risken for friakare i ett kvotpliktsystem?

5.3 Urval av produktgrupper och
materialfldden for analys

Har redovisar Naturvardsverket vilka produktgrupper och materialfléden som valts ut
for fordjupade analyser.

Naturvardsverket har i urvalet utgatt ifran ett antal publikationer och utredningar®® som
speglar politiska och miljémassiga prioriteringar i samhéllet och sammanfért dessa med
inspel fran branschaktorer. Respektive publikation eller utredning tar upp olika
material- eller produktstrémmar, som &r av sérskilt intresse for omstallningen till en
cirkular ekonomi. Naturvardsverket har gjort en sammanvagd bedémning av flédena
och valt ut vilka produkter och materialfloden som blir foremal for ytterligare analyser i
detta uppdrag. | bilaga 2 redovisas och motiveras vilka produktgrupper och
materialfléden som inte prioriterats inom ramen for detta uppdrag. Urvalet utesluter inte
att kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan vara ett lampligt styrmedel for
produktergrupper och materialfldden som inte undersoks hér.

5.3.1 Naturvardsverkets urval av produktgrupper och
materialfloden

Naturvardsverket har identifierat tre floden som intressanta for vidare analyser inom

ramen for detta uppdrag (se avsnitt 5.4). For att belysa hur en kvotplikt for anvandning

av atervunnen ravara kan fungera pa olikartade produkter har sinsemellan olikartade

fléden valts ut.

Byaggprodukter &r en mycket stor och komplex grupp med flera foreslagna exempel pa
floden. Naturvardsverket har valt att ur denna grupp lyfta fram betong pé grundval av de

40 Regeringskansliet 2021
Europeiska kommissionen 2020d
Naturvardsverket 2020
Naturvardsverket 2021g
Naturvardsverket 2021h
Delegationen for cirkuldr ekonomi 2021
SOU 2020:83
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stora volymerna, den hoga klimatpaverkan samt att det finns en teknisk potential med
atervunnet material i betong.

Mineralgddsel innehaller olika naringsamnen och Naturvardsverket har valt att
prioritera fosfor och kvavefdreningar. Syftet med en kvotplikt for anvandning av
atervunnen fosfor i mineralgodsel kan vara att minska uttaget av den begransade
resursen primar fosfor. Syftet med en kvotplikt for anvandning av atervunna
kvaveforeningar i mineralgodsel kan vara att minska klimatpaverkan och fossil
resursanvandning fran tillverkning av primar ammoniak.

Plast &r en stor och komplex grupp med ett flertal olika polymertyper med vitt skilda
anvandningsomraden. Bland annat dverlappar plast med byggprodukter, elektronik och
fordon. Sammantaget har de olika plaststrommarna en relativt stor klimatpaverkan och
vissa av dem har dessutom teknisk potential att kunna inga i nya produkter.
Plastprodukter som redan har krav pa anvandning av atervunnet material i befintliga
eller foreslagna producentansvar, undersoks inte ytterligare hér. | samband med att detta
uppdrag redovisas redovisar Naturvardsverket ocksa Regeringsuppdraget - att foresla
atgarder for att materialatervinningen av plast ska 6ka (NV-09063-20) dar forslag pa
kvotplikt for plast presenteras. De forutsattningar och aspekter som detta uppdrag
utvecklat for bedomning om en kvotplikt for anvandning av atervunnet material &r
lampligt har beaktats i regeringsuppdraget om okad plastatervinning. | féreliggande
regeringsuppdrag gors darfor inte en analys pa en specifik plastprodukt eller sektor. Har
gors en mer dvergripande analys, med nedslag i olika sektorer. Naturvardsverket har
valt att exemplifiera med de fyra storsta anvandningsomradena for plast; forpackningar,
elektronik, bygg och fordon.

5.3.2 Produktgrupper och materialfléden som kan vara relevanta
for fortsatt analys

Naturvardsverket har identifierat tva produktgrupper som kan betraktas som sarskilt
intressanta att understka vidare utanfér ramarna av detta uppdrag.

Bade Regeringens och EU:s handlingsplan for den cirkuldra ekonomin identifierar textil
som en prioriterad strém. | utredningen om Ett producentansvar for textil*:
rekommenderas att det tillsatts en utredning som ser 6ver mojligheten till konkreta
atgarder som ytterligare framjar hallbar produktion och konsumtion av textil och mode,
bland annat via kvotplikt for secondhand, remake*? och atervunnen fiber. Forslaget att
utreda kvotplikt som spanner éver saval produktflédena second hand och remake som
over avfallsflodet atervunnen fiber ar i linje med etablerad kunskap om att de stora
héllbarhetsvinsterna inom textilomradet uppnas genom ateranvandning av produkter
snarare an atervinning av fibrer. For detta uppdrag, som utreder nar kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara kan vara lampligt, faller dock secondhand och remake
utanfor och rekommendationen for att uppna storsta miljonytta med kvotplikt for textil
ar att som foreslaget i utredningen om Ett producentansvar for textil separat utreda

450U 2020:72
42 ’Remake” innebar materialatervinning av textilavfall som material vid tillverkning av ny
textil. Se vidare SOU 2020:72.
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kvotplikt for secondhand, remake och atervunnen fiber.

Den 6vervaldigande majoriteten av textiler och textilfibrer som konsumeras i Sverige
produceras utanfor landets grénser och en nationell kvotplikt i Sverige beddms inte
kunna paverka marknaden namnvart. En kvotplikt pa EU-niva skulle omfatta en
avsevart storre marknad med volymer som motiverar storskaliga satsningar. Detta skulle
aven vara i linje med den separata insamling av textilavfall som implementeras inom
EU frdn den 1 januari 2025 in enlighet med avfallsdirektivet och som kan resultera i
stora strommar textilavfall som skulle kunna lampa sig for atervinning.

Produktion av batterier krdver anvandning av kritiska metaller och har lyfts fram som en
lamplig produktgrupp for kvotplikt i kommissionens handlingsplan for den cirkuléra
ekonomin samt i samrad med branschen. Produktion av batterier kraver anvandning av
kritiska metaller och har lyfts fram som en l&mplig produktgrupp for kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara i kommissionens handlingsplan for den cirkuléara
ekonomin samt i samrad med branschen. Den foreslagna batteriférordningen innehaller
kvotplikt for anvandning av atervunna kritiska metaller for batterier som sétts pa den
europeiska marknaden. Naturvardsverket har tidigare tittat pa lampligheten av en sadan
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara pa europeisk niva som en del av
konsekvensanalysen®® av batteriférordningen och i remissvaret* till Miljodepartementet
stodjer att arbetet gar vidare i forhandlingar. Kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara i batterier undersoks darmed inte vidare inom detta uppdrag.

5.4  Naturvardsverkets analys av utvalda
produkter och materialfloden

| detta avsnitt redovisar vi var analys av om kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara skulle kunna vara lamplig for de utvalda produkterna/materialflédena betong,
mineralgddsel och plast utifran det analytiska ramverk som presenteras i avsnitt 5.2.
Analysen bygger pa en informationsinhdmtning om betong, naringsamnen och plast
som redovisas i bilaga 3.

5.4.1 Ar kvotplikt for anvandning av atervunnen révara i betong
lamplig?

Foljande analyser utgar fran att syftet med en kvotplikt for anvandning av atervunnen

ravara i betong skulle vara att tranga undan anvandning av primara material, for att

minska betongens totala miljé- och klimatpaverkan langs hela vardekedjan.

Resultat av analysen

Naturvardsverket konstaterar att framstéllningen av betong har en hég miljo- och
klimatpaverkan. Vara analyser visar att en kvotplikt fér anvandning av atervunnen
ravara i betong ar forenat med vissa utmaningar. Analysen visar att det ar juridiskt
mojligt att infora en nationell kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong
forutsatt att det ar en atgard som kan motiveras av miljoskal och déarfor accepteras trots
att den utgor en handelshindrande atgard. Den tekniska genomforbarheten finns men dar

43 Naturvardsverket 2021a
44 Naturvardsverket 2021b
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kan dels tillgangen pa atervunnen ravara i tillracklig omfattning utgéra ett hinder, dels
att atervinningsprocesserna kan vara lika eller mer energiintensiva som tillverkningen
av den primara ravaran. Innehall av farliga &mnen i betong kan hindra 6kad anvandning
av atervunnet betongavfall som ballast i ny betong. Den samhéallsekonomiska analysen
pekar pa att en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara inte fullt ut atgardar
grundorsakerna till betongens stora klimatpaverkan samt att det kan finnas risk att
snedvrida incitamenten att anvénda andra bindemedel (som idag inte klassas som
atervunnen ravara) an cement.

Eftersom det for narvarande pagar ett arbete pa unionsniva med att revidera
Europaparlamentet och radets forordning (EU) nr 305/2011 av den 9 mars 2011 om
faststallande av harmoniserade villkor for saluféring av byggprodukter och om
upphévande av radets direktiv 89/106/EG (EU:s byggproduktférordning) skulle det vara
lampligare att verka for att en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara inférs pa
EU-niva i samband med att de harmoniserade standarderna ses over.

Andra alternativ &n en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara skulle kunna
undersokas. En kvotplikt som utdver atervunnen ravara aven inkluderar anvandning av
insatsvaror som idag klassas som biprodukter ékar styrningens flexibilitet och éppnar
upp for att ersétta den priméara ravaran med annat an endast atervunnen ravara, sa lange
det &r miljomassigt battre. Ett alternativ till att lagga kvoten pa en produkt, skulle kunna
vara att lagga kvoten pa en hogre niva, till exempel pa ett byggnadsverk, for att skapa
mer flexibilitet i uppfyllandet av kvoten. En sadan kvotplikt skulle kunna utformas likt
reduktionsplikten, sa att den (i) kraver en sankt klimatpaverkan, (ii) ar férenlig med
krav pa giftfrihet, samt (iii) att tillsynen kan bedrivas effektivt. En liknade kvotplikt har
utretts men dar kvotplikten breddas och inkluderar bade anvandning av atervunnet eller
ateranvant byggmaterial i byggnadsverk snarare an pa produktniva.*® Att forslaget aven
inkluderar ateranvant byggmaterial &r positivt, sa att atgarder hogre upp i
avfallshierarkin inkluderas i kvoten. Rapporten lyfter behovet att i fortsatta utredningar
aven utreda alternativa eller kompletterande styrmedel, for att exempelvis gora det
dyrare att anvanda primart material vid byggande.

Regeringen meddelade i september 2021 att tio miljoner kronor per ar till och med 2024
ska avsattas for att Boverket ska utveckla arbetet med omstallningen till en cirkular
ekonomi inom byggsektorn. “ Som en del i arbetet anges att Boverket ska arbeta for att
mojliggora byggande med mindre cementanvandning samt framja atervinning och
aterbruk av befintligt byggmaterial. Naturvardsverket valkomnar att Boverket
analyserar och utvarderar styrmedel for att stalla om byggsektorn. I en sadan analys av
byggprodukter skulle en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kunna
inkluderas.

Finns det juridiska forutsattningar for att infora kvotplikt fér anvéandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de juridiska forutsattningarna (redovisade i avsnitt
5.2.1) visar att det & mojligt att infora en nationell kvotplikt for anvandning av

“5von Bahr 2019
46 Finansdepartementet 2021
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atervunnen ravara i betong forutsatt att det &r en atgard som kan motiveras av miljoskal
och darfor accepteras trots att den utgor en handelshindrande atgard. Eftersom det for
narvarande pagar ett arbete pa unionsniva med att revidera EU:s byggproduktférordning
skulle det dock vara lampligare att verka for att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara infors pd EU-niva i samband med att de harmoniserade standarderna
ses Over.

Om en kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara istallet infors pa nationell niva
bedomer Naturvardsverket att det r en handelshindrande atgard som behéver kunna
motiveras av miljoskal. En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara behéver
ocksa vara forenlig med handelsreglerna i WTO.

Kan kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara bidra till 6kad miljonytta?
Naturvardsverkets genomgang visar att det finns stora miljéproblem med betong pa
grund av den stora klimatpaverkan fran tillverkning av cement fran primara kéllor och
att kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong kan utgora en del i att minska
denna klimatpaverkan. Naturvardsverkets genomgang visar dock att osakerheter kring
innehall av farliga &mnen i betong kan vara ett hinder. For att hantera osakerheten
behover sparbarheten oka langs hela véardekedjan.

Finns det tekniska forutsattningar for att infora en kvotplikt fér anvandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de tekniska forutsattningarna visar att aven om det ar
tekniskt mojligt att materialatervinna cement som bindemedel i nya
betongbyggnadsverk &r detta en mycket energiintensiv process vars miljopaverkan
skulle Gverstiga den hos tillverkning av cement fran primara kallor.

Aven om det inte dr tekniskt mojligt att tervinna betong som cement, finns det
mdjligheter att vid tillverkning av cement eller betong anvénda alternativa material som
bindemedel, av vilka en del ar atervunna. Det & med existerande teknik och regelverk
mdjligt att anvanda avfall eller biprodukter i form av slagg och flygaska som
tillsatsmaterial i betong for att ersétta del av cementen och det finns anledning att tro att
detta minskar klimatpaverkan vilket gor det miljomassigt motiverat. Flygaska fran
kolpulvereldade kraftverk ar tillaten att anvanda i betong, tillgangen ar dock avtagande
till foljd av minskad anvandning av kolkraft. Forskning pagar kring att anvanda
flygaska fran biobransleforbranning men aven denna finns i begransade volymer och
den &r heller i dagslaget inte godkéand att anvanda. Masugnsslagg fran stalframstallning
kan anvandas for betongproduktion men det rader oklarhet i till vilken utstrackning
detta &r en biprodukt eller ett avfall, dér bara det senare kan ge upphov till en
atervunnen ravara.

Den materialatervinning av betong som kan ske ar att betongen krossas och anvands
som ballast da ny betong tillverkas. Genomgangen visar att det kan vara tekniskt mojligt
att infora en kvotplikt for anvandning av atervunnen betong som ballast i ny betong,
men att tillgangliga volymer av den atervunna ravaran ar begransade. Vidare visar
genomgangen att det kan vara tekniskt mojligt att infora en kvotplikt for anvandning av
atervunnen masugnsslagg eller flygaska som bindemedel i ny cement eller betong, men
att tillgangliga volymer av den atervunna ravaran ar begransade.
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Eftersom den stora klimatpaverkan fran betongproduktion kommer fran just
cementproduktionen, innebéar detta att en kvotplikt for anvandning av atervunnen betong
som ballast ger ett relativt sett begrénsat bidrag till minskandet av betongens
klimatpaverkan. Vidare &r de potentiellt tillgangliga volymerna av ballast fran krossad
betong tamligen sma i forhallande till behovet av ballast, ndgot som skulle kunna
avhjalpas om man kan identifiera andra mojliga floden av tekniskt lampligt material.

Lampligheten av en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong paverkas av
betongens anvandningsomrade och krav pa héllfasthet. Detta kan gora ett
kvotpliktssystem pa produktniva administrativt komplicerat och svart att kontrollera
eftersom flera olika kategorier av produkten betong behdver olika kvoter beroende pa
anvandningsomrade och krav pa hallfasthet. De tillgangliga volymerna av flygaska och
masugnsslagg begransar hur stor kvotplikten for anvandning av atervunnen ravara kan
bli.

Ar kvotplikt fér anvandning av atervunnen révara ett lampligt styrmedel utifran
ett samhallsekonomiskt perspektiv?

Naturvardsverkets genomgang av de samhéllsekonomiska aspekterna (se avsnitt 5.2.4)
visar att en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong inte fullt ut kan
bedomas kostnadseffektiv och samhallsekonomiskt Iamplig. Naturvardsverkets analyser
visar att grundproblemet bakom bristande anvandning av atervunnet material (eller
ateranvandning), saval inom byggsektorn i allmanhet och for betong i synnerhet, ar att
primar ravara oftast ar billigare &n atervunnen ravara. Detta incitament hanteras oftast
mer effektivt genom att rikta styrmedel till anvandningen av den primara ravaran.

Aven med nya krav pa utsortering av bygg och rivningsavfall, saknas idag tydliga
incitament att anvanda atervunnen ravara i framstallningen av ny betong. Den befintliga
styrningen av mineraliskt avfall méjliggor att hantera avfallet som vagfyllnadsmaterial
och deponi. Eftersom det ar godkant att gora avdrag fran deponiskatten for betong som
anvands som konstruktionsmaterial inne pa deponin, ar incitament att materialatervinna
betongkrossen som ny ballast i betong svagare. Ett forsta steg bor darfor vara att
forandra den befintliga styrningen, for att skapa tydligare incitament att i forsta hand
ateranvanda betongmaterialet och i andra hand materialatervinna betongavfall till nya
betongprodukter, i linje med avfallshierarkin. Till exempel utforskas just nu hur
betongelement kan ateranvandas genom det EU finansierade projektet ReCreate.*’

Eftersom alternativa bindemedel till cement idag kan klassas som antingen en biprodukt
eller ett avfall, kan en kvotplikt som ska uppfyllas endast med atervunnen ravara
riskera att hindra anvéndning av alternativa bindemedel. Detta eftersom en biprodukt, i
juridisk mening, aldrig &r ett avfall och darmed aldrig kan klassas som
materialatervunnen. Eftersom syftet i var analys ar att minska klimatpaverkan, som till
storsta del &r forknippad med cementtillverkningen, bor positiva incitament i forsta
hand ges till anvandning av alternativa bindemedel som kan ersdtta cement och ha lagre
miljo- och klimatpaverkan, oavsett klassning som atervunnen eller primar ravara. |
andra hand bor positiva incitament ges till anvandning av atervunnen ravara samt till
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alternativa insatsvaror som ballast i betong. Det vore olyckligt om en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara hindrar en sadan utveckling.

En risk med att koppla kvotplikten till anvandning av en viss, idag kand atervunnen
rdvara, r att styrningen riskerar att begransa anvandning av atervunna eller primara
material. Ur miljo- och klimatsynpunkt kan det finnas mer lampliga material att
anvénda som ballast eller alternativa bindemedel i framtiden.

5.4.2 Ar kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara lamplig
for atervunna naringsamnen i mineralgodsel?

Foljande analyser utgar fran att syftet med en kvotplikt for anvandning av atervunnen
fosfor i mineralgddsel skulle vara att tranga undan anvandning av primér fosfor, for att
minska miljopaverkan som uppstar vid brytning av primar fosfor, givet att
atervinningsprocessen ger upphov till lagre paverkan. En kvotplikt fér anvandning av
atervunna kvaveforeningar i mineralgodsel skulle syfta till att trdnga undan anvéandning
av naturgas och andra fossila branslen, for att minska miljépaverkan som uppstar vid
tillverkning av kvavegodsel ur ammoniak tillverkad med fossila resurser.

Resultat av analysen

Naturvardsverkets analys visar att det finns skl att aterféra naringsamnen fran
avloppsvatten, men att det kravs ett storre grepp om fragan om avloppsvatten som
resurs an vad som ryms inom ramen for en kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara. Kvotplikt for anvandning av atervunnen fosfor ur gruvavfall eller atervunnen
fosfor och kvaveféreningar ur avloppsvatten/avlioppsslam kan vara intressant att utreda
ytterligare. En fortsatt utredning bor i sa fall inkludera utredning av att utvidga
avloppsreningsverkens uppdrag, sa att det utéver utslappskontroll, &ven kan inkludera
att producera fraktioner som underlattar atervinning och vidare foradling. En sadan
utredning bor goras i ett bredare perspektiv, exempelvis som en del i regeringens
kommande vattenstrategi inom handlingsplanen for cirkuldr ekonomi. Utredningen bor
aven adressera miljofordelarna av utvinning av fosfor ur gruvavfall.

Kvotplikt for anvandning av ur avloppsvatten/avloppsslam atervunnen fosfor och

kvaveforeningar ar forenad med vissa svarigheter. Exempel pa svarigheter:

- Entydlig definition av vad mineralgtdsel ar saknas i lagstiftningen

- FOrbranning av avloppsslam for utvinning av fosfor gor att kvaveféreningar och
organiska amnen gors otillgangliga

- En kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara atgardar inte tydligt de centrala
marknadsmisslyckandena kopplade till naringsédmnen

- Storskalig teknik for utvinning av kvaveforeningar ur avloppsvatten/avlioppsslam
saknas.

Det &r i nulaget inte mojligt att ta stallning till om en kvotplikt for anvéndning av fosfor

utvunnen ur gruvavfall vore lamplig, eftersom tekniken &r under utveckling och dess
miljofordelar &nnu &r oklara.
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Finns det juridiska forutsattningar for att infora kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de juridiska forutsattningarna (redovisade i avsnitt
5.2.1) visar att det & mojligt att infora en nationell kvotplikt fér anvandning av
atervunnen fosfor i mineralgodsel forutsatt att det &r en atgard som kan motiveras av
miljoskal.

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/1009 av den 5 juni 2019 om
faststallande av bestammelser om tillhandahallande pa marknaden av EU-
godselprodukter och om andring av forordningarna (EG) nr 1069/2009 och (EG) nr
1107/2009 samt om upph&dvande av forordning (EG) nr 2003/2003 (EU:s férordning om
EU-g0dselprodukter) definierar vad som ar en EU-godselprodukt. Det finns dock inget
krav pa att en godselprodukt maste vara en EU-godselprodukt for att kunna saluforas.
EU-forordningen utgor saledes inget hinder for att infora nationella regler om kvotplikt
for anvandningen av atervunnen ravara i mineralgodsel. Naturvardsverket anser
emellertid att det & nodvéandigt att ta den i beaktande i samband med framtagandet av
en eventuell kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara for att sakerstélla att en
nationell bestammelse inte kommer i konflikt med EU-férordningen.

Som beskrivits ovan ar fosfor en av de atervunna ravarorna som skulle kunna anvéandas
i mineralgodsel. Rotslam innehaller en stor mangd fosfor men i ovannamnda EU-
forordning finns det ett forbud mot att anvanda rotslam i EU-gddselprodukter.
Naturvardsverket bedomer dock att det borde vara méjligt att infora en kvotplikt for
anvandning av atervunnen fosfor i mineralgédsel som inte kommer i konflikt med EU-
forordningen. Detta eftersom det i bilagorna till kommissionens delegerade forordning
om andring av bilagorna Il, 11 och IV till Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2019/1009 i syfte att lagga till material fran termisk oxidation och derivat av dessa
som en komponentmaterialkategori av EU-g6dselprodukter som antogs i juli 2021, har
inforts en ny materialkategori i EU-forordningen som gor det mojligt att anvanda aska
fran forbrant avlioppsslam som ravara i en EU-godselprodukt. Det vasentliga ar alltsa att
se till att en nationell reglering inte innebar att fraktionen rotslam ska inga som ravara i
mineralgddsel da det skulle innebara att produkten aldrig kan vara en EU-
godselprodukt.

Det som forsvarar inforandet av en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i
Sverige ur ett juridiskt perspektiv &r att det saknas en tydlig reglering av mineralgodsel.
Det skulle darfor vara nédvandigt att, i samband med framtagandet av en svensk
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i mineralgddsel, ta fram ett regelverk dar
en tydlig definition av vad mineralgddsel ar ingar. | dvrigt skulle en nationell kvotplikt
for anvandning av atervunnen ravara i mineralgodsel vara handelshindrande och saledes
behdva motiveras av miljoskal. Den skulle &ven behdva vara forenlig med
handelsreglerna i WTO.

Vad galler kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara pa EU-niva skulle en sadan

kunna inkluderas i EU-gddselproduktférordningen forutsatt att den utformas pa ett satt
som Overensstammer med de krav som redan stalls i forordningen. Eftersom
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forordningen ar frivillig att anvanda begransas kravet pa kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara till de aktorer som vill att deras godsel ska vara en EU-
godselprodukt. Naturvardsverket anser att det maste utredas om det ar lampligt att
infora fler regler i EU-forordningen. Om kraven i foérordningen blir for betungande finns
det en risk att aktorerna inte kommer att se fordelarna av att marka sin godsel som en
EU-godselprodukt vilket skulle fa till foljd att kvotplikten far minskad effekt.

Kan kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara bidra till 6kad miljénytta?
Enligt Naturvardsverkets kartlaggning ar det mojligt att minska miljopaverkan genom
att anvanda fosfor utvunnet ur avloppsslam istéallet for primar fosfor vid tillverkning av
mineralgodsel. Hur stor den miljomassiga vinsten ar beror pa den specifika tekniska
I6sning som valts och vilken primar fosforkélla som erséatts. Potentialen att pa
motsvarande vis anvanda kvaveforeningar ar oviss da det saknas storskaliga
erfarenheter av sadan atervinning vilket omajliggor bestamning av miljopaverkan med
tillracklig sakerhet. Likasa ar potentialen att minska miljopaverkan genom att anvanda
fosfor utvunnet ur gruvavfall &nnu oviss i vantan pa att miljopaverkan av
atervinningsprocessen blir kand.

Finns det tekniska forutsattningar for att infora en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de tekniska forutsattningarna visar att det for tillfallet
inte ar tekniskt mojligt att infora en kvotplikt for anvandning av atervunnen fosfor fran
gruvavfall som naringsamne i mineralgodsel. Om planerna pa sadan produktion fran
2027 infrias kan detta dock komma att andras. Med tanke pa att tillverkningsprocessen
annu ej ar etablerad ar det svart att korrekt uppskatta dess miljopaverkan men detta bor i
framtiden goras for att korrekt kunna bedéma den miljomaéssiga lampligheten av en
kvotplikt for anvandning av ur gruvavfall atervunnen fosfor i mineralgodsel.

Vidare visar genomgangen att den miljomassiga och tekniska lampligheten av att infora
en kvotplikt for anvandning av atervunnen fosfor och kvaveforeningar ur
avloppsvatten/avloppsslam som naringsamne i mineralgddsel, bér bedémas med
utgangspunkt fran resurshushallning inom avloppsrening, och inte som en
kvittblivningsfraga relaterad till slam. Vart syfte med en kvotplikt fér anvandning av
atervunnen ravara relaterar till miljo- och klimatpaverkan och inte kvittblivning (se
avsnitt 5.1.3).

Maojligheten att utvinna fosfor ur avlioppsslamsaska och anvénda i mineralgddsel istéllet
for primar fosfor, gor att en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara for detta
potentiellt &r lamplig, sett till just resursen fosfor. En sadan kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara skulle dock styra mot férbranning av slam, vilket minskar eller
omintetgdr mojligheten att utnyttja kvéveforeningar och organiska &mnen. En kvotplikt
specifikt for anvandning av atervunnen fosfor skulle alltsa kunna innebara att man
driver pa en utveckling dar andra resurser inte kan utnyttjas.

Det finns tekniska mojligheter att utvinna kvéaveféreningar ur avloppsvatten men

utvecklingen har inte kommit lika langt som pa fosforsidan. Det finns &n sa lange
begransningar for vilka kvaveforeningar man kan atervinna vilket i sin tur begransar hur
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de kan anvandas i mineralgddselframstélining. For att 6ka mojligheterna att utnyttja
kvaveforeningar i avloppsvatten kravs en annan syn pa avloppsvatten som en resurs.

Ar kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara ett lampligt styrmedel utifran
ett samhallsekonomiskt perspektiv?

Naturvardsverkets genomgang av de samhéllsekonomiska aspekterna visar att en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara inte tydligt tgardar de centrala
marknadsmisslyckanden kopplat till mineralgédsel och naringsamnen. Effekten av ett
styrmedel bygger pa att vi atgardar centrala marknadsmisslyckanden och att vi uppnar
syftet, det vill sdga att minska miljépaverkan som uppstar vid brytning av primar fosfor
respektive minska miljopaverkan som uppstar vid tillverkning av primar ammoniak. |
forsta hand bor regleringen av de primara rdvarorna ses dver sa att de inkluderar
negativa externaliteter vid utvinning av fosfor och tillverkning av kvaveforeningar.

Eftersom Sverige inte har nagon omfattande inhemsk produktion av mineralgodsel, kan
en konsekvens av en nationell kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara bli att den
fosfor och/eller kvave som atervinns i Sverige, exporteras till lander dar mineralgodsel
tillverkas for att sedan aterimporteras inblandat i mineralgodselprodukter. En ytterligare
konsekvens skulle kunna bli att producenter av mineralgédselprodukter véljer att inte
satta denna typ av produkt pa den svenska marknaden, det vill sdga att kravet inte ar
vart besvaret, eftersom den svenska marknaden anses vara for liten. Konsekvenserna av
en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara pa nationell niva bor utredas vidare.

Dagens styrning av avloppsreningsverken syftar primart till att rena utgaende vatten
fran dvergodande amnen. | atervinningsledet syftar den befintliga styrningen inte till att
aterfora fosfor och kvave till kretsloppet. Om naringsamnen i det ingaende vattnet
bedoms vara tillrackligt viktiga for att aterforas till kretsloppet, bor i forsta hand
avloppsreningsverkens uppdrag revideras i syfte att aterfora naringsamnen.

5.4.3 Ar kvotplikt lamplig fér anvandning av atervunnen ravara i
produkter av plast eller med plastkomponenter?

For att analysera lamplighet av kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i plast
behover man bryta ner plast som materialfléde till enskilda produktgrupper och
applicera det analytiska ramverket pa dessa. | detta avsnitt gor vi en 6versiktlig analys
av plast som ett material med nedslag i de, pa europeisk niva, storsta
anvandningsomradena som identifierats*: forpackningar (40%), bygg och rivning
(20%), fordon (9%) och elektronik (5%). Utdver dessa finns en storre dvrig post (26%)
som vi inte inkluderat i analysen.

Som fortydligas i avsnitt 2.3 har foreliggande uppdrag andra utgangspunkter &n
Regeringsuppdraget om att foresla atgarder for att materialatervinningen av plast ska
oka (NV-09063-20). Slutsatserna fran analyserna i de bada uppdragen ser darfor delvis
olika ut. For specifika forslag om kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara
hénvisar vi till redovisningen av ovan namnda regeringsuppdrag, dér forslagen bland
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annat inkluderar att regeringen 6vervager att inféra en kvotplikt pa produkter av mjuk
polyeten (LDPE och LLDPE) med startar 2025.

Foljande analyser utgar fran att syftet med en kvotplikt for anvandning av atervunnen
plastravara ska leda till att primér fossil plastravara trangs undan och miljé-och
klimatpaverkan minskar. Syftet innebar att man i analyserna maste se till helheten, det
vill saga effekterna av styrningen for hela vardekedjan, fran utvinning, tillverkning till
avfallshantering inklusive materialatervinning och forbranning och grunda analyserna i
att varje forflyttning behover leda till minskad milj6- och klimatpaverkan.

Resultat av analysen

Naturvardsverkets 6vergripande analys visar att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen plastravara skulle kunna vara aktuell, givet att den bedéms som
genomforbar med hansyn till gallande regelverk pa EU-niva, da en nationell kvotplikt
for anvandning av atervunnen ravara skulle kunna vara handelshindrande. Sett utifran
vart analytiska ramverk skulle kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kunna
vara aktuell som ett styrmedel for plastprodukter som atervinns mekaniskt, har en kort
livscykel och inte lampar sig for ateranvandning, samt anvéander rena floden, till
exempel genom atervinning i slutna loopar. Exempel pa sadana ar plastférpackningar av
engangskaraktar. Aven langlivade produkter kan lampa sig for kvotplikt, bade som
produkter som anvander en kvot av atervunnet material och att materialatervinnas efter
slutlig anvandning for att uppfylla en kvot.

Naturvardsverkets dvergripande analys pekar pa att en nackdel med en nationell
kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara ar att den inte kommer at
grundproblemet, den fossila plasten, pa ett direkt sétt. En kvotplikt fér anvandning av
atervunnen plastravara kan anda valjas om syftet ar ett annat an i foreliggande uppdrag.
Om en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara infors kan det ocksa finnas behov
av att inféra kompletterande styrning for att komma at miljo- och klimatproblemen
inom plastsektorn. Sadan styrning kan behova riktas mot att minska mangderna fossil
plast som satts pa marknaden, 6ka méangderna som ateranvands, oka
materialatervinningsbarheten av plastprodukter i flera loopar samt ge incitament till att
anvénda andra insatsvaror an fossil plast.

I slutet av avsnitt 5.4.1 om betong lyfter Naturvardsverket fram att Boverket nyligen fatt
i uppdrag att verka for en omstéllning av byggsektorns miljo och klimatarbete. | det
arbetet kan byggprodukter i plast hanteras vidare.

Finns det juridiska forutsattningar for att infora kvotplikt for anvéandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de juridiska forutsattningarna (redovisade i avsnitt
5.2.1) visar att det forst maste identifieras vilken specifik plastprodukt som ska utredas
for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara eftersom det maste goras en ordentlig
analys av existerande lagstiftning pa bade europeisk och nationell niva. Om analysen
visar att det saknas harmonierade regler pa EU-niva kan det vara méjligt att infora en
nationell kvotplikt med krav pa atervunnen ravara i en plastprodukt. Om kvotplikten for
anvandning av atervunnen ravara paverkar handeln mellan medlemsstater maste den
dock kunna motiveras av miljoskéal for att motivera valet av styrning. En kvotplikt for
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anvandning av atervunnen ravara behdéver ocksa vara forenlig med handelsreglerna i
WTO.

Kan kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara bidra till 6kad miljonytta?
Naturvardsverkets genomgang av de miljomassiga forutsattningarna visar att det finns
flera exempel pa minskad miljopaverkan fran produkter som anvander atervunnen plast
istallet for primar. FOrutsattningarna ar generellt sett gynnsammare om mekaniskt
atervunnen ravara kan anvandas eftersom resurs- och klimatvinsterna ar storre 4n om
kemiskt atervunnen ravara anvands. | rapporten Kemisk atervinning av plast — Teknik,
floden och miljoaspekter*® har Naturvardsverket utrett kemisk atervinning och klargor
bland annat att denna kréver mer resurser bland annat. i form av energi &n mekanisk
atervinning, Produkten av mekanisk atervinning ar atervunnen plast som kan ersatta
primar plast medan produkten av kemisk atervinning beror pa metod och kan vara till
exempel polymerer, monomerer, gas, olja, vax etc. | gengald ar de kemiska
atervinningsprocesserna ofta béattre lampade att hantera blandade plastfraktioner sasom
laminat samt att motverka problem med forekomst av sarskilt farliga &mnen, sa for vissa
produkter och avfallsstrommar kan den anda vara miljoméssigt att foredra. Vilken
atervinningsmetod som gar storst miljonytta genom att minska klimatpaverkan och
resursanvandning samt sakerstalla franvaro av sarskilt farliga amnen (giftfrihet) ar for
komplex att fastlagga pa nivan “plastavfall” respektive “plastprodukter”. Detta maste
istdllet behandlas pa en mer detaljerad niva med hansyn till olika polymertyper,
avfallsstrommar, plastprodukter, applikationer etc. Foljaktligen ar det pa denna niva en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara vid tillverkning av plastprodukter maste
utformas.

For att kunna avgora nar kvotplikt gor storst nytta miljomassigt &r det &ven viktigt att
beakta i vilket produktsystem den atervunna ravaran anvands i, sa att de tillgangliga
volymerna tas om hand pa béasta sétt. Det ar fordelaktigt om en kvotplikt kan utformas
sa att den atervunna ravaran kan aterforas till atervinningssystemet for att behalla vardet
pa den atervunna ravaran.

Finns det tekniska forutsattningar for att infora en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara?

Naturvardsverkets genomgang av de tekniska forutsattningarna visar att det finns goda
tekniska forutsattningar for att atervinna plast men att dessa skiljer sig mycket at mellan
olika avfallsstrémmar och produkter. Vissa strommar av atervunnen plast utnyttjas
redan i dagslaget for produkter som avfallspasar och plagg av polyesterfleece, medan
andra mojliga strommar inte utnyttjas som ravaror. Avfallsstrommar som kommer fran
produkter som férekommer i relativt stora volymer, &r tillverkade av relativt
lattatervunna polymerer, &r designade for att ha en kort livslangd och som inte lampar
sig for ateranvandning &r sarskilt intressanta att anvanda som atervunnen ravara i nya
produkter. Ett exempel ar plastforpackningar av engangskaraktar. De stora volymerna
och den héga omséttningstakten som kommer med den korta livslangden gor att man
kan astadkomma stor miljonytta genom att 6ka materialatervinningen av just dessa
produkter, till exempel genom en kvotplikt. Ravaran kan genom atervinningen anvéandas
manga ganger om pa relativt kort tid. Da produkterna ar designade for att anvandas en
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kort tid kan de aven vara svara att ateranvanda, vilket motiverar fokus pa
materialatervinning. Aven langlivade produkter kan lampa sig for kvotplikt, bade som
produkter som anvénder en kvot av atervunnet material och att materialatervinnas efter
slutlig anvandning for att uppfylla en kvot. For att minska miljépaverkan fran
langlivade produkter ar det dock generellt sett bast att se till att de anvands under hela
sin funktionella livslangd och att en ev. kvotplikt inte skapar incitament som stimulerar
till att produkter byts ut i fortid for att ge upphov till atervunnen ravara.

Vilken teknisk atervinningsmetod som passar beror bland annat pa vilken typ av
polymer som ska atervinnas och om den ar kontaminerad pa nagot vis. En teknisk
forutsattning som ar avgorande for att kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
ska vara lampligt &r att det ar mojligt att pavisa att den radvara som anvands verkligen ar
atervunnen och for detta kravs nagon form av sparbarhet via till exempel 1SO-standard
eller certifieringssystem som RecyClass. Sparbarhetssystem kan dven hjalpa till att
kontrollera forekomsten av sarskilt farliga @amnen som innebar risker for negativ
paverkan pa manniskors halsa och miljon.

Ar kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara ett lampligt styrmedel utifran
ett samhallsekonomiskt perspektiv?

Naturvardsverkets samhéllsekonomiska analys visar att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen plastravara skulle kunna fungera som en alternativ styrning om styrning
riktad till att direkt fasa ut den fossila primara plastravaran inte ar mojlig. Ett annat
alternativ &r att kvoten kan fyllas 4ven med andra insatsvaror an atervunnen ravara, sa
lange de &r battre alternativ an den fossila insatsvaran. Genom en sadan styrning skulle
den fossila ravaran kunna erséttas av till exempel biobaserad ravara, atervunnen eller
annan primar ravara med béattre miljéegenskaper. En sadan inriktning skulle medfora
okad flexibilitet for marknadens aktorer samt ligga i linje med de malsattningar som
satts upp i Fardplanen for hallbar plastanvandning® samt svensk dagligvaruhandels
egna malsattningar®?.

Vidare kan det finnas behov av en tydligare styrning genom kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara om branschen inte lever upp till sina ataganden. Att vissa branscher
redan staller om behdver vérderas i relation till en kvotplikt for anvéndning av
atervunnen ravara. Det innebar att det &r viktigt att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara kan ge ett mervarde gentemot ett referensalternativ, det vill saga nar
vi uppsatta mal tidigare genom att anvanda en kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara &n om branschen agerar pa egen hand.

Producenter som investerar i plastprodukter som lampar sig att materialatervinna skulle
till exempel ha incitament att vilja aterta den atervunna ravaran, for att kunna rakna hem
investeringen i produktionsledet. Om den atervunna plastravaran istéllet kanaliseras till

en helt annan produktmarknad, kan det innebé&ra att incitamenten for att investera i

%0 En av Fardplanen for hallbar plastanvandnings malsattningar &r ravara och produktion med
minimal miljébelastning och har som indikator att 6ka andel atervunnen respektive biobaserad
ravara i produkter som satts pa marknaden i Sverige i olika produktgrupper, se Naturvardsverket
2021d.

51 Svensk dagligvaruhandel har som malsattning att samtliga férpackningar till &r 2030 ska vara
tillverkade av antingen biobaserad eller atervunnen rdvara, se Fossilfritt Sverige, 2018b
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teknik som forbattrar materialatervinningsbarheten minskar for producenten av den
ursprungliga plasten. Denna risk kan ddmpas om en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara samtidigt kompletteras med styrmedel som skapar incitament for
design for okad materialatervinningsbarhet, vilket ocksa ligger i linje med en annan av
Fardplanens malsattningar.?

For de marknader som har producentansvar (férpackningar, fordon och elektronik)
borde rotorsakerna till miljoproblemen vara l6sta da syftet med producentansvaren®?
ursprungligen var att lagga den fulla kostnaden, inklusive miljé- och klimatpaverkan,
for produktens hela livscykel pa producenten. Med tanke pa marknadsutveckling och
fortsatt identifierade problem med att stalla om till mer cirkulara floden, har de svenska
producentansvaren, s som de ar designade idag, inte fullt ut lyckats lagga dver samtliga
kostnader pa producenterna. | nagra fall (fordon och elektronik) har atervinningsmalen
beraknats utifran vikt och da har plasten, som &r ett latt material, inte prioriterats. For
fordonsdelen pagar en revidering av direktivet om uttjanta fordon® dar olika underlag
pekar ut att plast kan komma att hanteras i separata mal. Elektroniska produkter kan
komma att paverkas av det nya EU-ramverket, Initiativet for hallbara produkter, som
syftar till att mer hallbara produkter sétts pa EU:s inre marknad. Inom ramen for
revideringen av forpackningsdirektivet utreds nagra olika handlingsalternativ kopplat
till innehall av atervunnen ravara, bland annat ett rapporteringskrav samt olika varianter
av mal.%® Det nya forslaget vantas komma varen 2022. Regeringen beslutade i november
2021 om ett nytt mal for okad anvandning av atervunnen ravara i plastférpackningar i
forpackningsforordningen, se bilaga 1. | tilligg har Sverige anmélt en nationell
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i plastforpackningar till kommissionen,
se bilaga 1. De nya allmé&nna minimikraven for system for utokat producentansvar i
avfallsdirektivet (artikel 8a), innebdr att producenterna, nar sa ar mojligt, ska betala en
mer differentierad ersattning till insamlingssystemen som béttre reflekterar olika
hallbarhetsaspekter i syfte att styra marknaderna mot battre designade produkter.
Naturvardsverket har fatt i uppdrag av regeringen att analysera vissa fragor kopplade till
genomforande av avfallsdirektivets minimikrav om differentierad erséttning fran
producenterna till producentansvarsorganisationerna for forpackningar och elektriska
och elektroniska produkter (M2021/01423). Inom ramen for det uppdraget kommer
bland annat kriterier for innehall av atervunnen ravara samt kriterier for
materialatervinningsbarhet att analyseras. En differentierad avgift utifran sadana
kriterier bidrar till hdgre flexibilitet &n en kvantitativ reglering eftersom varje aktor kan
valja att uppfylla kriterierna och betala en lagre avgift eller betala en hdgre avgift om
kriterierna inte uppfylls.

Det finns idag ingen befintlig styrning som 6kar incitamenten att anvanda atervunnen
ravara i produktionen av byggprodukter. | rapporten “Kartlaggning av plastfloden i
byggsektorn” har IVL analyserat bland annat materialatervinningscertifikat for
plastprodukter som anvands i byggsektorn (och andra sektorer) och atervinningskrav for

52 En mélsattning i Fardplanen for hallbar plastanvandning handlar om kraftigt 6kad och
hogkvalitativ materialatervinning, dar plast maste designas for att kunna materialatervinnas.
53 OECD 2001
54 Europeiska kommissionen 2020c
%5 Europeiska kommissionen 2020e

Eunomia 2021
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plast inom byggsektorn. Rapporten lyfter behovet av ytterligare utreda alternativa
styrmedel. Kopplad till just en kvotplikt med materialatervinningscertifikat lyfter
rapporten att det finns ett antal hinder som forsvarar ett inférande. Exempelvis ar
atervinningsgraden for plast fran byggsektorn lag, marknaden for atervunnen plast &r
omogen, samt att det finns prestandakrav och produktstandarder som kan vara svara att
kombinera med en sadan ny reglering.%

5.5 Resultat och slutsatser

Omstéllningen till en cirkuldr ekonomi har en stor potential att minska
resursanvandningen genom att ersatta primar ravara med atervunnen ravara och darmed
begransa miljo- och klimatpaverkan. En viktig del i omstéllningen &r att utveckla
effektiva styrmedel. | detta uppdrag har Naturvardsverket analyserat hur en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara skulle kunna bidra till detta arbete.

Naturvardsverkets analyser av om kvotplikter for anvandning av atervunnen ravara
skulle vara lampligt att inféra for betong, naringsdmnen i mineralgddsel och plast har
visat att lampligheten beror av specifika forutsattningar for respektive produktgrupp och
materialflode. | fallen betong och néaringsamnen visar analysen att det ar svart att
motivera en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara utifran miljé- och
klimatnytta som varit utgangspunkt for denna analys. Om utgangspunkten varit en
annan, till exempel framjandet av atervinningsmarknader eller kvittbildning av avfall,
hade slutsatsen kunnat vara en annan. | fallet plast visar vara analyser att en kvotplikt
for anvandning av atervunnen ravara skulle kunna vara lamplig for vissa plastprodukter,
men att en kvotplikt for anvandning av atervunnen plastravara eventuellt ocksa behover
kompletteras med styrmedel i andra delar av vardekedjan.

| arbetet med uppdraget har Naturvardsverket utformat ett analytiskt ramverk for att
beddma om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar lampligt eller inte. Det
analytiska ramverket kan utgora underlag vid fortsatta analyser av andra produktgrupper
och materialfléden &n de som analyserats i foreliggande uppdrag. | arbetet med
ramverket har Naturvardsverket dragit foljande slutsatser om vilka aspekter som &r
sarskilt viktiga att beakta.

Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan vara lamplig om
maluppfyllelse ar viktig och andra styrmedelsalternativ inte &r genomférbara
Styrmedlet kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara innebér en hog
maluppfyllelse men &r i jamforelse oflexibel och har en lagre kostnadseffektivitet an
styrning som reglerar priset. Om en viss kvantitet ar viktigast att uppna, kan det dock
vara lampligare att reglera genom kvantitet framfor pris. En kvotplikt for anvéndning av
atervunnen ravara bor darfor anvandas nar maluppfyllelse ar sérskilt viktig.

En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan ocksa bli aktuell om den ar det
styrmedel som beddms genomforbart dven om en sadan kvotplikt ar forenad med

svarigheter. Till exempel kan kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara bedomas
vara ett alternativ som valjs i andra hand om det till exempel inte &r mojligt att infora

5 Naturvardsverket, 2021b
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styrning riktad mot priméra ravaror med stor miljopaverkan. Detta givet att valet tydligt
motiveras utifran vilka restriktioner som foreligger for att infora optimal styrning.

Heterogeniteten hos atervunnen ravara gér bedémningen av en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara omfattande och svar

De kvotplikter som hittills har implementerats, reglerar produktion av relativt homogena
varor som till exempel el eller drivmedel, dar syftet &r kopplat till minskad
klimatpé&verkan. Atervunnen révara ar heterogen och kan anvéndas i manga produkter
som har olika funktion och bestar av olika insatsvaror. Det innebér att bedomningen av
om en kvotplikt &r lamplig for att 6ka anvandning av atervunnen ravara blir mer
omfattande och svar.

Forekomsten av sarskilt farliga &mnen maste beaktas vid utformningen av en
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara

I utformningen av en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara blir det viktigt att
overvaga om den skulle kunna driva pa en olamplig materialatervinning sa att mer
atervunnen ravara riskerar att inte uppfylla produkt- och kemikalielagstiftningen. En
bedomning behover darfor goras av om det finns en tillracklig volym av atervunnen
ravara som uppfyller produkt- och kemikalielagstiftningen. Naturvardsverket anser att
detta maste beaktas vid utformning av en kvotplikt och nér nivan pa kvotplikten for
anvandning av atervunnen ravara satts.

Ett tydligt syfte med en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara behéver
formuleras.

Med utgangspunkt i en enskild produkts eller materialflodes miljoproblem, behover
kvotpliktens syfte tydliggdra vilken miljonytta som ska uppnas och vilket mervarde som
skapas utifran referensalternativet. Syftet ar viktigt for att kunna utforma kvotplikten,
skapa rimliga forvantningar géllande dess effekt, tydlighet kring nér styrmedlet inte
langre behdvs och ska fasas ut.

Behovet av att tydliggdra syftet med en kvotplikt blev extra tydligt i analysen av
naringsamningen. | andra sammanhang har aktorer lagt fram forslag om en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara (fosfor och kvave) i mineralgodsel. Nar dessa forslag
understks narmare framkommer att de inte fullt ut relaterar kvotplikt med minskad
miljo-och klimatpaverkan, utan det kan handla om rena kvittblivningssyften. En
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara kan heller inte bidra till att I6sa problem
med 6vergbdning, eftersom dvergddning ar oberoende av om exempelvis fosfor ar
primar eller atervunnen.

En kvotplikt for atervunnen ravara behéver jamforas med alternativa I6sningar

| detta uppdrag har olika aspekter av styrmedlet kvotplikt analyserats och inga
jamfoérelser med andra styrmedel har genomforts. Nar en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara 6vervags ar det dock nédvandigt att gora en fullstandig
samhallsekonomisk konsekvensanalys i syfte att avgéra om kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara ar det mest kostnadseffektiva styrmedlet eller om andra alternativa
I6sningar &r att foredra. Andra alternativa Idsningar skulle kunna inkludera att rikta
kraven mot en storre helhet (till exempel ett byggnadsverk) for att minska miljo- och
klimatpaverkan. Da kan kravet uppfyllas med fler atgarder &n endast genom att anvanda
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atervunnen ravara, exempelvis okat aterbruk eller anvandning av mindre
miljobelastande material &n till exempel cement. Ett annat alternativ ar att lagga kvoten
pa maximalt innehdll av den ravara man vill styra bort ifran eller att kvoten kan fyllas av
inte bara atervunnen rdvara utan dven ateranvand ravara och biprodukter. En analys av
alternativa losningar ar &ven nédvandig for att visa att en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara ar den minst ingripande atgarden i relation till andra, for att kunna
motivera en eventuellt handelshindrande styrning.

Utformningen av en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara paverkar
lamplighet

Beroende pa hur en specifik kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara utformas,
kan den bli mer eller mindre 1amplig. Till exempel kan viss flexibilitet inkluderas
genom att aktorer kan handla med varandra for att uppfylla kraven i en kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara, och pa sa vis har de storre mojlighet att anpassa sig
till styrmedlet. Ytterligare aspekter som bor beaktas i utformningen inkluderar:
definition av kvotpliktiga aktérer, om kvoten ska ligga pa produkt-, varumarke- eller pa
marknadsniva, definition av atervunnen ravara, den atervunna ravarans sparbarhet, samt
hur tillsyn bor ske for att sékra efterlevnaden.
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Bilagor

Bilaga 1 Oversikt av befintliga och foreslagna
kvotpliktssystem

Befintliga kvotpliktsystem

Syftet med detta avsnitt &r att beskriva existerande kvotpliktssystem och liknande
system for att illustrera att det finns en stor variation i hur kvotpliktsystem kan utformas
och att utformningen i sin tur &r avhangigt syftet med den aktuella kvotplikten.

Fornybara elcertifikat

Okad anvindning av energi fran fornybara kéllor pekas i Europaparlamentets och

radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om framjande av anvandningen av
energi fran fornybara energikallor (fornybardirektivet) ut som en atgérd for att minska
miljoproblemet klimatpaverkan. Lag (2011:1200) om elcertifikat ar ett marknadsbaserat
stodsystem som trédde i kraft 2003 med syftet att stimulera utbyggnaden av férnybar
elektricitet. Producenter av fornybar el som uppfyller kraven i lagen om elcertifikat,
senast uppdaterad med lag (2020:963) om &ndring i lagen om elcertifikat, tilldelas
elcertifikat av staten.

En efterfragan pa certifikaten skapas genom att det i samma lag finns en skyldighet for
bland annat elleverantdrer och vissa elanvandare att kopa och annullera elcertifikat i
forhallande till sin forséljning respektive anvandning av el (kvotplikt). Pa det sattet
skapas en marknad for elcertifikat som innebér att fornybar el kan produceras
kostnadseffektivt. Storleken pa kvotplikten speglar hur mycket fornybar elproduktion
som maste finansieras for att malen inom systemet ska nas.

Det finns alltsa bade mal och finansieringsataganden inom elcertifikatssystemet.
Elproducenter som &r godkanda for tilldelning av elcertifikat far ett certifikat for varje
megawattimme el som de producerar. Elcertifikat far tilldelas for produktionen av el i
hogst 15 ar, dock langst till utgangen av 2045. Den mangd elcertifikat som ska kdpas av
de som &r kvotpliktiga andras fran ar till ar. Hur stor kvotplikten ar for ett ar framgar i
dag av forordningen om elcertifikat. Bestammelser om hur kvotplikten ska berdknas
finns i lagen om elcertifikat. Den nuvarande malséttningen ar att inom den
gemensamma elcertifikatmarknaden med Norge till 2020 na det med Norge
gemensamma malet om 28,4 terawattimmar ny fornybar elproduktion och till och med
2030 inom Sverige utver det 18 TWh.

Teknikutvecklingen har gétt snabbare &n forvantat och det med Norge gemensamma
malet om 28,4 TWh naddes enligt Energimyndigheten® i maj 2019 medan det
gemensamma totala malet om 46,4 TWh naddes i mars 2021%. Vindkraftsel installeras
numera utan att man raknar med att fa nagra intakter fran elcertifikat. Regeringen har i

57 Energimyndigheten 2020
%8 Energimyndigheten 2021
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prop. 2020/21:16 Elcertifikat — stoppregel och kontrollstation foreslagit® att avsluta
systemet i fortid.

Reduktionsplikt

Den sa kallade reduktionsplikten, som regleras genom lag (2017:1201) om reduktion av
vaxthusgasutsldpp genom inblandning av biodrivmedel i bensin, dieselbrénslen och
flygfotogen, ar ett kvotpliktssystem med syfte att minska miljoproblemet
klimatpaverkan genom att succesivt oka inblandningen av biodrivmedel i fossil bensin,
diesel och flygfotogen. Reduktionsplikten satter dock inget tak pa de totala
klimatutslappen eller hur stor den fossila volymanvandningen far vara sa lange
reduktionsnivaerna nas. Systemet syftar delvis till att skapa en storre langsiktig
tydlighet kring biodrivmedel i Sverige &n vad som tidigare varit fallet. Styrmedlet ska
ocksa oka incitamenten for svensk produktion av hallbara biodrivmedel. | syfte att
stimulera utveckling av fossilfria elektrobrénslen breddades reduktionsplikten den 1
augusti 2021 till att férutom férnybara drivmedel dven omfatta andra fossilfria
drivmedel genom lagen om &ndring i lagen (2017:1201) om reduktion av
vaxthusgasutslapp fran vissa fossila drivmedel.

Flexibla mekanismer tillater att reduktionsplikten for bensin kan uppnas genom
motsvarande inbladning av biodiesel i fossil diesel och vice versa. Aven en viss handel
med Gverlatelser av utslappoverskott mellan drivmedelsleverantorer ar tillatet. Om en
drivmedelsleverantors reduktionsplikt inte uppnas, alaggs leverantéren med en
reduktionspliktsavgift.

For att ett biodrivmedel ska kunna anvandas for att uppfylla reduktionsplikten maste det
leva upp till de krav som finns i Statens energimyndighets foreskrifter om
hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobranslen (STEMFS

2021:7). Hallbarhetsaspekterna reglerar bland annat att ravaran inte far tas fran mark
som, med vissa undantag, efter 2007 varit beskaffad som naturskog, grasmark med stor
biologisk mangfald eller varit avsatt som naturskyddsomrade. Ut6ver kraven pa
klimatpaverkan och markanvandning galler inga sérskilda hallbarhetskrav med avsikt pa
miljomassiga, sociala eller ekonomiska aspekter.

Packaging Recovery Notes (PRN)

I svenska utredningar och rapporter om atervinningscertifikat och kvotplikt refereras
aterkommande till det brittiska systemet PRN som ett kvotpliktssystem® Systemet kan
dock inte betraktas som ett kvotpliktssystem eftersom det inte relaterar till nagra
specifika 6nskvarda egenskaper hos produkten som satts pa marknaden (se kapitel 39).
PRN ar istallet ett system for handel med certifikat som utfardas da avfall atervunnits
till ny ravara eller avfall exporterats for atervinning — det relaterar inte till hur den
rdvara som atervunnits anvands och systemet behandlas inte vidare i denna utredning.

Foreslagna kvotplikter for anvandning av atervunnen ravara

Syftet med detta avsnitt dr att beskriva foreslagna kvotpliktssystem fér anvandning av
atervunnen ravara for att illustrera den stora variationen i hur dessa system kan utformas

%9 Prop 2020/21:16
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och att utformningen i sin tur ar avhangigt syftet med den aktuella kvotplikten for
anvandning av atervunnen ravara.

EU har tagit en rad initiativ for att framja cirkularitet och anvandning av atervunnen
rdvara, vilket har presenterats i avsnitt 3.2. Flera forslag om kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara har presenterats pa EU-niva. Aven i Sverige har det forekommit
konkreta forslag pa kvotplikter och idéer om hur kvotplikter skulle kunna tillampas for
fler avfall och produkter. I detta avsnitt redogor vi for nagra av dessa.

Batterier

I december 2020 presenterade kommissionen ett forslag till en ny batteriférordning. &
Den befintliga forordningen har tre mal; att starka den inre marknadens funktion vad
galler produkter, processer, forbrukade batterier och atervunnen ravara; att framja en
cirkuldr ekonomi; samt att minska de miljomaéssiga och sociala konsekvenserna under
alla stadier av batteriers livscykler. Kommissionen anser att en 6kad anvéandning av
atervunna material skulle stodja utvecklingen av den cirkuléara ekonomin, mojliggora en
mer resurseffektiv anvandning av material och minska paverkan pa klimatet, utslapp av
toxiska &mnen och utarmning av abiotiska resurser, samtidigt som unionens beroende
av material fran tredjelander minskar.

Forordningsforslaget innehaller ett paket med styrmedelsinsatser som syftar till att 6ka
anvandningen av atervunnen ravara i batterier, bland annat ett forslag till skyldighet att
som forsta steg rapportera, och som andra steg anvénda specificerade méngder
atervunna metaller (litium, kobolt, nickel och bly), d.v.s. en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara. Den dkade anvandningen av atervunnet material syftar dels till att
stddja utvecklingen av den cirkulera ekonomin och mojliggdra en mer resurseffektiv
anvandning av material, dels att minska EU:s beroende av material fran tredjelander och
man forutspar dven en minskad klimatpaverkan. Tillsammans med forslaget om att
redovisa innehallet av atervunnet material skulle kvotplikten kunna bidra till att skapa
en forutsagbar rattslig ram som skulle uppmuntra marknadsaktorer att investera i
materialatervinningsteknik som annars inte skulle utvecklas eftersom den inte ar
kostnadsmassigt konkurrenskraftig i forhallande till produktionen av primara ramaterial
eller atervinning i Asien.

Forutom rapporterings- och kvotplikten foreslas andra atgarder for att uppna samma
syften; stod till utveckling av gemensamma berakningsregler for atervunnet innehall i
fordonsbatterier och laddningsbara industribatterier samt harmoniserade regler for
separat insamling av batterier. Kommissionens forslag innebéar krav pa att redovisa
mangden av de atervunna materialen fran 1 januari 2027. Fran 1 januari 2030 foreslas
minimikrav pa mangden atervunnen ravara i de aktiva materialen i batterierna med 12
% for kobolt, 85 % for bly, 4 % for litium och 4 % for nickel. Fran 1 januari 2035 &r de
motsvarande siffrorna 20 % (kobolt), 85 % (bly), 10 % litium, 12 % (nickel).

| framtagandet av minimikraven har det a ena sidan framforts farhagor om de ar for
langtgaende, vilket skulle kunna hindra elektrifieringen av fordonsflottan, & andra sidan
att de inte skulle vara tillrackligt langtgdende, vilket inte skulle leda till ndgon dkad

81 Europeiska kommissionen 2020b
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atervinning utover vad marknaden férmar pa egen hand. For att tackla dessa utmaningar
har kommissionen foreslagit att kvoterna ska kunna justeras genom delegerad akter.

Atervunnen plast i PET-flaskor

Engangsplastdirektivet beslutades i juni 2019. Syftet med direktivet ar att forebygga och
minska vissa plastprodukters inverkan pa miljon, sérskilt vattenmiljon, och pa
manniskors halsa samt att framja dvergéangen till en cirkular ekonomi med innovativa
och hallbara affarsmodeller, produkter och material och dérigenom bidra till den inre
marknadens goda funktion.

Enligt engangsplastdirektivet ska medlemsstaterna sékerstélla att dryckesflaskor som
fortecknas i del F i bilagan, och har PET som huvudsaklig komponent, innehaller en
viss andel atervunnen PET. Fran och med 2025 ska varje medlemsstat sakerstalla att
andelen atervunnen plast ar minst 25 % och fran 2030 ska andelen vara 30 %.
Andelarna berdknas som ett genomsnitt for alla PET-flaskor som slapps ut pa den
medlemsstatens territorium. Kravet ar att betrakta som en kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara. Atgarder som medlemsstaterna vidtar for att genomfora kvotplikten
ska vara forenlig med EU:s livsmedelslagstiftning.

I bérjan av november 2021 beslutade regeringen om nya férordningar och andringar i
befintliga forordningar till féljd av genomférandet av engangsplastdirektivet. Utover
kraven att PET-engangsflaskor for dryck som tillhandahallas pa den svenska marknaden
ska innehalla minst 25 % atervunnen plast fran 2025 och 30 % fran 2030, infors dven ett
overgripande mal for marknaden i 25 ¢ § I fraga om foérpackningar som innehaller mer
an 50 procent plast ar malet att i genomsnitt minst 30 procent av
forpackningsmaterialet ska besta av atervunnen plast senast fiin och med 2030.”

I Miljodepartementets promemoria Genomférande av EU:s engangsplastdirektiv och
andra atgérder for en hallbar plastanvandning, som lag till grund for beslutet ingick
aven ett forslag som innebér att Sverige skulle ga utdver de krav som féljer av
engangsplastdirektivet. Regeringen foreslog att alla plastforpackningar, med undantag
for livsmedels- och medicinsktekniska forpackningar, ska innehalla atervunnen plast.
Regeringens forslag har anmélts till kommissionen i enlighet med anmalningsdirektivet
Kommissionen har nyligen aterkopplat med ett detaljerat utlatande. Det aterstar att se
hur regeringen valjer att agera i denna fraga och det ar for narvarande oklart om
forslaget kommer att inforas.

Kvaveféreningar och fosfor i mineralgodsel

Miljomalsberedningen foreslar i sitt delbetankande Havet och méanniskan®? att
regeringen inom EU verkar for inforande av kvotplikt for anvandning av atervunnen
kvive och fosfor i mineralgddsel. Forslaget presenteras i kapitlet ”Ingen godning till
havet” vilket indikerar att det tinkta syftet skulle vara att minska 6vergddningen. Detta
skiljer sig fran det syfte som legat till grund for analyserna i detta uppdrag, namligen att
minska miljopaverkan fran tillverkning av mineralgodsel fran primara ravaror. |
delbetankandets argumentation for en kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
framgar dock behovet av ekonomiska incitament for att framja utvinning av fosfor och

62 50U 2020:83
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kvévefdreningar ur avlioppsvatten eller slam vilket indikerar att syftet snarare skulle
vara att bevara resurser.

Delegationen for cirkular ekonomi® foresprakar kvotplikt som en metod att dka
anvandningen av atervunnet material och foreslar att det tillsatts en utredning om
kvotplikt for anvandning av atervunnen fosfor och atervunnet kvave i mineralgodsel
med syfte att minska klimatpéaverkan fran primar tillverkning av mineralgddsel och
avloppsrening av kvave. Dessutom fors det fram att det laga priset pa priméara
naringsamnen gor att ett ekonomiskt incitament ar ngdvandigt for att stimulera
atervinningen i avloppsreningsverken.

Oversyn av utformningskraven i férpackningsdirektivet

Kraven angaende forpackningar och forpackningsavfall i férpackningsdirektivet har
fram till nu tillatit energiutvinning genom forbranning som en avfallshantering av
plastforpackningar. | och med den senaste revidering ar inte langre férbranning en
godkand hantering utan plastforpackningar ska materialatervinnas. Utéver detta pagar
en ny revidering av direktivet som &r kopplat till utformningskraven, hér aterfinns
kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som en majlig reglering eller som ett mal
i de underlagsrapporter som gjorts tillgangliga under konsultationsrundor kopplade till
revideringen®,

Oversyn av direktivet for uttjanta fordon

Direktivet om uttjanta fordon alagger medlemsstaterna att uppmuntra till anvandning av
atervunnet material vid nytillverkning av fordon men specificerar inte hur det ska ga till.
| den pagéaende revideringen av direktivet har fragan om kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara adresserats i det offentliga samradet. | fragorna till samradet
framhalls kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara som en mojlighet, speciellt for
plastdetaljer, metaller och glas. Det nya forslaget véntas laggas fram av kommissionen
under 2022.

Industriutslappsdirektivet

Det framsta verktyget for att reglera utslapp fran industrianlaggningar inom EU ar
Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om
industriutslapp (samordnade atgarder for att férebygga och begransa féroreningar)
(industriutslappsdirektivet, IED). Som en del av EU:s gréna giv pagar en revidering av
IED och lagférslag berdknas komma under bérjan av 2022. Det finns en méjlighet att
lagforslaget kommer innehalla krav pa anvandning av atervunnen ravara. Sadana krav
skulle alltsa relatera till producerande enheter snarare an produkter och faller alltsa
utanfor kvotpliktsdefinitionen inom ramen for detta uppdrag (5.1.1). Det skulle dock
kunna innebéra en dubbel reglering varfor det &r viktigt att eventuella krav om
anvandning av atervunnen ravara i IED och kvotplikter for anvandning av atervunnen
ravara i produkter utvecklas i samklang.

83 Delegationen for cirkular ekonomi 2021
6 Eunomia 2021
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Bilaga 2 Produktgrupper och materialfldden som
inte prioriterats for fortsatt analys i uppdraget

Ut6ver de produktgrupper och materialstrémmar som Naturvardsverket valt ut inom
ramen for detta uppdrag (se avsnitt 5.3.1) samt de som Naturvardsverket identifierat
som sarskilt intressanta for fortsatt analys (se avsnitt 5.3.2), har Naturvardsverket har
identifierat nio ytterligare produktgrupper som kan betraktas som intressanta att
undersoka vidare utanfor ramarna av detta uppdrag.

Livsmedel &r en prioriterad strém i Regeringens handlingsplan for den cirkulédra
ekonomin dar matavfall dessutom anges som ett omrade dar atervinningen bor 6kas. Det
finns en detaljerad lagstiftning for hur rester fran livsmedelshantering klassificeras och
far anvandas. For de rester som ar klassificerade som matavfall far 6kad atervinning
antas ske genom 6kad insamling och omhéndertagande via rétning eller kompostering. |
undantagsfall kan matavfall utnyttjas som djurfoder, till exempel for
pélsdjursuppfodning eller i djurparker och i vissa fall kan garanterat vegetabiliskt
matavfall kan anvandas som foder dven for andra djurslag. Nagra matavfallsfloden som
skulle kunna anses lampliga att anvanda som atervunnen ravara i nya livsmedel har inte
identifierats. Kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara ar inte tillamplig pa rester
fran livsmedelshantering som inte &r klassificerade som matavfall.

Tradgards- och parkavfall har pekats ut i handlingsplanen som en avfallsstrom dar
atervinningen bor oka. Naturvardsverket har i regeringsuppdrag om bioavfall®
foreslagit hur artikel 22 i EU:s avfallsdirektiv kan implementeras sa att bioavfall ska
sorteras ut och samlas in separat, alternativt materialatervinnas pa plats. For tradgards-
och parkavfall far 6kad atervinning antas ske genom ¢kad insamling och
omhandertagande via rétning eller kompostering. Kvotplikt for anvandning av specifikt
tradgards- och parkavfall vid produktion av biogas respektive kompost har inte utretts
vidare inom detta uppdrag.

Bade Regeringens och EU:s handlingsplan for den cirkulara ekonomin identifierar att
direktivet om uttjanta fordon &r under revidering och att denna kan anvandas for att
stalla krav pa anvandning av atervunnen ravara. | den pagaende revideringen av
direktivet har fragan om kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara adresserats i det
offentliga samradet, det nya forslaget véantas laggas fram under 2022. | vart
regeringsuppdrag inkluderar vi fordon som en del i analysen av “’plast” men utover detta
gar vi inom detta uppdrag inte djupare in pa eventuell kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara for 6vriga material i fordon.

Biobaserade ravaror ar en prioriterad strom i Regeringens handlingsplan dar den primart
fors fram som en ersattning for fossila. Det ror sig alltsa inte om produkter varfor
Naturvardsverket inom detta uppdrag ej gatt vidare med att foresla nar kvotplikt for
anvandning av atervunnen ravara kan vara lamplig.
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Stal har under samrad med néringslivet pekats ut som en potentiell produktgrupp. Stal
utreds dock inte vidare for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara inom detta
uppdrag eftersom det finns en valfungerande materialatervinningsmarknad for skrot och
eftersom stora mangder metallskrot gar in som insatsvara i nya stalprodukter, d&ven om
det kan finnas optimeringspotential for hogkvalitativ atervinning.

Pappersprodukter har under samrad med néringslivet pekats ut som en potentiell
produktgrupp. De utreds dock inte vidare for kvotplikt for anvandning av atervunnen
ravara inom detta uppdrag eftersom det finns fungerande
materialatervinningsmarknader pa europeisk niva for anvandning av atervunnen
pappersravara i nya pappersprodukter. | enlighet med férordningen (2020:1304) om
upphévande av forordningen (2018:1463) om producentansvar for returpapper kommer
insamling och atervinning av returpapper fran tidningar fran 1 januari 2022 ej langre
hanteras via producentansvar utan av kommunerna. Naturvardsverket avstyrkte i sitt
yttrande forslaget om kommunal insamling och materialatervinning av returpapper och
foreslog istallet utredning om hur producentansvaret kan 6kas®®.

Forpackningar &r en prioriterad strom i EU:s handlingsplan for den cirkuldra ekonomin
och pappers-, metall-, och glasférpackningar har i samrad med branscherna foreslagits
for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara. For samtliga finns dock fungerade
atervinningsmarknader pa svensk eller europeisk niva och de utreds darfor inte
ytterligare for kvotplikt for anvandning av atervunnen rdvara inom detta uppdrag. Aven
om det givetvis ar angelaget med annu hogre anvandning av atervunnet material fran
anvanda forpackningen talar dagens hoga atervinningsgrad emot att forpackningar
prioriteras for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara.

Slagg, utan narmare specifikation, har under samrad med naringslivet pekats ut som en
potentiell avfallsstrom att utnyttja vid kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara
men utreds inte vidare inom detta uppdrag eftersom det inte identifierats nagon
produktgrupp att tillampa kvotplikten pa. Den specifika slaggstrommen masugnsslagg,
som idag klassas som avfall eller biprodukt, behandlas vidare under avsnitt 5.4.1.

Elektronik och informations- och kommunikationsteknik (IKT) lyfts fram som en
prioriterad strém i EU:s handlingsplan for den cirkuldra ekonomin och Regeringens
handlingsplan namner smaelektronik som en strom dar 6kad atervinning 6nskas. Det har
tidigare utretts hur producentansvaret for elutrustning kan kompletteras med pant for
smaelektronik®’. Elektronik/smaelektronik och IKT &r en bred produktgrupp dar manga
produkter redan regleras inom ekodesigndirektivet och dar krav pa anvandning av
atervunnen ravara ar mojlig att stalla for individuella produktgrupper. Plastdetaljer i
elektronik berors i avsnitt 5.4.3 om plast, i 6vrigt utreds inte kvotplikt for anvandning av
atervunnen ravara i elektronik och IKT vidare i detta regeringsuppdrag.
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Bilaga 3 Fordjupning om produktgrupper och
materialfldden som analyserats | uppdraget

Betong

Miljopaverkan kopplad till produktion och anvandning av betong

| framstélliningen av betong utvinns kalksten och lera till cement samt sand och
stenkross till ballast som blandas till betong. Cementindustrin ger arligen upphov till ca
2,5 miljoner ton koldioxid, vilket motsvarar 5 % av Sveriges utslapp av véxthusgaser®.
Betong bestar av ca 80 % bergmaterial (ballast), 14 % cement och resten vatten samt
tillsatskemikalier som retarder, accelerator, flytmedel och luftporbildare®®. I stort sett
alla utslapp av klimatpaverkande gaser kopplade till betong harror fran produktionen av
cement, men &ven uttag av till exempel naturgrus som ballast ger upphov till
miljopaverkan. Byggsektorn generar mest avfall nast efter gruvsektorn med ca 13
miljoner ton bygg- och rivningsavfall under 2018. De storsta avfallsslagen inkluderar
jord (schaktmassor), mineraliskt bygg- och rivningsavfall (betong, tegel, klinker, asfalt
och liknande samt muddermassor). Dock saknas betydande fléden av bygg- och
rivningsavfall i statistiken. "* Kunskap kring dessa behovs for att kunna utforma effektiv
styrning. Ett ytterligare miljoproblem kopplat till byggprodukter géller de produkter
som redan finns i byggnader. Dessa produkter kan innehalla farliga @mnen vilka inte bor
atercirkuleras, till exempel PCB (anvand i fogmassa fore 1972), nonylfenoletoxilater
och linjara alkylbensensulfonater (anvanda som luftporbildare) och oljeféroreningar
uppkomna i industribyggnader, garage, verkstader med mera. Betongytor kan ocksa
vara bestrukna med farger som innehaller farliga amnen.

Syftet med en kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara

En kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara i betong syftar till att tranga undan
anvandning av priméara material, for att minska betongens totala miljé- och
klimatpaverkan langs hela vardekedjan.

Marknadsmisslyckanden

Priserna for byggprodukter ger idag, generellt sett, inte ratt incitament till
byggmarknadens olika aktorer att 6ka materialatervinningen samt 6ka anvandningen av
atervunnet material i nya produkter. Ett ytterligare marknadsmisslyckande ar hoga
transaktionskostnader eftersom marknaderna for atervunna material inte &r lika
utvecklade som marknaderna foér primara material. Slutligen kan det foreligga ett
problem med bristande information om det atervunna materialets innehall och darmed
tillforlitlighet.”

Befintlig styrning — hela vardekedjan

EU:s byggproduktforordning reglerar produkter som anvands vid byggnads- och
anlaggningsarbeten. Forordningen hanvisar till harmoniserade standarder och de
byggprodukter som har bedémts i enlighet med dessa ska ha en prestandadeklaration
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och vara CE-mérkta. Byggproduktforordningen skiljer sig fran de flesta andra
harmoniserade regler eftersom den inte innehaller materiella krav pa de produkter den
reglerar. De harmoniserade reglerna i byggproduktférordningen handlar om att den
tekniska dokumentationen fér byggprodukter ska vara enhetlig. Materiella krav finns pa
medlemslandsniva och det ar dessa regler, vilka ej ar harmoniserade, som avgor om en
byggprodukt &r [&mplig for anvandning.

I byggproduktforordningen namns atervunnet innehall i de bakomliggande skalen till
forordningen (punkt 55): Det grundlédggande kravet for byggnadsverk avseende hallbar
anvandning av naturresurser bor sarskilt ta hansyn till méjligheten att atervinna
byggnadsverken, deras material och delar efter rivning, byggnadsverkens bestandighet
och anvéandningen av miljévanliga rdmaterial och atervunnet material i
byggnadsverken. Skalen har dock ingen juridisk status och &r inte bindande.
Forordningen staller inte krav pa byggnadsverk utan visar pa ramarna for framtagande
av harmoniserade standarder men lyfter fram féljande i Bilaga 1 Grundldggande krav
for byggnadsverk, punkt 7:
7. Hallbar anvandning av naturresurser
Byggnadsverken ska utformas, byggas och rivas sa att anvandningen av
naturresurser ar hallbar och i synnerhet sékerstéller
a) majlighet till ateranvandning eller atervinning av byggnadsverken, deras
material och delar efter rivning,
b) byggnadsverkens bestandighet,

¢) anvandning av miljévanliga ramaterial och atervunnet material i
byggnadsverken.

Byggproduktforordningen stéller i dagslaget inga krav gallande primart eller atervunnet
material utan syftet ar att det ska foreligga sa fa tekniska handelshinder som mojligt pa
den inre marknaden. Nar det géller ballast till betong finns det méjlighet att redan idag
atervinna tidigare anvant oorganiskt byggmaterial till ny ballast. Idag finns det
harmoniserade standarder for cement, ballast samt prefabricerade/fortillverkade
betongprodukter. VVatbetong/fabriksbetong som anvands till platsgjutning tacks av den
icke harmoniserade standarden EN 206 som definierar olika betongkvaliteter. Den
anvénds nar aktdrerna i byggsektorn kommunicerar med varandra for att skapa
transparens i olika kontraktsituationer. Det finns en svensk tillampningsstandard till EN
206 som anger vilka betongkvaliteter i den standarden som vanligen anvéands i Sverige
och i vilka situationer, standardens nummer ar SS 137003. Boverkets foreskrifter och
allmanna rad (2011:10) om tillampning av europeiska konstruktionsstandarder
(eurokoder) innehaller bland annat foreskrifter om dimensionering av
betongkonstruktioner, och vilka krav som galler for sa kallade utférandeklasser.
Betongkvaliteten paverkas av inblandning av olika komponenter, aven atervunna
sadana, sa en eventuell kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara maste relateras
till kvalitet, hallfasthet och anvandningsomrade. Varje forandring av receptet eller
andring av ingaende komponenter utldser en ny provningsprocess for att tillverkaren ska
ha koll pa den fardiga produktens egenskaper.

Lagen (2021:787) om klimatdeklaration fér byggnader tréder i kraft 1 januari 2022,

syftet med styrningen &r i forsta hand att minska klimatpaverkan fran byggnader vid
uppforande. Kravet pa klimatdeklaration kan leda till att byggherrar véljer att anvanda
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mer atervunnet material om det leder till minskad klimatpaverkan, men styrningen blir
mer indirekt, vad galler anvandningen av atervunnet material.

Cirka 4,7 miljoner ton avfall av jordmassor, betong och sten hanterades under 2018
genom deponering medan drygt 1,4 miljoner ton hanterades genom férbrénning och
energiatervinning.” Sedan den 1 augusti 2020 ska bygg- och rivningsavfall sorteras upp
i sex olika fraktioner, varav mineraliskt avfall som inkluderar betong &r en av dessa, se
3 kap. 10 och 11 8§ avfallsforordningen. Ett sadant krav forbattrar forutsattningarna for
att det ska finnas tillrackliga floden av avfall att materialatervinna till ny ravara som
skulle kunna anvéndas i nya produkter. Deponering av byggavfall styrs av férordning
(2001:512) om deponering av avfall. Betong ar ett avfallsslag som far deponeras. Enligt
lag (1999:673) om skatt pa avfall ar den som bedriver verksamheten pa
avfallsanlaggningen skyldig att betala avfallsskatt per ton avfall som fors in till
anlaggningen for att deponeras dar. Betongkross &r ett avfallsslag som ska betala skatt
men som kan gora avdrag enligt 10 § forsta stycket 3 om betongkrossen anvéands som
konstruktionsmaterial inne pa deponin. Slutligen finns det aven ett nationellt etappmal
inom miljomalssystemet for bygg- och rivningsavfall som séager att *Férberedande for
ateranvandning, materialatervinning och annan atervinning av icke-farligt bygg- och
rivningsavfall, men undantag av jord och sten, ska arligen fram till 2025 uppga till
minst 70 viktsprocent.”

Nya eller reviderade styrmedel under utredning

| EU:s gréna giv aviserar kommissionen lagfésta krav pa atervunnet material i
byggmaterial.” EU:s nya handlingsplan for cirkular ekonomi anger att féljande ska ses
over: “fragan om byggprodukters hallbarhetsprestanda i samband med 6versynen av
forordningen om byggprodukter, bland annat genom att eventuellt infora krav pa
innehall av atervunnet material for vissa byggprodukter ~.”® Utifran den gréna given
och handlingsplanen genomgar nu EU:s byggproduktforordning en omfattande
revidering dér ett nytt reviderat forslag forvantas i slutet av 2021. | den
konsekvensbeddmning som tagits fram infor revideringen anges att ett policyalternativ

att utreda dr ”minimum recycled content qouta”.”

Under hosten 2020 inledde kommissionen ett arbete med ett nytt lagstiftningspaket
under namnet Sustainable Product Initiative.”” Syftet med utredningsarbetet och en
eventuell ny lagstiftning ar att internalisera miljoskadekostnader som den linjara
produktionen ger upphov till idag, ta ett helhetsgrepp kring styrning mot mer hallbara
produkter samt starka upp informationsflodet langs produkters véardekedja. Prioriterade
produktgrupper inkluderar elektronik, informationsteknologi, textil, mébler samt “high-
impact intermediary products” sa som stél, cement och kemikalier. Om detta initiativ
kommer paverka byggprodukter ar for tidigt att séga men behéver analyseras vidare i
relation till en eventuell kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara.
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Marknad

I Sverige finns en aktor som framstéller cement och den industrin omfattas av handeln
med utslappsratter (EU-ETS). Betongtillverkning, det vill sdga blandningen av cement,
ballast och vatten samt tillsatsmedel, sker sa nara byggplatsen som mojligt av flera
aktorer. Majoriteten av tillverkningen och produktionen av vatbetong ar inhemsk medan
vissa prefabricerade betongprodukter transporteras langre strackor. | tva avsnitt nedan
beskrivs dels floden av alternativa bindemedel, som skulle kunna ersatta cement, dels
floden av atervunnet material till ballast.

For att minska betongens klimatpaverkan r det primart cement, i egenskap av
bindemedel i betongen, som behdver erséttas av mindre klimatpaverkande bindemedel
eller framstallas med minskad klimatpaverkan. ldag finns det flera olika
handlingsalternativ som redogdrs for i rapporten “Klimatneutral betong” ’. Bland annat
ar det tekniskt majligt redan idag att blanda in alternativa bindemedel, s som slagg och
flygaska, for att ersétta delar av cementen och darmed bidra till minskad
klimatpaverkan. Den slagg som gar att anvanda som alternativt bindemedel &r
masugnsslagg som behandlats genom en sérskild process till GBS (granulated blast
furnace slag) eller GGBS (ground granulated blast furnace slag). Masugnar omfattas av
handeln med utslappsratter (EU-ETS). Men tillgangen till dessa fléden, som antingen
kan klassas som biprodukter eller som avfall, &r relativt begransad. Forskning vid
Chalmers visar pa att Sverige ligger efter andra lander i att hitta alternativa bindemedel
4n cement for att minska klimatpaverkan. Aven bioaska, en biprodukt frén
skogsindustrin skulle kunna ga att anvanda. ’® Detta exempel visar att det kan vara
viktigt att inte lasa fast styrning vid att just atervunnen ravara ska ersétta de primara
materialen, utan &ven tillata biprodukter eller andra primara material med lagre
miljopaverkan.

Enligt Fossilfritt Sveriges fardplaner for betong® och cement® gar det teoretiskt att
atervinna 100 % av allt betongavfall. Idag atervinns stora mangder som
vagfyllnadsmaterial men stora mangder gar &ven till deponi eftersom det idag ar en
godkand avfallshantering. Handlingsplanerna pekar dven pa behovet av att utveckla mer
atervunnen betong som ballast i ny betong. Om kvotplikten for anvandning av
atervunnen ravara formuleras sa att den atervunna kvoten maste komma fran ett visst
avfallsflode, behover kvoten relatera till tillgangligheten pa just det avfallsflodet. Till
exempel rivs det idag ca 1 miljon ton betong arligen i Sverige medan det arligen byggs
med ca 15 miljoner ton betong, varav ca 75 % gar till byggnader och resten till
infrastruktur.®? Detta motsvarar ett ballastbehov pa ca. 12 miljoner ton arligen. Att
villkora kvoten till endast ett visst atervunnet material kan troligen leda till en
teknikinlasning. Vilket material som kan blandas in som ballast och hur stor andel som
kan blandas in, &r ocksa direkt beroende av betongens anvandningsomrade och krav pa
hallfasthet. Ett forskningsprojekt vid Hogskolan i Boras har tagit fram en betong som
liknar den konventionella betongen vad galler hallfasthet och bearbetbarhet men med
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atervunnen betong som ballast, istallet for naturgrus och stenkross.® Olika kvalitetskrav
pa betongen i olika delar av konstruktionen avgor ocksa om det ar mer eller mindre
lampligt att ha stora mangder inblandat atervunnet material. Bland
handlingsalternativen for att minska klimatpaverkan fran betong, som lyfts fram i
rapporten “Klimatneutral betong”, ingér inte inblandning av mer atervunnen ballast.

Naringsamnen

Detta avsnitt &r i huvudsak baserat pa beskrivningar som aterfinns i rapporten
”Wastewater treatment in Sweden 201878, betdnkandet Hallbar slamhantering®” samt
artikeln ” Phosphorus Flows to and from Swedish Agriculture and Food Chain®>.
Godselprodukter som innehaller fosfor och kvaveforeningar ar primart stallgédsel och
mineralgddsel men det férekommer dven andra typer som ofta anvands inom ekologisk
odling. Mineralgddsel &r en industriell produkt dar tillverkaren kontrollerar innehallet
medan stallgodsel &r en naturprodukt vars specifika sammansattning inte regleras pa ett
satt som kan anses gora den lamplig for kvotplikt for anvandning av atervunnen ravara.
Salunda ligger fokus pa mineralgodsel for en mojlig kvotplikt for anvandning av
atervunna kvaveforeningar och fosfor.

Miljoproblem som uppstar langs vardekedjorna for fosfor och kvaveforeningar
Fosfor for tillverkning av fosforhaltig mineralgddsel bryts som malm. Brytningens
miljopaverkan kommer i stort bero pa i vilket land och med vilka processer fosfor
utvinns. Fosfor ar en begransad resurs som ar viktig for hdg avkastning i jordbruk.
Vissa fosforfyndigheter har aven hoga halter av kadmium vilket orsakar miljo- och
hélsoproblem om det sprids.

Ammoniak for tillverkning av kvavehaltig mineralgddsel tillverkas med hjalp av
atmosfarisk kvavgas via en industriell energiintensiv process (Haber-Bosch) dér fossil
naturgas ar insatsvara. Miljopaverkan kommer priméart fran just anvandning av fossil
naturgas samt fossil processenergi vilket innebar en stor klimatpaverkan. Idag sker
denna produktion utanfér Sveriges grénser i lander dar huvudsakligen fossil energi
anvands®. Under senare ar har klimatpaverkan fran tillverkning av kvavegddsel dock
minskat genom katalytisk rening av den lustgas som annars slapps ut fran
tillverkningsprocessen.

Delar av det fosfor och de kvéaveféreningar som tillférs odlingsjorden via mineralgddsel
avgar till atmosfaren eller vattendrag och bidrar till bland annat 6vergdédning medan
andra delar fors vidare i vardekedjan genom upptag i grodor som foradlats till
livsmedel, vidare till manniskor och sedan via avlopp till avloppsreningsverken. Syftet
med dagens teknik hos avloppsreningsverken ar att rena ingdende vatten fran amnen
som ger upphov till dvergddning eller kan inverka menligt pa manniskors halsa. | denna
process bryts kvaveforeningarna ned till kvavgas som avgar i luften medan fosfor falls
ut och samlas upp i avloppsslammet. Det senare ar ett avfall som uppstar vid rening och
som utéver fosfor ocksa innehaller organiska @mnen samt oorganiska &mnen som
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metaller. Bortluftningen av kvévet kan anses vara ett miljéproblem i sig da det
atmosfariska kvavet ej langre gar att nyttiggéra som godningsmedel utan forst aterigen
behdver fixeras via Haber-Bosch-processen. En annan aspekt av miljopaverkan fran
avloppsreningsverken &r att processen kan ge upphov till lustgasutslapp.

Dagens avloppsreningsteknik bygger pa att lufta bort kvaveforeningar ur avloppsvattnet
och darefter kemiskt falla ut fosfor som tillsammans med organiska &mnen bildar slam.
Utvinning av fosfor ur aska fran forbrant avloppsslam torde i dagslaget vara den
tekniskt mest utvecklade kallan till tervunnen fosfor och det finns dven tekniska
I6sningar for att anvanda den atervunna fosforn i konstgodsel. Forbranningen av slam
forstor dock potentiellt vardefulla organiska amnen i avloppsslammet som skulle kunna
vara av varde och det finns heller ingen mojlighet att atervinna de kvaveféreningar som
redan luftats bort.

Trots de senaste arens tekniska landvinningar nar det galler att minska klimatpaverkan
fran tillverkning av kvaveforeningar for anvandning i konstgddsel finns det potentiellt
sett stora miljovinster med att ersatta dagens kalla till kvaveforeningar for konstgodsel
och ammoniak tillverkad med fossila resurser, med en mindre klimatbelastande. Om
kvaveforeningar pa ett klimateffektivt satt och med rimlig 6vrig miljopaverkan kan
utvinnas ur avloppsvatten eller avloppsslam och goras tillgangliga i mineralgddsel finns
det skal att stimulera detta. Som konstaterats ovan finns det dock med radande
avloppsreningsteknik begransade majligheter att utvinna kvaveforeningar ur
avloppsvatten da dessa luftas bort — det kravs en omfattande omstéllning av
avloppsreningsverkstekniken for att kunna utnyttja avloppsvatten som kalla for
kvéveforeningar.

Avloppsslam innehaller inte bara fosfor och potentiellt vardefulla organiska &mnen utan
aven miljo- och hélsofarliga &mnen i form av metaller och organiska féroreningar.
Dessa o6nskade @mnen forsvarar anvandandet av avlioppsslam som godningsmedel
inom jordbruket da vissa av dem ar sarskilt farliga amnen och anvandande av slam med
sadana substanser riskerar att komma i konflikt med krav pa giftfrihet. Till foljd av detta
foreligger ett kvittblivningsproblem for avloppsreningsslam.
Kuvittblivningsproblematiken for slammet avgor inte om atervunna naringsamnen har
lagre miljopaverkan an primara och &r inte ett skal att infora kvotplikt for anvandning
av atervunnen fosfor eller kvaveforeningar i mineralgodsel.

Fosfor kan utvinnas ur gruvavfall fran brytning av fosforhaltig jarnmalm. | dagsléaget
forekommer ingen sadan verksamhet i Sverige med LKAB har for avsikt att starta
produktion 2027.88

Syfte med en kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara

En kvotplikt for anvandning av atervunnen fosfor skulle syfta till att tranga undan
anvandning av primar fosfor, for att minska miljopaverkan som uppstar vid brytning av
primar fosfor givet att atervinningsprocessen ger upphov till lagre paverkan.
Atervinning av fosfor kan ske ur aska frén forbréant avioppsslam eller fran gruvavfall.
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En kvotplikt for anvandning av atervunna kvaveforeningar skulle syfta till att tranga
undan anvéandning av naturgas och andra fossila branslen, for att minska klimat- och
miljopaverkan som uppstar vid tillverkning av kvavegodsel ur ammoniak tillverkad med
fossila resurser. Denna paverkan kan annars minskas genom att utveckla produktion
utan naturgas och fossil processenergi vilket ar en utveckling som redan sker mycket
fokuserat inom branschen. Ett annat spar for att minska miljopaverkan ar genom
atervinning ur avloppsvatten om den processen har lagre miljopaverkan. For narvarande
ar denna mojlighet samre utforskad &n den att utvinna fosfor ur avloppsslam och det ar
tamligen begréansat vilken sorts kvéaveforening som kan vara aktuellt och darmed hur
pass anvandningsbar den blir i mineralgddsel.

Detta regeringsuppdrag har identifierat andra mojliga syften for 6kad anvandning av
atervunnen fosfor/kvaveforeningar som av olika skal ur miljohansyn inte kan motivera
en kvotplikt for anvandning av atervunna kvaveforeningar och eller fosfor i
mineralgddsel:

o Minskat importberoende av primédra néringsdmnen — detta ar néringspolitisk
atgard som inte relaterar till miljépaverkan.

e Minskad dvergddning fran anvandning av mineralgddsel fran primara kallor —
detta ar en miljorelaterad atgard, men 6vergddningen beror inte pa om ravaran
ar primar eller atervunnen.

e Minskat uttag av den andliga resursen fosfor — att fosfor ar en &ndlig resurs och
prognoser for produktion och reserver ledde under det tidiga 2000-talet till
farhdgor om att brytningen skulle na en topp (“’peak phosporus”).® Senare
uppskattningar tyder pa att storleken pa reserverna ar avsevart stérre och det
foreligger inte nagot dverhangande problem med att fosforresurserna ska
utarmas. %08

e Mer resurseffektiv hantering av avloppsslam — forbranning av avloppsslam kan
redan idag vara en kalla till atervunnen fosfor men utbyggnad av ett system for
detta bor forst foregas av djupare analys kring avloppsreningsverkens framtida
roll i resurshushallning géllande kvaveféreningar och organiska &mnen, med
beaktande forekomst av farliga @mnen. Detta for att inte skapa inlasning i
radande teknik.

Marknadsmisslyckanden

Utvinning av primar fosfor och produktionen av kvaveforeningar ger upphov till
miljopaverkan som ej ar tydligt internaliserad i priset vilket leder till att fosfor och
kvaveforeningar séljs till en 1ag kostnad pa marknaden.

Befintlig styrning — mineralgddsel

Sammansattningen av mineralgodsel &r en forhallandevis oreglerad marknad. En
entydig definition av vad mineralgddsel ar saknas, bade pa svensk och europeisk niva.
Den reglering som finns pa svensk niva aterfinns i forordning (1998:944) om férbud
m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och utférsel av kemiska produkter
och kopplar till kadmiuminnehallet samt férbud mot anvéandning av
ammoniumkarbonatgddsel. Reglering pa EU-niva relaterar till frivillig CE-markning

8 Johansson, B 2011
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enligt EU:s forordning om EU-godselprodukter. Den anger uttryckligen att rotrester fran
avloppsslam inte far anvandas i godselprodukter som ska CE-méarkas som EU-
godselprodukter. Genom den delegerade akt som antogs av kommissionen den 16 juli
2021 ar numera aska fran forbrant avloppsslam mojligt att anvanda (se avsnitt 5.4.2).

Anvandning av gédningsmedel, dven sadana som inte ar mineralgodsel, ar dven den
reglerad pa olika satt, framst for att undvika évergodning.

Marknad

Marknaden for insatsvarorna i mineralgddsel, ammoniak och fosfat, &r global.
Produktionen av ammoniak i Sverige ar i princip obefintlig®”. Det forekommer i
dagslaget ingen utvinning av primar fosfor i Sverige, men det finns planer pa att i
framtiden utvinna fosfat ur gruvavfall. Inte bara insatsvarorna utan dven de féardiga
mineralgddselprodukterna handlas pa en global marknad. Uppdraget har inte kunnat
konstatera att det for narvarande sker ndgon produktion av mineralgodsel i Sverige men
olika former av mineralgédsel importeras och exporteras, de totala exporterade
volymerna &r 37 - 42% av de totala importerade volymerna (SCB, 2017-2019). Det
finns idag en marknad for organiska godselmedel med atervunnen ravara samt en
marknad for mineralgddsel dar nagra aktorer®® redan tillverkar produkter med
atervunnen fosfor och i viss man dven atervunna kvaveforeningar.

Plast

Plast &r ett samlingsnamn for en mangd polymerer och anvénds inom en stor mangd
olika anvandningsomraden och produkter. Material Economics®? visar att det, pa
europeisk niva, ar framforallt fem floden av plast (HDPE/LDPE, PP, PSE/EPS, PVC
samt PET) som utgdr 70 % av plastanvandningen och framst inom féljande fyra
sektorer: forpackningar (25 %), fordon (7 %), byggprodukter (20 %) samt elektronik (5
%). Utdver detta finns en stor post (42 %) med 6vrigt dar kdnnedom om sektorer inte
finns pa samma detaljniva men inkluderar bland annat hushallsplast, jordbruksplast
samt plast fran medicinsk anvandning.

Miljopaverkan

Plast bidrar med manga nyttor i samhallet men ger ocksa upphov till ett antal miljo och
klimatproblem. Till exempel beraknas éver 90 % av koldioxidutslappen fran
energiatervinning (férbranning) av avfall i Sverige komma fran fossilbaserad plast.* Vi
redogdr inte for plastens nyttor och miljopaverkan har utan hanvisar till Utredningen om
hallbara plastmaterials betdankande Det gar om vi vill — forslag till en hallbar
plastanvandning (SOU 2018:84) for en genomgang.

Syftet med en kvotplikt fér anvandning av atervunnen ravara

En kvotplikt fér anvandning av atervunnen plastravara skulle syfta till att tranga undan

primar fossil plastravara och darmed minska miljo-och klimatpaverkan. Syftet innebar

att man i analyserna maste se pa helheten, det vill siga effekterna av styrningen for hela
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vardekedjan, fran utvinning, tillverkning till avfallshantering inklusive
materialatervinning och forbranning och grunda analyserna i att varje forflyttning
behdver leda till minskad miljo- och klimatpaverkan.

Marknadsmisslyckanden

Marknaden for plast uppvisar flera av de marknadsmisslyckanden som namns i avsnitt
5.2.4. Det ar framst fel prissattning av den primara fossila ravaran som gor den primara
fossila plasten mer attraktiv &n andra alternativa insatsvaror, som till exempel
atervunnen ravara. Detta ar den centrala orsaken till att fossil plast anvands i langt hogre
utstrackning &n alternativa insatsvaror. Ovriga problem pa marknaden beror, helt eller
delvis pa denna felaktiga prisséttning. Atervinningsmarknaden visar tecken pa higa
transaktionskostnader eftersom det &r en relativt sett outvecklad marknad dér det saknas
upparbetade marknadsplatser for handel med den atervunna ravaran samt asymmetrisk
information dar séljaren av atervunnen plast kan ha mer kunskap om innehallet &n
koparen. Plastmarknaderna ar aven delvis fragmenterade, det vill sdga det kan vara helt
olika aktérer som producerar plastprodukter an de som sedan hanterar avfallet och
atervinner produkterna, vilket kan leda till att det inte 16nar sig att ta kostnader for
design for materialatervinning tidigt i vardekedjan nar nyttan av den designen kommer
helt andra aktorer till godo.

Befintlig styrning

Overgripande kan konstateras att styrningen under en tid varit fokuserad pé att styra
avfallsfloden bort fran deponi. Det har dven varit ett bristande regelverk for att premiera
anvandning av materialatervunnen ravara och marknaden har agerat darefter. Regler har
inforts i syfte att styra en effektiv och saker hantering av avfallet, ofta fran deponi till
energiutvinning genom forbranning. Dessa regler kan idag, i vissa fall, hindra att
avfallet materialatervinns och anvands som en resurs i produktionen av nya produkter.
Behoven for styrningen ser idag annorlunda ut i och med mer fokus pa forbyggande och
materialatervinning. Denna bild bekréaftas av Material Economics.®*

Forpackningar, fordon och elektronik

Marknaderna for férpackningar, fordon och elektronik styrs idag av producentansvar
som bland annat fortydligar mal for materialatervinningen men har idag ingen styrning
kring anvandning av atervunnen ravara. Nedan redogor vi for syftet med respektive
producentansvar samt lyfter exempel pa identifierade problem med dessa:

e Producentansvaret for forpackningar har flera syften, inget av dessa beror i
dagslaget innehall av atervunnen ravara utan kopplar mer till utformning i stort
samt att materialatervinningsmalen ska nas. For forpackningar har matpunkten
for materialatervinningsmalet tidigare satts pa mangden insamlade
forpackningar vilket inte reflekterar den sanna mangden férpackningar som
faktiskt materialatervunnits eller hur mycket av till exempel plasten som gatt
tillbaka in i produktionen av nya foérpackningar. En &ndring i rapporteringen
kommer nu skifta denna métpunkt att battre reflektera faktiskt
materialatervinning. I tillagg har det fram till idag inte kréavts att producenterna
blandar in atervunnen plastravara i nya produkter. Fran 2025 kraver
Europaparlamentet och radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om

9 Material Economics 2018
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minskning av vissa plastprodukters inverkan pa miljon (engangsplastdirektivet)
att PET-flaskor ska ha minst 25 % atervunnen plast och fran 2030 ska andelen
vara 30 %. Detta infors nu i férordningen (2018:1462) om producentansvar for
forpackningar (forpackningsforordningen) tillsammans med ett nytt mal for
anvandning av atervunnen ravara for plastforpackningar: 25 ¢ § I frdga om
forpackningar som innehaller mer an 50 procent plast ar malet att i genomsnitt
minst 30 procent av forpackningsmaterialet ska bestd av atervunnen plast
senast fran och med 20307, se forordning (2021:1003) om &ndring i
forpackningsforordningen. Som beskrivs i bilaga 1 har Sverige d&ven anmalt en
nationell kvotplikt for plastforpackningar till kommissionen. | den pagéaende
revideringen av forpackningsdirektivet utreds mal pa varumarkesniva samt ett
rapporteringskrav, bada kopplat till atervunnet innehall.

Syftet med producentansvaret for bilar, som infordes redan 2007, fokuserar pa
insamling och atervinning. For bilar & materialatervinningsmalet satt utifran
vikt. Eftersom plast ar ett av de lattare materialen i ett fordon har marknaden i
forsta hand fokuserat pa att atervinna tyngre delar av fordonet. Direktivet for
uttjanta fordon, som satter ramarna for det svenska producentansvaret, ar under
revidering och utifran framtagen Inception Impact Assessment® gar det att
utlasa att malen eventuellt kommer att sattas pa material och att det eventuellt
aven kommer mal for atervunnet innehall, dar plast pekas ut som ett specifikt
material. Ett handlingsalternativ som ocksa utreds ar att andra direktivet till en
forordning som da blir direkt tillamplig i alla medlemslander®®.

Forordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning syftar bland
annat till att framja atgarder som minskar mangden elutrustning som blir avfall,
till att ge producenterna drivkrafter att vidta avfallsforebyggande atgarder samt
framja resurseffektivitet och att na malen for atervinning i forordningen. |
tillagg regleras elektronik dven via avfallsférordningen dar det finns
bestdmmelser om att den som har elavfall ska sortera ut det och hantera det skilt
fran annat avfall pa ett satt som underlattar atervinning eller annan hantering
som ar godtagbar fran miljosynpunkt (se 3 kap. 5 § avfallsforordningen). Malen
ar satta pa olika nivaer beroende pa produktkategori och raknas utifran vikt.
Eftersom plast ar ett av de lattare materialen finns dven har risk att tyngre
material prioriteras fore plasten.

Utover producentansvaren kan dessa marknader dven regleras av en rad andra styrmedel
som behdver beaktas vid en analys av styrmedlet kvotplikt fér anvandning av
atervunnen ravara. | denna utredning gar vi inte pa djupet utan pekar mer pa
svarigheterna och behovet av att se pa helheten i styrmedelsmixen langs varje produkts
hela vardekedja.

Byggprodukter

For byggprodukter finns inget producentansvar utan byggprodukter styrs istallet av
EU:s byggproduktférordning som tillsammans med andra krav som riktas mot
byggprodukter eller byggavfall beskrivs i mer detalj under avsnittet om betong ovan om
byggprodukter. | tillagg till de styrmedel som beskrivs i tidigare avsnitt ska

% Europeiska kommissionen 2020c
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forpackningsavfall som uppkommer vid byggnation eller rivning sorteras ut fran annat
avfall, vilket ar ett krav enligt 28 § forpackningsforordningen och kravet kommer fran
och med 2022 gélla enligt 3 kap. 4 8§ avfallsforordningen.

Marknad och aktdrer (inklusive nulége)

Plastmarknaden ar i mangt och mycket global och relativt fragmenterad med flera
aktorer involverade i olika delar langs hela plastens vardekedja, fran framstéllning av
primér ravara till avfallshantering. Priset pa den priméra fossila rvaran satts pa en
global marknad och styrs i grunden av priset pa raolja. Avsnitten nedan gor enstaka
nerslag i branschernas egna malsattningar och gor ej ansprak pa att vara heltackande

Forpackningsmarknaden beskrivs bland annat i rapporterna ”Forbattrad styrning av
plastforpackningar fran verksamheter”®’, ”Sammanstéllning och analys av styrmedel for
att minska miljopaverkan fran plastforpackningar’®® samt Ekonomiskt stod for
omstillning genom utbyte av fossil jungfrulig plast”®. Idag finns det till exempel
flaskor inom pant-systemet som redan idag uppnar ett innehall av 100 % atervunnen
plast. Den forpackningsplast som materialatervinns redan idag gar inte bara tillbaka till
nya forpackningar utan gar aven till plastmobler, staket och sopsackar'®. Svensk
Dagligvaruhandels malsattning ar att till 2030 ska alla plastforpackningar vara gjorda av
biobaserad eller atervunnen ravara samt till 2022 ska alla plastférpackningar vara
atervinningsbara.

Kommissionens utvardering av direktivet om uttjanta fordon har en éversikt pa frivilliga
forflyttningar inom bilbranschen, dar det framgar att branschen delvis redan pabérjat
omstallningen genom en okad anvandning av atervunnet innehall eller uppstéllda mal
for hur utvecklingen ska se ut, dessa ar dock inte specifika for plast.10!

Det uppstar ca 150 000 ton plastavfall inom byggsektorn varje ar, men eftersom
plastavfall aterfinns i flera blandade floden &r det svart att fa exakta uppskattningar.
Enligt SMED:s plastkartlaggning®? materialatervinns mindre an 1 % av det plastavfall
som uppstar inom byggsektorn, trots att sektorn ar den nast storsta anvandaren av plast.
Inom byggsektorn finns ett antal byggprodukter som redan produceras med atervunnen
plast som ravara. Rapporten Plast i byggsektorn% gar igenom alla sektorer och
produkter, hér aterges endast ett axplock. P& europeisk niva anvéands ca 4 miljoner ton
atervunnen plast i nya produkter varje ar, varav ca 2 miljoner ton inom bygg och
anlaggningssektorn, att jamfora med den totala plastanvandningen pa omkring 51
miljoner ton. Exempel pa byggprodukter som redan idag innehaller atervunnen plast
och aterfinns pa den europeiska marknaden inkluderar: kabelskyddsrér, isolering av
atervunnen EPS och av atervunnen PUR, golv- och vaggmattor samt atervunnen PVC
for tillverkning av nya PVC-profiler (inte bara till fonster och dérrar) inom EU under
20109.
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