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Sammanfattning

| skrivelsen redovisas Naturvardsverkets regeringsuppdrag att analysera om
ansvaret for kommunalt avfall bor forandras avseende vissa enskilda
avfallsstrommar. Naturvardsverket har i arbetet med uppdraget beaktat
skyldigheterna att rapportera uppgifter till EU. Uppdraget gavs till
Naturvardsverket den 3 mars 2022 och ska redovisas senast den 1 september 2022.

Begreppet kommunalt avfall ersatte begreppet hushallsavfall vid genomférandet av
avfallsdirektivet den 1 augusti 2020. Inférandet av begreppet kommunalt avfall har
inneburit att kommunerna har fatt ett utokat ansvar for insamling och behandling
av avfall. Vidare har det lett till oklarheter for vissa avfallsstrommar géallande vad
som omfattas av begreppet och vem som ansvarar for avfallet i forhallande till hur
det var tidigare.

Inom uppdraget har vi analyserat ett urval av avfallsstrommar i syfte att undersoka
om det ar lampligt att &ndra ansvaret for dessa.

Naturvardsverket foreslar att ansvaret for tre avfallsstrommar ska forandras:

e Avfall fran detaljhandeln: Forslaget innebar en avgransad valfrihet for
butiker inom detaljhandeln, vilket innebar att de far mojlighet att vélja om
de vill hantera sitt avfall sjdlva. Mojligheten till valfrihet innebar att
kommunen fortsattningsvis har ett ansvar och att de aktérer som inte vill ta
hand om sitt eget avfall inte heller behdver gora det.

¢ Anvant matfett: Forslaget innebdr att insamling och behandling av anvant
matfett undantas fran det kommunala ansvaret.

e Utgréavd jord med invasiva frammande arter: Forslaget innebdr att
kommunerna far ett tydligt ansvar for utgravda massor med invasiva
frammande arter fran hushallen.

Vi lamnar dven forslag till nya avfallskoder for avfall med invasiva fraimmande
arter, eftersom det ar viktigt att tydliggdra ansvaret och sékerstalla att avfallet
behandlas pa ett sadant sétt att spridning forhindras.

Naturvardsverket lamnar i skrivelsen forslag till forfattningsandringar i miljébalken
och avfallsforordningen rorande avfall fran detaljhandeln, anvant matfett och
utgravd jord med invasiva frammande arter.

Da det galler de 6vriga undersokta avfallsstrommarna foreslas ingen forandring.
Det innebar att det kommunala ansvaret kvarstar for matavfall fran restauranger
och storkok, fett fran fettavskiljare, kontorspapper, tradgards- och parkavfall,
grovavfall samt kommunalt avfall fran sjukhus.

Vi har genomfort en konsekvensanalys av de forfattningsforslag som lamnas i
skrivelsen. Manga aktorer berdrs av de forandringar som foreslas. Samtidigt
bedoms &ven nollalternativet, det vill sdga om inga férandringar genomfors, fa
stora konsekvenser. Detta galler i forsta hand hantering av avfall fran detaljhandeln
och anvant matfett fran restauranger och liknande verksamheter.
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Om forslagen om en avgrénsad valfrihet for detaljhandeln och ett undantag for
anvant matfett fran kommunalt ansvar genomfors, kravs det att Naturvardsverkets
tillgang till uppgifter sakerstalls. Det har inte varit mgjligt att inom tidsramen for
detta uppdrag lamna ett slutligt forslag pa uppgiftslamnande. Om
forfattningsforslagen genomfors behdver darfor olika alternativ for genomfdrande i
denna del utredas vidare och en analys av konsekvenserna for berdrda aktorer
behdver genomforas.
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1.

Forfattningsforslag

| detta kapitel redovisas forslag till andringar i miljébalken och
avfallsforordningen. Skalen till forslagen redogors for i kapitel 8.

Miljobalken

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

15 kap. Avfall

Kommunens ansvar

20 8 Varje kommun ansvarar for att féljande avfall inom kommunen behandlas:

1. kommunalt avfall,

2. avloppsfraktioner och filtermaterial fran enskilda avloppsanlaggningar, som
ar dimensionerade for hogst 25 personekvivalenter, om anldggningen endast

anvands for
a) hushallsspillvatten, eller

b) spillvatten som till sin art och sammansattning liknar hushallsspillvatten,

3. latrin fran torrtoaletter och
jamforliga l6sningar, och

4. bygg- och rivningsavfall som inte
producerats i en yrkesméssig
verksamhet.

21 § Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om undantag fran
kommunens ansvar enligt 20 och 20 a
88 i fraga om avfall som ska samlas in
eller behandlas av en producent eller en
producentansvarsorganisation enligt
foreskrifter som har meddelats med stod
av 12 eller 15 88.

3. latrin fran torrtoaletter och
jamforliga l6sningar,

4. bygg- och rivningsavfall som inte
producerats i en yrkesmassig
verksamhet, och

5. avfall som utgdrs av utgravd jord
som innehaller invasiva frammande
arter och som har producerats av
hushall.

21 8§ Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om undantag fran
kommunens ansvar enligt 20 och 20 a
88 i fraga om

1. avfall som ska samlas in eller
behandlas av en producent eller en
producentansvarsorganisation enligt
foreskrifter som har meddelats med stod
av 12 eller 15 88 och

2. kommunalt avfall som inte har
producerats av hushall.
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Avfallsférordningen

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap. Ordforklaringar och tillampningsomrade

4 § | denna forordning avses med

brannbart avfall: avfall som brinner utan energitillskott efter det att

forbranningsprocessen har startat,

farligt avfall: avfall som i bilaga 3 beskrivs med en avfallskod markerad med en

asterisk (*),

icke-farligt avfall: avfall som inte ar farligt avfall,

livsmedelsavfall: livsmedel enligt definitionen i artikel 2 i forordning (EG) nr

178/2002 som har blivit avfall,

matavfall: biologiskt nedbrytbart avfall
som bestar av livsmedel eller som
uppstar i samband med hantering av
livsmedel, och

organiskt avfall: bioavfall, plastavfall
och annat avfall som innehaller
organiskt kol.

matavfall: biologiskt nedbrytbart avfall
som bestar av livsmedel eller som
uppstar i samband med hantering av
livsmedel,

organiskt avfall: bioavfall, plastavfall
och annat avfall som innehaller
organiskt kol,

anvant matfett: frityrolja och annat
matfett som har producerats i
samband med yrkesmassig beredning
av livsmedel men som inte utgor fett
fran fettavskiljare, och

detaljhandel: forsaljning av varor till
konsumenter inom dagligvaruhandel
och séallanképshandel, forutom
torghandel.

3 kap. Utsortering och separat insamling av avfall

Matavfall

1 a § Den som innehar anvant matfett
ska separera det fran annat avfall.

Om anvéant matfett efter separation
inte materialatervinns dar avfallet har
producerats ska det Iamnas for vidare
hantering till ndgon som yrkesmassigt
samlar in, transporterar eller
behandlar avfall.
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1 b § Den som samlar in anvént
matfett som har separerats fran annat
avfall enligt 1 a § ska samla in det
anvanda matfettet separat.

Undantag fran krav pa utsortering och separat insamling

4 kap. Ovrig hantering av avfall

Undantag fran kommunalt ansvar

5 kap. Tillstdnd och anmalan

15a 8§ Tillsynsmyndigheten far i
fraga om anvant matfett i det enskilda
fallet ge dispens fran kraven pa
separat insamling i 1 a och b 8§ om
separat insamling inte &r genomforbar
eller inte ger férdelar som Gvervager
nackdelarna enligt 16 §.

20 § Trots bestammelserna i 15 kap.
20 och 20 a 88 miljobalken ansvarar
kommunen inte for att inom kommunen
samla in, transportera bort och
behandla anvant matfett.

Anmalan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for

detaljhandel

19 § Den som ar avgiftsskyldig enligt
foreskrifter som har meddelats med
stod av 27 kap. 4 § forsta stycket 1
miljobalken far, i frdga om kommunalt
avfall som kommunen ansvarar for
enligt 15 kap. 20 och 20 a §§
miljobalken och som uppstar i en
verksamhet inom detaljhandel, anlita
annan an kommunen for att samla in,
transportera bort och behandla
avfallet.

20 § Den som vill anlita annan &an
kommunen enligt 19 § ska gora en
anmalan for registrering till
kommunen dér avfallet produceras.
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21 § Anmalan for registrering enligt
20 § ska innehalla uppgifter om

1. insamlarens namn,
organisationsnummer eller
personnummer och kontaktuppgifter,

2. namn, organisationsnummer eller
personnummer och kontaktuppgifter
till den yrkesmassiga verksamheten
som anmalan avser,

3. avfallskod enligt bilaga 3 for varje
avfallstyp som anmalan for
registrering avser.

Utover forsta stycket ska till anmalan
fogas ett skriftligt avtal inganget
mellan den som har gjort anméalan och
den eller de som har anlitats for att
hantera avfallet enligt 19 8§ eller i
ovrigt hanterar avfallet pa satt som
anges i 15 kap. 5 § 1 miljobalken.

22 § Den som har gjort en anmélan for
registrering enligt 20 § ska snarast
underratta kommunen om uppgifterna
i anméalan éndras.

23 § Hamtning av avfall som omfattas
av en anmalan for registrering enligt
20 § far paborjas tidigast sex veckor
efter det att anmalan har gjorts.

24 § Den som har gjort en anmalan for
registrering enligt 20 § far aterga till
att lamna avfallet till kommunen eller
den som kommunen anlitar.

En atergang enligt forsta stycket far
ske enligt 6verenskommelse med
kommunen dock senast sex manader
efter att kommunen skriftligen har
underréattats om en sadan atergang.
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Forslag pa nya avfallskoder for avfall med 1AS

Bilaga 3

02 Avfall fran jordbruk, tradgardsnaring, vattenbruk, skogsbruk, jakt och
fiske samt fran bearbetning och beredning av livsmedel

02 01 Avfall fran jordbruk, tradgardsnaring, vattenbruk, skogsbruk, jakt
och fiske

02 01 03 Vaxtdelar
SE 02 01 03 IAS Vaxtdelar med
invasiva frammande arter

17 Bygg- och rivningsavfall (dven uppgravda massor fran férorenade
omraden)

17 05 Jord (aven uppgravda massor fran férorenade omraden), sten och
muddermassor

17 05 04 Annan jord och sten an den
som anges i 17 05 03

SE 17 05 04 IAS Annan jord och sten an
den som anges i 17 05 03 med invasiva
frammande arter

20 Kommunalt avfall (hushallsavfall och liknande handels-, industri- och
institutionsavfall) dven separat insamlade fraktioner

20 02 Tradgards- och parkavfall (aven avfall fran begravningsplatser)
20 02 01 Biologiskt nedbrytbart avfall

SE 20 02 01 IAS Biologiskt nedbrytbart
avfall med invasiva frammande arter

20 02 02 Jord och sten

SE 20 02 02 IAS Jord och sten med
invasiva frammande arter.

10
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2. Uppdraget

Den 3 mars 2022 fattade regeringen beslut om att ge Naturvardsverket i uppdrag att
utreda vissa fragor om ansvar for kommunalt avfall.

Av uppdraget framgar att:

Naturvardsverket ska analysera om ansvaret for kommunalt avfall bor forandras
avseende vissa enskilda avfallsstrommar. Verket ska i arbetet beakta de skrivelser
som inkommit till regeringen i fragan fran Svenskt Naringsliv (M2021/00686) och
Avfall Sverige (M2021/00782 och M2021/00950). | uppdraget ingar inte att foresla
forandringar for det kommunala avfall som idag ingar i ett forfattningsreglerat
producentansvar.

Om Naturvardsverket i sin analys och utifran de konsekvenser som féljer av olika
I6sningar, beddmer att det finns skal att forandra ansvaret for vissa enskilda
avfallsstrommar av det kommunala avfallet, sa ska nédvandiga forfattningsforslag
lamnas. Naturvardsverket ska i arbetet beakta skyldigheterna att rapportera
uppgifter till EU.

Naturvardsverket ska géra en analys av konsekvenserna av forslaget i enlighet med
6-8 8§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
Naturvardsverket ska samrada med Sveriges Kommuner och Regioner, Avfall
Sverige, Svenskt Naringsliv och andra berérda aktorer.

Naturvardsverket ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet
(Miljodepartementet) senast den 1 september 2022.

Uppdraget framgar i sin helhet av bilaga 1.

2.1  Bakgrunden till uppdraget

En definition av uttrycket kommunalt avfall infordes i 15 kap. 3 § miljébalken vid
det svenska genomfarandet av kraven i avfallsdirektivet.! Begreppet hushallsavfall
ersattes darmed av begreppet kommunalt avfall, vilket har lett till
tolkningssvarigheter, eftersom omfattningen av begreppet kommunalt avfall inte i
alla avseenden motsvarar det som har bendmnts och omfattats av termen
hushallsavfall. Att kommunalt avfall idag omfattar strommar som tidigare enligt
praxis utgjorde verksamhetsavfall har bade for vissa branscher och for
kommunerna inneburit forandringar och krav pa anpassning av avfallshantering.

Av skal 10 till andringsdirektivet framgar hur kommunalt avfall definieras.?

Kommunalt avfall definieras som avfall fran hushall och avfall fr&n andra kallor,
sasom detaljhandeln, forvaltningar, skolor, halso- och sjukvardsinrattningar,

1 Europaparlamentets och radets direktiv (2008/98/EG). Kommunalt avfall definieras i art. 3.2.b.

2 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/851.

11
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hotell- och restaurangbranschen och andra tjanster och verksamheter, som liknar
hushallsavfall till sin art och sammansattning. Kommunalt avfall omfattar darfor
bl.a. avfall fran park- och tradgardsskotsel, sasom 16v, gras- och tradklipp, samt
avfall fran mark- och gaturenhallningstjanster, sasom innehall i papperskorgar
och skréap, utom material sdsom sand, sten, lera eller damm.

Definitionen av kommunalt avfall &r i linje med den definition som anvéands for
statistiska andamal av Eurostat och OECD. Vid bedémningen av vad som ar
kommunalt avfall ska avfallet dven ges lampliga avfallskoder.® | forarbeten framgar
att kommunalt avfall ska forstds som motsvarande de avfallskategorier som ingar i
underkapitel 15 01 och kapitel 20, med undantag for koderna 20 02 02, 20 03 04
och 20 03 06, i kommissionens beslut 2000/532/EG om avfallsforteckningen. 4
Avfall som omfattas av andra kapitel i forteckningen ska inte ses som kommunalt
avfall annat &n i fall dar kommunalt avfall behandlas och tilldelas koder i kapitel 19
i forteckningen. Koderna i kommissionens beslut 2000/532/EG har motsvarigheter
i bilaga 3 i avfallsférordningen.

Vid inforandet av begreppet kommunalt avfall i miljobalken justerades aven
paragrafen som reglerar kommunernas ansvar for avfallshantering i 15 kap. 20 §
miljobalken. Begreppet kommunalt avfall anvands dven for maluppfoljning och
rapportering.

Begreppet hushallsavfall, som tidigare styrde kommunernas ansvar, var otydligt
med avseende pa vad det omfattadet och gav darfér upphov till tolknings-
svarigheter. Begreppet tydliggjordes sedan i viss man genom réattspraxis. Inférandet
av begreppet kommunalt avfall har gjort att kommunen nu har ett ansvar for fler
avfallsstrommar som tidigare inte omfattades av ansvar kopplat till hushallsavfall.
Det innebér ocksa att tidigare rattspraxis inte langre fullt ut ar relevant.

Svenskt Naringsliv hemstallde i mars 2021 att regeringen omgaende ska klargora
att avsikten inte &r att utoka det kommunala avfallsmonopolet och att regeringen
snarast mojligt ska aterstalla reglerna sa att det kommunala ansvaret begransas till
det rattslage som foreldg den 1 augusti 2020, dvs. att kommunernas ansvar
begransas till hushallsavfall och darmed jamforligt avfall.

Avfall Sverige har i en hemstallan fran april 2021 uppmanat regeringen att agera
angaende behovet av att tydligg6ra ansvarsavgransningen avseende kommunalt
avfall.® Avfall Sverige utvecklade sitt stallningstagande i en kompletterande
skrivelse.’

3 Se 2 kap. 1 § avfallsférordningen (2020:614).

4 Kommissionens beslut 2000/532/EG av den 3 maj 2000 om erséattning av beslut 94/3/EG om en
forteckning 6ver avfall i enlighet med artikel 1 a i radets direktiv 75/442/EEG om avfall och prop.
2019/20:156, s. 91.

5 Svenskt Naringsliv (2021).
6 (c) Avfall Sverige (2021).

7 (d) Avfall Sverige (2021).

12
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Naturvardsverket beskrev var syn pa fragan om det kommunala ansvarets
omfattning i redovisningen av Uppdrag att foresla genomforande av artikel 22 om
bioavfall i avfallsdirektivet i den svenska lagstiftningen.® Naturvardsverket menade
att det ar svart att 6verblicka hur den nya definitionen av kommunalt avfall och den
forandrade ansvarsfordelningen som géller fran och med 1 augusti 2020 kommer
att paverka hanteringen av bioavfallet fran dagligvaruhandel, storkdk och
restauranger. Vi framforde dven att om nuvarande ansvarsfordelning ska andras pa
annat satt an vad som foreslas i frivalsutredningen, behdver det utredas i sarskild
ordning och ett helhetsgrepp tas for aktuella avfallsfraktioner.®

Figur 1 illustrerar kommunens ansvar for insamling och behandling av avfall.
Férutom kommunalt avfall, med undantag for avfall med producentansvar,
ansvarar kommunen dven for visst avfall fran enskilda avlopp och visst bygg- och
rivningsavfall. Fran och med 2024 ingar aven insamling av forpackningsavfall fran
hushall och vissa verksamheter i kommunens ansvar.*

Kommunalt Kommunalt
avfall ansvar

Kommunalt avfall och

Kommunalt avfall, men kommunalt ansvar Ej kommunalt avfall, men

inte kommunalt ansvar Exempelvis kommunalt ansvar

» Avfall med ' Mal:— ach restavfall = Avfall frdn sma avlopp
+  Farligt avfall

producentansvar® *  Bygg- och rivningsavfall

*  Avfall frén gaturenhdlining (frin 2023)

+  Grovavfall (skrymmande avfall)
*  Tradgirds- och parkavfall
*  Returpapper

* Frén 2024 far kommunerna ansvar fér insamlingen av férpackningar frdn hushall och vissa verksamheter

Figur 1 Schematisk bild éver kommunens ansvar for kommunalt respektive icke-kommunalt avfall
som det ser ut idag.

2.2 Tolkning av uppdraget och
avgransningar

Som en del av uppdragets tolkning har Naturvardsverket analyserat vad som avses
med avfallsstrommar. Avfallsstrommar har ingen legal definition varken i svensk
ratt eller EU-réatt. Avfall ska daremot klassificeras enligt 2 kap. 1-3 88§
avfallsférordningen. Detta for att bade avfallsproducenten och
verksamhetsutdvaren ska ha kunskap om vilket avfall som uppstar i verksamheten
och vilka egenskaper avfallet har.

Kallan till avfallet ska identifieras och avfallet ska ges den sexsiffriga kod i
bilaga 3 avfallsforordningen som bast beskriver avfallet. Avfallsklassificering ar

8 (c) Naturvardsverket (2021).
® SOU 2021:24.

10 Galler verksamheter vars avfallshantering &r samlokaliserad med hushéllens och om verksamheten
har valt att kommunen ska hamta férpackningsavfallet. Se Forordning (2022:1274) om
producentansvar for forpackningar, kap 6.

13
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grundléggande for att kunna géra bedémningen om avfallet utgér kommunalt avfall
eller inte.

Naturvardsverket har valt att tolka avfallsstrommar som en beskrivning av avfall av
liknande karaktar, vilka uppstar i kéllor eller verksamheter som kan relateras till i
huvudsak samma naringsgrensindelning som anvands for statistiska klassningen av
ekonomiska verksamheter inom EU, det vill saga koder for EU:s NACE.*

Med den begransade tid vi haft till vart forfogande for uppdraget har vi avgransat
det noga. Uppdraget omfattar att analysera vissa enskilda avfallsstrommar.
Naturvardsverket tolkar inte uppdraget som att vi ska genomféra breda analyser av
alla avfallsstrommar och darefter foresla vilka som vore lampliga att undanta. Vi
forstar uppdraget sa att vi ska utga ifran och analysera nagra specifikt utvalda
strommar.

For att begransa analyserna enligt uppdraget har Naturvardsverket valt att utga fran
de avfallsstrommar som framkommit i:

- de skrivelser som inkommit till regeringen,

- de avfallsstrommar som identifierats i Naturvardsverkets tidigare uppdrag
om bioavfall och

- Ovriga avfallsstrommar som Naturvardsverket identifierat och som
aktorerna uppmérksammat under uppdragets genomférande.

Inom ramen for uppdraget har Naturvardsverket aven undersokt en mojlig ordning
for att langsiktigt sakerstalla tillgangen till uppgifter om kommunalt avfall som
kommunen inte ansvarar for.

2.3  Genomforande och samverkan

Uppdraget har genomforts av Naturvardsverket. | uppdraget framgar det att
Naturvardsverket ska samrada med Sveriges Kommuner och Regioner, Avfall
Sverige, Svenskt Naringsliv och andra berérda aktorer.

Under arbetets gang har en omfattande samverkan &gt rum och Naturvardsverket
har haft 16pande kontakt med flera aktérer som bidragit med underlag till
genomfdrandet av uppdraget.

For att skapa en bild av hur arbetet med avfallshantering fungerar ute i
kommunerna och vilka utmaningar som finns inom omradet genomforde vi
intervjuer med 15 representanter fran 9 kommuner, kommunala bolag eller
kommunalférbund, som totalt representerar 23 kommuner. For att undersoka hur
den kommunala avfallshanteringen fungerar inom regionernas
sjukvardsverksamhet genomfordes ett mote med representanter fran fem regioner.

11 Eurostat (2008). | Sverige anvands Standarden for svensk naringsgrensindelning (SNI). Den gallande
versionen av SNI benamns SNI 2007. SNI och NACE &r helt identiska péa de fyra forsta nivaerna
avdelning, huvudgrupp, grupp och undergrupp. Darutéver har SNI en femte niva, som ar en svensk
tillaggsniva.

14



NATURVARDSVERKET

Alla aktérer som bidragit i moten, i intervjuer och med skriftliga underlag framgar
av bilaga 2.

| projektets arbetsgrupp har féljande personer fran Naturvardsverket deltagit:
Christina Anderzén, Julia Jourak, Helen Sundell, Milla Sundstrém och Johanna
Enberg (projektledare). Aven Elin Andersen, Anna Karin Cederblad och Jennie
Hokander har deltagit i arbetet. Styrgruppen har bestatt av enhetschefer for Avfalls-
och kemikalieenheten, Avfallsrattsenheten och Regeringsuppdragsenheten pa
Naturvardsverket.

Beslut om denna redovisning har fattats av generaldirektér Bjorn Risinger genom
beslut den 1 september 2022 (NV-02572-22).
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3. Nulage

Syftet med detta kapitel ar att beskriva gallande avfallslagstiftning i de delar som
har relevans for uppdraget, att belysa vad inférandet av begreppet kommunalt
avfall har inneburit i praktiken och det radande laget géllande lamnande av
uppgifter. Detta aven i relation till tidigare praxis utifran begreppet hushallsavfall
och verksamheter som i fraga om avfallshantering har inrattat sig efter denna
praxis.

3.1  Rattsligt nulage

| denna del beskrivs, efter en 6versiktlig genomgang av begreppet hushallsavfall
och dartill knuten praxis, det gallande svenska regelverket avseende kommunalt
avfall. Regler om avfallshantering aterges i relevanta delar.

Kort om begreppet hushallsavfall

Begreppet hushallsavfall'? i miljobalken var tidigare synonymt med regleringen av
kommunens ansvar for avfall.’® Detta eftersom varje kommun som huvudregel har
ansvarat for att hushallsavfall inom kommunen atervunnits eller bortskaffats. Det
var viktigt vad som avsags med hushallsavfall eftersom det samtidigt angav vilket
avfall som kommunen ansvarade for.*

Som framgar ovan ansags begreppet vara otydligt avseende omfattning och det gav
darfor upphov till tolkningssvarigheter, vilka sedan i viss man tydliggjorts genom
rattspraxis. Den praxis som har bildats har varit grundlaggande i avgransningen av
kommunens ansvar gallande hushallsavfall, och har bland annat lett till att privata
aktorer har kunnat bygga upp strukturer pa lokal, regional eller till och med
nationell niva for att hantera de avfallsstrommar som de genom praxis fatt ratt att
hantera.

MOD 2012:49, som ocksé kallas for “frukt- och grontdomen”, avsag frigan om
avfall i form av frukt och gronsaker fran en livsmedelsaffar var jamforligt med
hushallsavfall. Mark- och miljoéverdomstolen (MOD) kom fram till att &ven om
avfallet till sin karaktar paminde om hushallsavfall uppstod det som en foljd av
verksamheten och inte som en foljd av att ménniskor vistades i lokalerna. Avfallet
var darmed inte jamforligt med hushallsavfall.

MOD:s domar den 19 mars 2020 i mal nr M 6920 och 6924—19, handlade om
kommunens ensamritt till hantering av avfall fran restaurang och krav pa dispens.

12 Se definitionen av hushallsavfall i 15 kap. 3 § miljbalken (SFS 2016:782) - Med hushallsavfall avses i
detta kapitel avfall som kommer frdn hushall samt darmed jamférligt avfall fran annan verksamhet. |
forarbetena till bestammelsen beskrivs utforligt vad som avses med hushallsavfall (prop. 1997/98:45
del 2,s.184f.).

13 Se prop. 2019/20:156, s. 28 f.
14 Se 15 kap. 20 § miljobalken (SFS 2016:782).
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MOD gjorde bedémningen att spillfett och fett fran fettavskiljare fran restauranger
ska anses vara verksamhetsavfall, varfor dispens inte kravdes. MOD:s motivering
gick aven har ut pa att avfallet uppkommit som en foljd av verksamheten, i detta
fall restaurangverksamhet, och inte till foljd av att manniskor uppeholl sig i
lokalen.

Vid inforandet av begreppet kommunalt avfall anvandes alltsa begreppet
hushallsavfall i miljébalken for att reglera kommunens ansvar for avfall. Av
forarbetena framgar bland annat att inférandet av begreppet kommunalt avfall inte i
sig har ansetts innebdra att ansvaret for hanteringen av avfallet andras.*® Inférandet
av begreppet kommunalt avfall har dock fatt konsekvenser avseende ansvaret for
insamling och behandling av avfallet utifran tva huvudsakliga aspekter:

- Det har inte alltid setts som ett grundldggande forsta steg att klassificera
avfallet'® och tilldela lamplig avfallskod, vilket ocksa gallde vid
bedoémning av ansvarsfragan. Fore inférandet av begreppet kommunalt
avfall utgick bedomningen av det kommunala ansvaret framst fran
definitionen av hushallsavfall och dess tolkning i praxis och inte sa mycket
fran klassificeringen av avfallet i fraga.

- Inférandet av begreppet kommunalt avfall med tydligt definierade
avfallsstrommar och mer fokus pa klassificering har lett till att kommunalt
avfall kommit att omfatta fler och stdrre avfallsstrommar som enligt
tidigare praxis bedémdes utgdra verksamhetsavfall.

2.1.2. Begreppet kommunalt avfall

Fran den 1 augusti 2020 har begreppet hushallsavfall ersatts med termen
kommunalt avfall. Syftet med detta ar att komma narmare avfallsdirektivets
definition, som i sin tur grundar sig pa att vara i linje med den tolkning som
anvands av Eurostat och OECD. | skal 10 till &ndringsdirektivet anges om
kommunalt avfall bland annat féljande:

Definitionen av kommunalt avfall i detta direktiv har inforts for att faststalla
tillampningsomradet for malen avseende forberedelse for ateranvandning och
materialatervinning och berakningsreglerna for dem. Den &r neutral vad galler
privat eller offentlig status for aktérer som hanterar avfall och omfattar darfor
avfall fran hushall och andra kallor som hanteras av kommuner eller pa uppdrag
av kommuner eller direkt av privata aktorer.

| artikel 3.2 b. i avfallsdirektivet anges vad som avses med kommunalt avfall. Av
definitionen i avfallsdirektivet framgar dven att den inte paverkar ansvars-
fordelningen mellan offentliga och privata aktorer géllande avfallshantering. Som
framgar ovan har begreppet kommunalt avfall inforlivats i svensk ratt genom

15 kap. 3 § miljobalken.

15 Se prop. 2019/20:156 s. 28.

16 Se 2 kap. 1 § avfallsforordningen.
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Fragan om vad som utgér kommunalt avfall eller inte &r en grundlaggande fraga.
Naturvardsverket tolkar i sin vagledning®’ begreppet kommunalt avfall utifran
regeringens proposition?8, definitionen i artikel 3.2b i avfallsdirektivet, skélen i
andringsdirektivet samt Europeiska kommissionens, darefter EU- kommissionens,
vagledning angaende rapportering av statistik angdende kommunalt avfall till
OECD och Eurostat.*®

Vid bedémning av vad som utgér kommunalt avfall ar utgangspunkten definitionen
i 15 kap. 3 8 miljobalken, dar man tar stod av avfallsklassificering och
avfallskoder. | vissa fall kan det uppkomma klassnings- eller
gransdragningsproblem. Dessa utvecklas bland annat i Naturvardsverkets
végledning om kommunalt avfall.?

Det kan konstateras att omfattningen av begreppet hushallsavfall inte kan anses
motsvara omfattningen av kommunalt avfall i alla avseenden. Vidare behdver
betonas att tidigare bedémningar av huruvida ett avfall kan ses som hushallsavfall
eller ej inte utgatt fran avfallets klassificering, och att det i de flesta fall inte har
gjorts nagon klassificering av avfallet utifran avfallskoderna. Vissa av de
bedomningskriterier som har tillampats for att avgora vad som ar hushallsavfall &r
fortsatt relevanta vid bedémningen av om ett avfall & kommunalt avfall eller inte
(sasom avfallets harkomst, karaktar och likhet med avfall fran hushall) eller for att
avgora vilken avfallskategori och avfallskod som ska anvandas.

Ansvar for kommunalt avfall

Definitionen av kommunalt avfall paverkar inte ansvarsférdelningen mellan
offentliga och privata aktorer géallande avfallshanteringen, vilket anges i artikel
3.2b i avfallsdirektivet. Det innebar alltsa att definitionen i sig ska galla oberoende
av om kommunen eller andra aktérer ansvarar for hanteringen av avfallet.

Valet av system for vem som ska ansvara for det kommunala avfallet ska
bestammas av varje medlemsstat. Av skal 7 i andringsdirektivet framgar att
bestammelserna i direktivet mojliggor bade avfallshanteringssystem dar
kommunen ar huvudman for att samla in kommunalt avfall och system dar sadana
tjanster laggs ut pa privata aktorer, eller varje annat slag av ansvarsfordelning
mellan offentliga och privata aktorer.

| det svenska genomfdrandet av direktivet ansvarar varje kommun for att
kommunalt avfall inom kommunen behandlas, detta genom bestdmmelsen i 15 kap.
20 § miljobalken. Utgangspunkten ar att den som innehar avfall ska se till att det
hanteras pa ett halso- och miljomassigt godtagbart satt.?* Kommunen har enligt

7 (a) Naturvardsverket (2021).
18 Prop. 2019/20:156.

19 Europeiska kommissionen (2021) och Eurostat och OECD (2021). Dartill behéver namnas dven EU-
kommissionens vagledning (a) Europeiska kommissionen (2022).

20 (a) Naturvardsverket (2021), kapitel 2 och 3.
2 Se 15 kap. 11 § miljobalken.
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15 kap. 20 a § miljobalken vidare en skyldighet att transportera bort det avfall som
anges i 15 kap. 20 § fran den fastighet dar avfallet finns. Detta under forutséttning
att det behovs for att tillgodose saval skyddet for manniskors halsa och miljon som
enskilda intressen, eller om fastighetsinnehavaren begér att kommunen ska
transportera bort avfallet och att detta inte ar oskaligt med hénsyn till
omstandigheterna. Av 15 kap. 24 § forsta stycket miljobalken framgar att
hanteringen av det avfall som en kommun ansvarar for inte far utforas av nagon
annan dn kommunen eller den som kommunen anlitar, det vill siga kommunens
ensamrétt eller det kommunala monopolet.

Dessutom ska kommunen, nar den planerar och beslutar hur den ska ta sitt ansvar
for avfallet, ta hansyn till fastighetsinnehavarnas formaga att sjalva hantera avfall
pa ett satt som ar godtagbart med hansyn till skyddet for manniskors hélsa och
miljon och utifran de behov som finns for olika slag av bebyggelse.?

Vidare ska varje kommun, enligt 15 kap. 41 8 miljobalken, ha en
renhallningsordning som ska innehalla en avfallsplan. Avfallsplanen ska innehalla
uppgifter om avfall som uppstar inom kommunen och om kommunens atgarder for
att minska dess mangd och farlighet. Renhallningsordningen ska dven innehalla
kommunens egna foreskrifter om avfallshantering inom kommunen. N&r
kommunen antar renhallningsordningen ska kommunen, enligt 15 kap. 42 §
miljobalken, ta hansyn till de synpunkter som har kommit fram i samradet med
fastighetsinnehavarna och granskningen som foljt pa det utstallda forslaget till
renhallningsordning.

Bakgrunden till ansvarsférdelningen for kommunalt avfall ar det kommunala
renhallningsmonopolet, som innebar en skyldighet for kommunen att forsla bort
hushallsavfall i hela kommunens omrade.? Kommunens ansvar for att transportera
bort avfall &r inte absolut.* Den galler bland annat nar det behdvs for att tillgodose
skyddet for manniskors hélsa och miljén som enskilda intressen, vilket &r ett av
avfallslagstiftningens viktigaste syften. Dartill behdver &ven syftena bakom
kommunens renhallningsmonopol beaktas. Monopolet har anpassats och genomgatt
vissa andringar sedan det infordes i borjan pa 1970-talet, men grunden for
kommunens ansvar &r att det fortsatt ska vara en samhallsservice och att den
avfallshantering som kommunen genom sitt ansvar utfor uppfyller kravet pa skydd
for manniskors hélsa och miljon.

Det kommunala ansvaret géller inte alltid

Kommunens ansvar enligt miljobalken innefattar alltsa insamling och behandling
av avfall som listas i 15 kap. 20 § miljobalken samt i de flesta fall &ven

22 Se 15 kap. 23 § miljobalken.
2 Se prop. 1978/79:205, s. 10.

24 Se bland annat MOD 2006:65. Miljgéverdomstolens avgorande ang&ende avfallshantering pa ett
sjukhus. Fraga om visst avfall som uppkommit vid sjukhus skulle hanteras som sjukvardsrelaterat
verksamhetsavfall eller som hushallsavfall. | malet uppkom &aven frdga om en kommuns
bortforslingsskyldighet.
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borttransport.?> Kommunerna har dock inte ansvar for insamling och hantering av
allt kommunalt avfall som omfattas av producentansvar.?

Kommunen har enligt 9 kap. 2 § avfallsférordningen ett bemyndigande att meddela
foreskrifter om hanteringen®’ av det avfall som kommunen ansvarar for enligt

15 kap. 20 § miljobalken. Detta bemyndigande dr relativt brett och ger kommunen
mojlighet att till exempel meddela foreskrifter om att enskilda far transportera eget
avfall till kommunens atervinningscentraler eller -anlaggningar. Kommunens
foreskriftsratt galler alltsd inom ett vidare omrade &n kommunens ensamratt
avseende behandling respektive viss transport av avfall.?

Av 15 kap. 25 § 1 miljobalken framgar att kommunen i det enskilda fallet far ge
dispens fran forbudet i 15 kap. 24 § forsta stycket miljobalken. Detta innebér att
kommunen kan medge nagon annan d&n kommunen att hantera det kommunala
avfallet. Detta dock under forutsattning att det finns séarskilda skal och att den som
ska hantera avfallet kan gora det pa ett halso- och miljoméassigt godtagbart satt.

Kommunen har alltsa inte ansvar for sadant avfall som &r undantaget fran
borttransport och hantering enligt medgivna dispenser. Kommunen ansvarar inte
heller for borttransport av avfall som ar undantaget hdmtning med stéd av lokala
renhallningsforeskrifter.

Kommunens ansvar for borttransport

Naturvardsverket har i var redovisning av regeringsuppdrag om grovavfall och
farligt avfall beskrivit var syn pa kommunens ansvar for borttransport av
kommunalt avfall.?® Var bedomning &r att kommunens ansvar for behandling
respektive borttransport av det avfall som anges i 15 kap. 20 och 20 a 8§
miljobalken inte kan ses som separata ansvar som kan frikopplas fran varandra.®
Dessutom anser vi att dessa bestammelser inte kan tolkas pa annat sétt an att
kommunen har en skyldighet att transportera bort det avfall som den har ansvar for
att behandla. Avfall vars behandling undantagits fran kommunens ansvar behover
daremot inte transporteras bort genom kommunens forsorg. Det ar enligt
Naturvardsverkets uppfattning endast i dessa fall som borttransport inte ”behdvs
for att tillgodose saval skyddet for manniskors halsa och miljon som enskilda

intressen”.%!

% Med behandla avfall avses enligt 15 kap. 6 § miljobalken att atervinna och bortskaffa avfall.
% Se 15 kap. 21 § miljobalken. Se mer om kommande forandringar i avfallsregelverket i kapitel 4.

27 Med hantera avfall avses enligt 15 kap. 5 § miljobalken att samla in, transportera, sortera, atervinna,
bortskaffa eller ta annan fysisk befattning med avfall, eller vidta atgarder som inte innebér fysisk
befattning med avfall men som syftar till att avfall samlas in, transporteras, sorteras, atervinns,
bortskaffas eller byter &gare eller innehavare.

28 Jfr. MOD 2021:27.

2 (@) Naturvardsverket (2021).
%0 Ibid., s. 33.

31 Se 15 kap. 20 a § miljobalken.
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Den kommunala ensamratten att transportera bort kommunalt avfall har relativt
nyligen varit foremal for rattslig prévning. Fragan i MOD 2021:27 var om ett
forbud, meddelat av den kommunala tillsynsmyndigheten, mot ett bolag att via en
mobilapp férmedla transport av grovavfall fran enskilda hushall till
atervinningscentraler, hade erforderligt forfattningsstod.*? Verksamheten forbjods
av tillsynsmyndigheten med hanvisning till att det stred mot kommunens ensamratt
att hantera avfall. MOD papekade att kommunen i sina foreskrifter dverlatit till
enskilda att sjalva transportera utsorterat grovavfall till atervinningscentral. MOD
konstaterade att det darmed far antas att kommunen bedémt att Gverlatelsen varken
strider mot 15 kap. 20 a § eller 15 kap. 24 § miljobalken, och att kommunen
beaktat svarigheten att utdva tillsyn 6ver enskilda hushalls avfallshantering.
Eftersom det i foreskrifterna inte fanns beskrivet hur transporterna skulle ske kunde
hushallen sjalva bestamma 6ver det och darmed ocksa ha méjlighet att anlita ndgon
annan for att utfora transporten for deras rakning. MOD kom fram till att
verksamheten inte stred mot kommunens ensamratt géllande viss avfallshantering
och att ndmnden inte heller i évrigt hade stéd for sitt forbud.

Domen innebar enligt Naturvardsverkets tolkning att kommunen inte ska anses ha
ensamratt for insamling av hushallens grovavfall, savida det inte uttryckligen
framgar av kommunens avfallsforeskrifter. Det som tillats enskilda enligt lokala
kommunala foreskrifter avseende hantering av vissa slag av eget avfall anses alltsa
innebéra en ratt for dem att dverlata transporten till nagon annan. Detta inkluderar
privata aktorer som utfor transporten mot betalning. Av de lokala foreskrifterna ska
det dock framga tydligt vilka avfallsslag som kan bli foremal for transport av annan
&n kommunen eller den som kommunen anlitar.

Mot denna bakgrund bedémer Naturvardsverket att det i princip finns tre fall dar
annan an kommunen kan medges rétt att samla in och transportera visst avfall,
exempelvis till atervinningscentral. Genom 6verenskommelse, tjanstekoncession
eller liknande kan annan &n kommunen ges méjlighet att samla in och transportera
bort kommunalt avfall pa uppdrag av kommunen.

Om de kommunala avfallsforeskrifterna tillater att vissa typer av avfall lamnas till
kommunens atervinningscentral av det enskilda hushallet eller av fastighetsagaren,
far kommunen anses ha gjort bedomningen att hushallen respektive
fastighetsagarna sjalva kan transportera avfallet till kommunens insamling pa ett
sétt som ar godtagbart med hansyn till skyddet for ménniskors halsa och miljon.
Det skulle darmed kunna anses majligt for hushallet eller fastighetsagaren att anlita
nagon annan for att utfora transporten till atervinningscentral for deras rakning.

Ifall lokala foreskrifter inte ger sadan mojlighet eller en borttransport av annat skal
beddms strida mot bestdmmelserna i 15 kap. miljobalken finns det mojlighet att

32 Se 26 kap. 9 § miljobalken dar det framgar att mer ingripande &tgarder &n vad som behdvs i det
enskilda fallet inte far tillgripas, vilket gallande fragan i malet innebar att det vid ett férbud att bedriva
en verksamhet maste finnas ett forfattningsstod for att verksamheten inte ar tillaten.

21



NATURVARDSVERKET

ansOka om dispens enligt 15 kap. 25 § 1 miljobalken. Dispens kan medges om det
finns sérskilda skal.®

Kommunal tillsyn av avfallshantering

Tillsynsmyndigheten ska pa eget initiativ eller efter anmalan i nédvandig
utstrédckning kontrollera att miljobalkens regler och myndigheternas och
domstolarnas beslut efterlevs samt vidta de atgarder som behovs for att
verksamhetsutdvare ska félja reglerna (26 kap. 1 § andra stycket 1).3
Tillsynsinsatsen ska sta i proportion till vad som kan uppnas i det enskilda fallet.
Genom tillsyn kan avvikelser upptéckas och darigenom nédvandiga atgarder
vidtas.

Tillsynsansvaret 6ver avfallshantering enligt 15 kap. miljobalken har enligt 26 kap.
3 & miljobalken lagts pa kommunala namnder, dock med undantag for
tillstandspliktiga verksamheter.

Kommunens kompetens pa avfallsomradet

Kommuner eller regioner enligt 14 kap. 2 § regeringsformen skoter angelagenheter
av allmant intresse pa den kommunala sjélvstyrelsens grund. Principen om
kommunalt sjalvstyre galler all kommunal verksamhet.® | 2 kap. 1 §
kommunallagen, KL, beskrivs den allménna kommunala kompetensen, det vill
saga att kommunen sjélv far ha hand om angelagenheter av allmént intresse som
har anknytning till kommunens omrade och medlemmar.%

Avgransningen av den kommunala kompetensen mot naringsverksamhet framgar
av 2 kap. 7-8 88 KL. Kommunen eller regionen far bedriva sedvanlig kommunal
affarsverksamhet om den drivs utan vinstsyfte och gar ut pa att tillhandahalla
allmannyttiga anlaggningar eller tjanster at medlemmarna i kommunen. De flesta
kommunala affarsverksamheter ar finansierade genom avgifter och omfattas ocksa
av sjalvkostnadsprincipen som framgar av 2 kap. 6 § KL. Kommunen eller
regionen far inte heller i en verksamhet av kommersiell eller ekonomisk natur
tillampa ett visst forfarande om det snedvrider eller ar dgnat att snedvrida
forutsattningarna for en effektiv konkurrens eller om det hammar eller ar dgnat att
hamma forekomsten eller utvecklingen av en sadan konkurrens.®” Kommunen eller
regionen far daremot genomfora atgarder som allmant framjar naringslivet. Stod
till enskilda naringsidkare far lamnas om det finns synnerliga skal for det. |

33 Jfr. MOD:s dom den 19 februari 2013 i mal nr M 7925-12.

34 Att kontroll sker "i nédvandig utstréackning” innebér att kontrollen ska ske i sddan omfattning att den
bidrar till att regelefterlevnaden 6verlag ar god och att alla inkommande &renden handlaggs med
tillfredsstéallande kvalitet. Se (d) Naturvardsverket (2022),.

% Se 1 kap. 2 § och kommunallagen (2017:725), och prop. 2009/10:80, s. 210 f. och 296.

% | lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter finns bestammelser som ger kommuner och
regioner tkade befogenheter inom vissa omraden i férhallande till vad som galler enligt KL, dock inte
avseende avfallshantering.

37 Se 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579) och kommentar till 2 kap. 7 § KL i Madell, T., m.fl. (2021)
Kommunallagen, En kommentar, JUNO version: 3A. Publicerad digitalt: 2022-02-24.
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forarbetena finns beskrivet i vilka fall sadant individuellt stod far lamnas.®
Forutom att det ska vara av allmént intresse att stdd ges, finns det visst utrymme
for kommunala atgarder nar de behdvs for att garantera en viss serviceniva at
kommuninvanarna, till exempel i fraga om livsmedels- eller bensinforsorjning, nar
nagot enskilt initiativ inte finns.® Det ar saledes individuellt riktat stod som avses
och som endast ska anvandas i undantagsfall.

Renhéllning utgor en sedvanlig kommunal affarsverksamhet eftersom det innebar
att kollektiva nyttigheter skapas.“’ Den finansieras genom avgifter och omfattas av
sjalvkostnadsprincipen. Enligt praxis far kommunen dven lamna exempelvis
forlusttackande bidrag till enskilda foretag som har ombesorjt bortforsling av
hushéllens pappersavfall.*!

Kommunen har getts ratt att i vasentliga delar bestamma 6ver avfallsomradet.
Kommunen har dessutom olika roller sdsom regelgivare, tillsynsmyndighet och
utforare.*?> Kommunen som utforare har enligt den kommunala
renhallningsskyldigheten ett operativt ansvar for att samla in, transportera bort och
atervinna eller bortskaffa kommunalt avfall som har uppkommit inom
kommunen.*® Det kommunala avfallet omhandertas alltsa pa det satt som
kommunen bestdmmer vilket kan ske genom upphandling av privata aktorer eller
egen regi genom forvaltning, kommunalférbund, gemensam namnd alternativt hel-
eller delagt kommunalt bolag.**

Att undanta en avfallsstrom, som utgér kommunalt avfall, fran kommunens ansvar
for behandling respektive borttransport av det avfall som anges i 15 kap. 20 och
20 a 88 miljobalken, innebér att kommunens ansvar att samla in, transportera och
behandla avfallet upphér. Kommunen har da alltsa inte langre det operativa
ansvaret for avfallsstrémmen.

Om vissa avfallsstrommar som utgér kommunalt avfall undantas fran det
kommunala ansvaret innebar det inte automatiskt att en kommun &r forhindrad att
pa frivillig grund transportera bort och behandla avfallet. Fransett insamling,
borttransport och behandling av avfall som en kommun enligt lag och annan
forfattning ar skyldig att ansvara for, ar det kommunen sjalv som bestammer vilka
avfallstjanster som ska erbjudas. Kommunen behover alltsa inte erbjuda sadana
tjanster, om kommunen sjélv inte vill.

3% Se prop. 1990/91:117, s. 34.

% |bid. och s. 153.

40 Se aven relevanta bestammelser om kommunens ansvar for avfallshantering i 15 kap. miljobalken.
41 Jfr. RA 1990 ref. 96.

42 S0U 2021:24, s. 67 f.

“ Ibid., s. 70.

4 Ibid.
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Lamnande av uppgifter avseende kommunalt avfall

Kommunerna ansvarar for att [amna uppgifter om det kommunala avfall som
samlats in i kommunen. Aktorer som yrkesmassigt samlar in kommunalt avfall i
kommunen ska lamna uppgifter till kommunen. Detta enligt bestammelserna i 7
kap. 1-2 § avfallsforordningen samt Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2020:10)
om lamnande av uppgifter om kommunalt avfall fran kommuner till
Naturvardsverket.

3.2  Redogdrelse for hantering av
kommunalt avfall i praktiken

| detta avsnitt gors en utblick 6ver hur hanteringen av kommunalt avfall gar till i
praktiken, mot bakgrund av den information vi inhamtat fran kommuner, regioner,
Sveriges kommuner och regioner (SKR), samt branschorganisationerna Avfall
Sverige, Svenskt Naringsliv, Svensk Dagligvaruhandel, Svensk Handel, Visita och
Atervinningsindustrierna. Har redovisas dven aktorernas syn pa hur inforandet av
begreppet kommunalt avfall har paverkat kommuner och naringsliv samt hur de
anser att ansvaret for vissa avfallsslag bor vara fordelat. Vidare redogors for
otydligheter avseende ansvaret for vissa jordmassor med invasiva fraimmande arter.

Inférandet av begreppet kommunalt avfall och dess konsekvenser

| de flesta av de kontaktade kommunerna har inférandet av begreppet kommunalt
avfall annu inte medfort nagra forandringar gallande vem som i praktiken ansvarar
for insamling av kommunalt avfall. Det finns flera skal till detta. Bland annat
upplevs avgransningen for vad som & kommunalt avfall inte som helt tydlig
avseende vissa strommar. Bade Naturvardsverket och Avfall Sverige har publicerat
vagledningar om kommunalt avfall. Bedémningarna i dessa skiljer sig ibland at
gallande vissa avfallsslag.

De branschaktérer, kommuner®® och regioner som kontaktats under uppdraget
uppger att det rader oklarheter om vilket avfall som omfattas av begreppet
kommunalt avfall. I intervjuerna med kommunerna framkommer att de &r
medvetna om andringarna i regelverket, men att de dnskar langsiktighet. For att
kommunerna ska ta 6ver ansvaret for kommunalt avfall i praktiken krdvs att de &r
forvissade om att det inte kommer att ske forandringar i motsatt riktning i nartid.
Flera kommuner uppger exempelvis att de invantar beslut i frivalsfragan, samt att
de pa ett samordnat satt vill genomfora de nédvandiga justeringar som kravs for
kommande krav avseende insamling av bioavfall och forpackningar (se kapitel 4).

Kontaktade akt6rer inom handeln och restaurangbranschen, framfor allt stérre
kedjor, har framfort att de i forsta hand foresprakar ett frival som omfattar alla

4| rapporten anvands begreppet kommuner avseende de kontakter vi har haft under arbetet.
Begreppet omfattar &ven kommunala bolag och kommunalférbund.
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verksamheter. Avfall Sverige anser daremot inte att ett generellt frival for
verksamheter ska inforas.

Detaljhandeln har paverkats i hog utstrackning

Det operativa ansvaret for insamling och behandling av kommunalt avfall fran
butiker &r i nuldget komplext och varierar mycket mellan olika kommuner. |
intervjuerna med kommunerna framgar att férandringarna som blev konsekvensen
av inférandet av begreppet kommunalt avfall blivit mest k&nnbara for butiker inom
detaljhandeln, i synnerhet livsmedelsbutiker. Dessa har i manga fall en val
fungerande avfallshantering utanfér kommunens system, i enlighet med tidigare
praxis om hushallsavfall och darmed jamforligt avfall.

Branchorganisationen Avfall Sverige anser att kommunernas ansvar har utokats pa
ett icke 6nskvart satt och har foreslagit ett undantag fran kommunalt avfall for
detaljhandeln.*® Avfall Sverige rader kommunerna att vanta med att i praktiken ta
over ansvaret for kommunalt avfall fran detaljhandeln.*’

| samtliga kommuner som Naturvardsverket har haft kontakt med finns idag
butiker inom detaljhandeln, och da framfor allt livsmedelsbutiker, som har privata
avfallslésningar som kommunerna generellt sett anser fungerar bra. Detta &r en
praxis som har utvecklats sedan ar 2012 da den sa kallade frukt- och grontdomen
kom.*® | alla de kontaktade kommunerna finns dock &ven exempel pa
livsmedelsbutiker dar samma typ av avfall hdmtas antingen av kommunen eller av
kommunens upphandlade entreprencrer. | de flesta av kommunerna inkluderar
detta utéver mat- och restavfall*® dven butiksavfall, det vill sdga forpackat och
oftrpackat matavfall. De lokala forutsattningarna varierar emellertid kraftigt i
kommunerna.

Samtliga kontaktade kommuner, men dven representanter for detaljhandeln, menar
att de i manga fall ser ett fortsatt behov av att kommunen far och bor hamta avfall
fran butiker, eftersom det pa vissa platser i landet saknas privata alternativ. Det ror
sig exempelvis om glesbygdskommuner i olika delar av landet, dar privata
entreprendrer av ekonomiska skal inte ar intresserade av att hamta relativt sma
avfallsmangder. Det kan ocksa rora sig om att den praktiska hanteringen
underlattas av att kommunen hamtar avfallet, till exempel om butiken ligger i ett
flerbostadshus dar kommunen &nda ansvarar for hamtning av hushallens
kommunala avfall.

Nagra kommuner framholl ocksa att de avfallsmangder och typer av avfall som
uppstar i mindre butiker ofta kan hanteras i kommunens vanliga insamlingssystem.
Det innebdr att det &r enkelt for kommunen att vid behov samla in detta avfall vid
den vanliga insamlingsrutten, eftersom det inte kravs specialfordon for

46 (d) Avfall Sverige (2021).
47 (b) Avfall Sverige (2022), s.10.

48 MOD 2012:49. Avfallet uppstod till féljd av verksamheten och skulle hanteras som verksamhetsavfall i
verksamhetsutdvarens regi.

4 Det avfall som aterstar da alla andra avfallsslag har sorterats ut, exempelvis stadsopor.
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hanteringen. | butiker med stérre avfallsméangder ar det vanligare med l6sningar
som ur kommunens synvinkel kan betraktas som specialldsningar, exempelvis
vissa typer av komprimerande behallare och storre containrar.

En konsekvens av att avfall fran butiker nu ar kommunalt avfall, och darmed
kommunalt ansvar, ar att butikskedjor som har upphandlat centrala avtal for sin
avfallshantering paverkas om de i stallet behover traffa avtal med olika aktorer i
olika kommuner. Savél kontaktade kommuner som Svensk Dagligvaruhandel har
fort fram att privata aktorer har storre mojlighet &n kommunen att méta handelns
onskemal om flexibilitet och specialldsningar. Det kan, som beskrivits ovan, réra
sig om komprimatorer som anvénds i vissa butiker vilka kraver hantering som
kommunen normalt inte utfor. Svensk Dagligvaruhandel uttrycker att det ar svarare
att fa ut statistik om avfallsmangder fran kommunen, vilket paverkar det egna
interna miljcarbetet. Det kan exempelvis bero pa att kommunen eller dess
entreprendr inte véger avfallet vid varje hamtningstillfalle, och inte heller samlar
dessa uppgifter sa att de kan goras tillgangliga for avfallslamnaren.

Att samordna transporter for att minska utslapp &r en annan viktig del i
dagligvaruhandelns miljoarbete, vilket ocksa har uttryckts som ett 6nskemal fran
branschen. For dagligvaruhandelns del sa kan det bland annat illustreras med den
gransdragningsproblematik som kan uppsta vid en forandring av ansvaret for
dagligvaruhandelns strommar, speciellt fran storre butiker. Det innebar exempelvis
att vissa butiker kan ha forbutik, restaurang, bageri och café inom verksamheten.
Att det avfall som uppstar i dessa verksamheter ska kunna samlas in och hamtas
tillsammans med butiksavfallet ar nagot som Svensk Dagligvaruhandel framhaller
som viktigt om en fordndring av ansvaret skulle bli aktuellt.

Svensk Dagligvaruhandel anser vidare att en utmaning i utvecklingen for att kunna
hantera forpackat livsmedelsavfall &r bristen pa forbehandlingsanlaggningar som
kan skilja matavfallet fran forpackningen. ldag finns det biogasanlaggningar som
har mgjlighet att vid forbehandling avskilja forpackningen, men det géller inte alla
anlaggningar. Behovet av olika typer av kompletterande I6sningar och innovationer
pa omradet framfors fran bade Avfall Sverige och Svensk Dagligvaruhandel.

Svensk Dagligvaruhandel uppger att det oklara Iaget dr en anledning till att de
privata avfallsaktGrerna avvaktar med att investera i ny storskalig teknik pa
omradet och menar att investeringsviljan inom omradet skulle 6ka om de sjélva
fick radighet over sitt avfall.

Inom ramen for uppdraget har vi haft samrad med bland annat Svensk Handel och
Ikea. Svensk Handel ar tydliga med att deras medlemmar foredrar ett frival, da
agarskapet av avfallet ar av stor vikt for att butikerna ska kunna skapa det
branschaktorer kallar “cirkulédra floden” genom sin avfallshantering. Svensk
Handel framhaller dock att mindre aktorer fortsattningsvis bor kunna nyttja den
kommunala avfallshanteringen da deras stravan och majligheter att uppna
»cirkulara floden” inte ar lika omfattande som de storre aktérernas. Nagot som
lyfts, framst fran Ikea men &ven fran Svensk Handel, ar ocksa en 6nskan om att
kunna ta tillbaka tidigare salda varor for att exempelvis laga, reparera eller anvanda
till reservdelar. Svensk Handel uttrycker en oro ¢ver att de aktdrer som hyr en lokal
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dar avfallshanteringen ingar inte ska fa mojlighet att hantera sitt eget avfall dven
om ansvaret forandras.

Handelns aktorer uppger att den situation som radde fram till ar 2020, det vill saga
att kommunen ansvarade for hushallsavfall och darmed jamforligt avfall fran
butiker men inte for verksamhetsavfall, upplevdes som besvérlig eftersom
aktorerna ville att aven hushallsavfallet skulle omfattas av det egna ansvaret.
Inférandet av begreppet kommunalt avfall, som innebér att kommunen dven
ansvarar for det som tidigare kallades verksamhetavfall fran detaljhandel eller
hotell- och restaurangsektor, uppfattas darmed som ett steg i fel riktning.

Svenskt Naringsliv och branschorganisationerna som representerar handeln har
framfort att de foresprakar ett generellt frival och att en forandring avseende
ansvaret for enskilda avfallsstrommar mojligen kan vara ett forsta steg mot ett
sadant frival.

Kommunerna tar hand om fett fran fettavskiljare

Da det galler insamling och behandling av fett fran fettavskiljare uppger samtliga
intervjuade kommuner att de ansvarar for, eller inom kort kommer att ansvara for
hanteringen av denna typ av avfall. En av orsakerna till att kommunerna har valt att
ta detta ansvar &r att de vill sakerstélla att tomning sker pa ratt sétt och i ratt
omfattning. Daligt skotta fettavskiljare kan paverka kommunens ledningsnét
negativt, eftersom fett som kommer ut i avloppsvattenledningarna dels kan orsaka
korrosionsskador pa ledningarna, dels fettproppar som i sin tur bland annat kan
orsaka oversvamningar.®

Delade meningar om anvant matfett

Forutom fett fran fettavskiljare uppstar anvant matfett i form av olja fran fritoser,
fett fran stekbord med mera i restauranger och storkok. Detta fett samlas in separat
och flera kommuner och representanter for naringslivet har framfort att ansvaret for
insamling och behandling av anvant matfett bor dndras sa att privata aktorer far
tillatelse att hantera avfallet. Endast en mindre del av kommunerna samlar in denna
typ av avfall idag och representanter for restaurangbranschen har framfort att de ser
en risk for att kommunerna inte har mgjlighet att behandla anvéant matfett pa ett satt
som ar bast ur miljésynpunkt. De anser exempelvis att det finns risk for att fett kan
komma att forbrannas.

Avfall Sverige har en annan uppfattning och motsétter sig att nagon annan an
kommunen ska vara ytterst ansvarig for insamling och behandling av anvéant
matfett och anger foljande: ”En avreglering som inte samtidigt garanterar att det
finns en insamling och atervinning av allt avfall fran fraktionen i fraga ar inte
hallbar eftersom det da inte garanteras med stod i lagstiftningen att allt avfall i
fraga kommer att tas om hand pa ett miljo- och halsoskyddsmaéssigt godtagbart satt
samt med den samlade milj6- och samhillsnyttan for 6gonen.”!

%0 Avfall Sverige (2018).
°1 (c) Avfall Sverige (2022).
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For anvant matfett ndmner Avfall Sverige att regionalt samordnade dispenser eller
auktorisation dar kommunen godk&nner ett antal leverantorer av insamlingstjansten
kan vara lampliga lésningar. Branschaktdrerna invander dock att region- eller
rikstackande aktorer i sadant fall maste hantera att kommunerna kan reglera
ansvaret pa olika satt, vilket kan forsvara verksamheten. Dessutom kan
kommunspecifika l6sningar leda till 6kad administration for saval branschaktorer
som kommunerna sjalva.

Forslag att undanta tradgards- och parkavfall fran kommunalt ansvar
Ansvaret for insamling och behandling av tradgards- och parkavfall som uppstar i
yrkesmissig verksamhet har paverkats av inforandet av begreppet kommunalt
avfall. Avfall Sverige, liksom nagra av de intervjuade kommunerna, har stéllt sig
positiva till att undanta denna typ av avfall fran kommunalt ansvar. De skal som
framforts for detta &r att denna avfallsstroms karaktér gor att det inte finns miljo-
och halsosskyddsskal for att avfallet ska lyda under kommunalt ansvar. De anser
ocksa att det skulle vara rationellt for privata verksamhetsutévare att kunna
hantera- och ansvara for detta avfall som verksamhetsutévare. Ovriga aktorer som
vi har haft kontakt med under arbetets gang har inte fort fram nagra specifika
synpunkter avseende tradgards- och parkavfall.

Insamlingen av kontorspapper har inte andrats i praktiken
Atervinningsindustrierna har lyft frigan om huruvida det tidigare frivilliga
atagandet for insamling av kontorspapper ar forenligt med definitionen av
kommunalt avfall, samt vikten av att denna strom undantas for att den marknad
som byggts upp for insamling av kontorspapper ska kunna fortsétta. Det frivilliga
atagandet for insamling av kontorspapper innebar i korthet att kontorspapper inte
omfattades av producentansvaret for returpapper utan att de branschakttrer som
samlade in kontorspapper i stéllet formulerade ett antal mal och atgarder for att oka
utsorteringen av kontorspapper.>?

Malnivaerna for det insamlade kontorspapperet skulle uppga till 50 procent ar 2000
och sedan 75 procent till och med ar 2006. Enligt siffror fran
Atervinningsindustrierna samlades cirka 56 procent av kontorspapperet in ar 2018,
vilket motsvarar 115 ton. Statistiken inkluderar dven att 9 procent av
tidningsinsamlingen innehaller kontorspapper, baserat pa pappersbrukens
kvalitetskontroll. Atervinningsindustrierna anger dock att 9 procent &r en relativt
gammal uppgift som sannolikt ar hogre nu med tanke pa alla nya hemmakontor.
Mellan 2010 och 2016 lag insamlingen pa 6ver 70 procent, enligt siffror fran
Atervinningsindustrierna, och 2017 var siffran 64,7 procent. For de senaste &ren
finns inga siffror att redovisa och det ar darfor inte mojligt att se om 2017 och 2018
ars siffror visar pa en nedatgaende trend eller hur exempelvis pandemin har
paverkat insamlingen. Det framgar inte heller av statistiken hur stor del av det
insamlade kontorspapperet som bestar av returpapper. | Naturvardsverkets
uppfdljning av producentansvar for forpackningar och tidningar som gjordes 2020

52 Naturvardsverket (1996), s. 5.
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anger Pressretur®® att de insamlade mangderna av returpapper minskar, och man
beraknar att det 2026 forvantas samlas in cirka 80 000 ton returpapper i forhallande
till 2007 da de insamlade mangderna var 500 000 ton. 2020 lag insamlingen pa
125 000 ton.>

Atervinningsindustrierna organiserar de aktérer som samlar in kontorspapper idag.
Dessa aktorer tillhandahaller bland annat komprimerande utrustning for papper till
verksamheter, samt service for att hantera sekretesspapper som efter upphamtning
ska hanteras p4 ett visst satt. Atervinningsindustrierna anger att det framst ar
privata aktérer som samlar in kontorspapper idag. De anger &ven att
kontorspapperet och sekretesspapperet som samlas in av medlemmarna framst gar
till de sa kallade tissuebruken i Sverige: Essity och Mets&, som tillverkar bland
annat pappershanddukar, toalettpapper och bakplatspapper. Enligt
Atervinningsindustrierna finns en oro bland insamlingsaktérerna for att kommunen
ska havda monopol pa insamlingen av kontorspapper i samband med att de fatt ta
over insamlingen for returpapper. Insamlingen av kontorspapper har inte férandrats
i praktiken dnnu och aktérerna som hdmtar kontorspapper tar bland annat stod i
Avfall Sveriges vagledning som anger att kontorspapper inte ar att se som
kommunalt avfall. Enligt Atervinningsindustrierna erbjuder de aktorer som har
insamling av returpapper dven insamling av kontorspapper.

Nagot som ocksé lyfts av Atervinningsindustriernas medlemmar &r att det finns en
oro for att foretag som hamtar kommunalt avfall i form av kontorspapper ska
behdva rapportera in detta till kommunen. Oron grundar sig pa att det handlar om
foretagens kundregister och darmed utgor affarshemligheter. Ett 6nskemal fran
branschen ar darfor att siffrorna ska lamnas direkt till Naturvardsverket vid
rapportering.

Delade meningar om matavfall fran restauranger och storkok

Avfall Sverige anser att allt avfall fran restauranger bor samlas in och behandlas av
kommunen, eller aktor som skoter detta pa uppdrag fran kommunen. SKR &r inne
pa samma linje och tycker inte att restaurangerna ska vara undantagna fran det
kommunala ansvaret. Svenskt Naringsliv foresprakar ett frival for samtliga aktorer,
och lyfter inte matavfall som en sérskilt prioriterad avfallsstrom.

Olika asikter om grovavfall

Begreppet grovavfall definieras inte i avfallslagstiftningen, och i den har rapporten
avses med grovavfall skrymmande kommunalt avfall som inte passar for insamling
i vanliga avfallskarl.

Atervinningsindustriernas medlemmar lyfter grovavfall som en avfallsstrém som
bor undantas fran kommunalt ansvar. De anser att det finns mycket att gora for att
skapa battre logistik, hantering av storre volymer och en 6kad atervinning av

%3 Pressretur, dgdes av de tre pappersproducenterna Holmen, SCA och Stora Enso, men &r nu
avvecklat.

% Naturvardsverket (2020), s.30.
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grovavfallet, samt dven att det finns en stor potential inom denna avfallsstrom.
Detta &r ocksé& nagot som lyfts av Svensk Handel. Atervinningsindustrierna menar
att vissa kommuner uttryckt att de vill att fler privata aktorer ges mojlighet att
nyttiggora grovavfall fran hushall. Detta ar dock inget som framférts av ndgon av
de intervjuade kommunerna, inte heller av Avfall Sverige.

Enhetlig hantering av avfall fran sjukhus och andra vardinrattningar

Inom uppdraget har vi haft kontakt med representanter for sjukvarden i ett antal
regioner som har beskrivit de utmaningar de méter inom sjukvardens
avfallshantering. En av de svarigheter som lyfts &r att regioner ofta omfattar flera
kommuner och att de organiserar den kommunala avfallshanteringen pa olika sétt.
Forutom att reglerna angaende hantering av vissa avfallsslag kan variera mellan
kommunerna lyfter regionerna dven att administrationen kan bli omfattande da
manga olika aktorer, saval privata som kommunala, hanterar avfallet.

Regionerna efterfragar darfér mojlighet till en mer enhetlig hantering. Det har
bland annat framforts dnskemal om att kunna samla in vissa typer av kommunalt
avfall tillsammans med liknande icke-kommunalt avfall, se vidare avsnitt 5.7. Att
kunna samordna avfallshamtning och att genom upphandling kunna stalla krav pa
dem som hamtar avfallet beskrivs som viktigt, speciellt pa de stora sjukhusen. Det
faktum att kommunen ansvarar for visst avfall medan sjukhusen sjélva kan ta hand
om resterande avfall kan utgdra ett problem i arbetet med att skapa en samordnad
avfallshantering.

Behov av att forstarka tillsynen inom avfallsomradet

Flera av de kontaktade kommunerna, men dven representanter for handeln, har
framfort att tillsynen inom avfallsomradet behover forstarkas. Nar det géller tillsyn
over avfallsbestaimmelserna i 15 kap. miljobalken framgar det i 26 kap. 3 §
miljobalken, att det & den kommunala tillsynsmyndigheten som har ansvar for
tillsynen 6ver avfallshantering inom kommunen. Det inbegriper skyldigheten att
kontrollera att bestammelser pa avfallsomradet efterlevs.

Tillsynsmyndigheten ska, pa eget initiativ eller efter klagomal, i nédvéndig
utstrackning kontrollera att miljobalkens regler och myndigheternas och
domstolarnas beslut efterlevs samt vidta de atgarder som behovs for att
verksamhetsutdvare ska félja reglerna. Tillsyn &r ocksa att genom radgivning,
information och liknande underlatta fér en enskild att fullgéra sina skyldigheter.
Naturvardsverkets ansvar for tillsynsvagledning framgar av
miljotillsynsférordningen (2011:13). Inom detta uppdrag har vi dock inte haft
mojlighet att utreda tillsynsfragan ytterligare.

Avfall med invasiva frammande arter

Avfall som innehaller rester av invasiva frammande arter (1AS) utgors ofta av en
blandning av vaxtavfall och jordmassor. Tradgards- och parkavfall som innehaller
IAS togs upp i Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdraget om
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bioavfall.® En mer detaljerad redovisning bland annat av regelverket kring 1AS
och problematiska fragor avseende massor med IAS gjordes i Naturvardsverkets
redovisning av regeringsuppdraget om hantering av schaktmassor.%® Dar framgick
att det enligt gallande lagstiftning inte finns nagot hinder mot att jordmassor med
IAS, som ar att betrakta som avfall, anvands i konstruktionen av anlaggningar.®’ |
rapporten redogjordes ocksa for olika metoder for att bekdmpa IAS, sasom
nedgravning pa plats eller upplaggning pa behandlingsyta, det vill saga en
avfallsbehandling. Det framgar dven i Naturvardsverkets vagledning Séker
avfallshantering for att undvika spridningen av invasiva vaxter hur den som
hanterar avfall med invasiva véxter ska ga till vaga.®®

Naturvardsverkets slutsats ar att ett omhandertagande av jordmassor med IAS pa
plats bor efterstravas, antingen genom nedgravning eller behandling. Detta dels for
att transporter och spridningsrisk minimeras, dels for att hela eller delar av
massorna i basta fall kan ateranvéandas, antingen direkt i anlaggning eller efter
behandling. Naturvardsverket har darfor aven foreslagit en ny bestammelse i 29
kap. miljoprovningsforordningen (2013:251) om anmélningsplikt for verksamheter
som atervinner avfall som utgors av jord som innehaller invasiva fraimmande arter,
om avfallet atervinns i anslutning till den plats dér det har uppstatt.>°

Innehall av invasiva fraimmande arter medfor inte att ett avfallsslag ska klassas som
farligt avfall. Det finns inte heller nagon avfallskod, varken som farligt eller icke-
farligt avfall, i bilaga 3 till avfallsférordningen, som galler sérskilt for avfall med
invasiva frammande arter. Sadant avfall kan inte heller sagas inneha nagon av de
farliga egenskaperna (hazardous properties, HP) HP1-HP15 enligt bilaga 111 till
avfallsdirektivet, vilket innebdr att avfallet idag inte kan klassas som farligt
avfall.®° Det ar uteslutande innehall av farliga amnen som styr om exempelvis
jordmassor med IAS ska betraktas som farligt avfall eller inte.

3.3  Radande lage géllande lamnande av
uppgifter om kommunalt avfall

| detta avsnitt beskrivs radande lage gallande flodet av de uppgifter om kommunalt
avfall som Naturvardsverket anvander som datakalla for sammanstéllning av
statistik Over kommunalt avfall och som rapporteras till EU.

% (c) Naturvardsverket (2021), se kapitel 4.5 och 5.2.
%6 (a) Naturvardsverket (2022), se kapitel 5.5.

57 Ibid. kapitel 5.5.5 dar det beskrivs vilka krav i 6vrigt som ska vara uppfyllda samt behovet av
forsiktighetsmaitt for att IAS ska utrotas i anlaggningen och inte sprids vidare i ndgot skede.

%8 (e) Naturvardsverket (2022)
% Ibid., s. 151.

8 Med de farliga egenskaperna avses de 15 egenskaperna, HP1—HP15 (hazardous properties, HP)
och som definieras med sérskilda kriterier och gransvéarden i bilaga 11l till avfallsdirektivet, reviderade
genom forordning (EU) nr 1357/2014 respektive (EU) nr 2017/997.
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Det finns idag kommunalt avfall som inte hanteras av kommunerna och som
darmed inte ingar i nuvarande statistik dver kommunalt avfall. Utifran en
samverkansbeskrivning, upprattad mellan Naturvardsverket och Avfall Sverige,
kan kommunerna lamna uppgifter om kommunalt avfall till Naturvardsverket via
Avfall Web.5! Dessa uppgifter omfattar det kommunala avfall som kommunerna i
praktiken samlar in.

I nu géllande bestammelser i 7 kap. 1-2 8§ avfallsforordningen &r det kommunen
som ska lamna uppgifter om allt kommunalt avfall som samlas in i kommunen,
med undantag for uppgifter om sadant avfall som kommunen har lamnat till ett
insamlingssystem enligt forordningen (2022:1274) om producentansvar for
forpackningar, forordningen (2018:1463), om retursystem for plastflaskor och
metallburkar, eller férordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning.

Fran 2024 nar kommunerna 6vertar insamlingsansvar for forpackningar fran
hushall kommer kommunerna kvartalsvis behéva lamna uppgifter om insamlade
mangder forpackningsavfall till Naturvardsverket enligt forordning (2022:1274)
om producentansvar for forpackningar. Fortsatt ar det producenternas arliga
sammanstéllning av uppgifter om insamlad méangd férpackningsavfall samt hur det
behandlats som kommer att anvandas for Naturvardsverkets EU-rapportering av
forpackningsavfall och kommunalt avfall.

Aktorer som yrkesméssigt samlar in kommunalt avfall i kommunen, utéver
verksamhet inom producentansvaren, ska enligt géllande lagstiftning lamna
uppgifter till kommunen. En sadan ordning kréaver att samtliga aktorer bade ar
inforstadda med vad som klassas som kommunalt avfall och att avfallet hanteras
enligt gallande lagstiftning. Enligt 15 kap. 20 och 20 a §8 miljobalken &r
kommunen ansvarig for insamling, borttransport och behandling av kommunalt
avfall. Sadant avfall far enligt 15 kap. 24 § miljobalken inte heller hanteras av
annan an kommunen eller den som kommunen har anlitat. Kommunen kan, om den
beddmer att sarskilda sk&l foreligger, enligt 15 kap. 25 § miljobalken ge dispens
fran forbudet i 15 kap. 24 § forsta stycket miljobalken, om den som ska hantera
avfallet med stod av dispensen kan gora det pa ett halso- och miljomassigt
godtagbart satt. Vid beviljade dispenser behéver kommunen sakerstélla tillgangen
till uppgifter om kommunalt avfall for rapportering till Naturvardsverket.

Regeringen kan enligt 15 kap. 21 § miljobalken, meddela undantag fran
kommunens ansvar i fraga om avfall som omfattas av producentansvar, vilket idag
gors enligt ovan angivna férordningar. Uppgifter om kommunalt avfall som
omfattas av producentansvar lamnas av producenterna direkt till Naturvardsverket.

Kommunernas insamling kan alltsa ske i egen regi eller genom upphandlad
entreprenad. Nuvarande ordning for sammanstélining av uppgifter om kommunalt
avfall forutsatter att Gvriga aktorer som samlar in kommunalt avfall gor det pa
uppdrag av kommunen, inom ramen for av kommunen givna dispenser eller inom
ett insamlingssystem for producentansvaren som hanterar kommunalt avfall.

61(e) Naturvardsverket 2021.
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4. Forandringar 1
aviallsregelverket

| detta kapitel redogdrs kortfattat for aktuella forandringar i regelverket som
paverkar, eller kan komma att paverka, kommunernas ansvar avseende
avfallshantering. Syftet &r att ge en samlad bild av de utmaningar och anpassningar
inom avfallsomradet som kommunerna star infor idag och under de narmaste aren.
Forandringarna omfattar bade kommunalt avfall och annat avfall under
kommunens ansvar. De har olika stor inverkan pa kommunerna, och paverkar
kommunerna i varierande grad beroende pa de lokala forutsattningarna.

4.1  Avfallspaketets genomforande i
svensk lag

Avfallspaketet genomfors i medlemsstaterna mellan ar 2018 och 2025 och paverkar
ansvaret for ett flertal avfallstyper.®? Har redogors for de forandringar som
paverkar kommunerna fran och med ar 2020 och framat.

Inférandet av begreppet kommunalt avfall

Som framgar i avsnitt 2.1 har inforandet av begreppet kommunalt avfall lett till att
kommunerna har fatt ansvar for insamling och behandling av avfall som tidigare
har ansetts ligga utanfor det kommunala ansvaret. Inférandet av begreppet har
ocksa lett till otydligheter bade nar det galler vad som omfattas av begreppet och
gallande vem som ansvarar for avfallet i forhallande till tidigare ordning.

Okade krav pa sortering av bygg- och rivningsavfall

Sedan 1 augusti 2020 ska allt bygg- och rivningsavfall sorteras i minst sex
fraktioner. Kraven om utsortering omfattar allt bygg- och rivningsavfall, bade fran
privatpersoner och verksamheter. Det innebér att kommunen maste ha kapacitet att
ta hand om dessa sex fraktioner utan att blanda dem, om de tar emot bygg- och
rivningsavfall pa sina atervinningscentraler. Se dven avsnitt 4.2 om kommunens
utbkade ansvar for bygg- och rivningsavfall som produceras i en yrkesmassig
verksamhet.

Ett avfallsregister for farligt avfall har inforts

| syfte att uppfylla avfallsdirektivets krav om att inrétta ett elektroniskt register for
sparbarhet av farligt avfall infordes en utékad anteckningsskyldighet for farligt
avfall den 1 november 2020. For kommunerna har inférandet av avfallsregistret

62 Avfallspaketet beslutade av EU 2018 och innebar ett flertal revideringar i avfallslagstiftningen.
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inneburit viss 6kad administration och att nya rutiner har behévt implementeras for
arbetet med insamling av farligt avfall.

Nya regler for bioavfall

Senast den 31 december 2023 ska bioavfall, vilket inkluderar koks- och
livsmedelsavfall (matavfall)®® samt tradgards- och parkavfall, samlas in separat
fran hushall och verksamheter. Matavfallsinsamling i kommunens regi utifran
kravet i 3 kap. 1 8 avfallsforordningen, finns redan i majoriteten av landets
kommuner och 251 av 290 kommuner hade tjansten ar 2020.54 De kommuner som
av nagot skal inte kommer att kunna tillhandahalla ett system for att samla in
utsorterat matavfall fran hushall i hela kommunen inom utsatt tid har mojlighet att
soka dispens hos Naturvardsverket. | dagslaget ar det svart att bedéma om kravet i
sin nuvarande form kommer att finnas kvar eller dndras med anledning av
genomforandet av artikel 22 i avfallsdirektivet om bioavfall. En &ndring kan
innebdra att aven utformningen av bestammelsen om dispensmdjligheten i 3 kap.
14 § avfallsférordningen behdver dndras.

Naturvardsverket far enligt 3 kap. 13 § avfallsforordningen meddela foreskrifter
om undantag, bland annat fran krav pa att kommunerna ska tillhandahalla ett
system for insamling av matavfall fran hushall. Naturvardsverket har dock valt att
inte meddela sadana foreskrifter, utan avvaktar implementeringen av artikel 22 i
avfallsdirektivet, om bioavfall i svensk ratt.

De kommuner som &nnu inte har infért matavfallsinsamling behdver gora
investeringar, bland annat i form av karl och fordon, men dven behandlingen av
avfallet maste upphandlas. Informationsinsatser maste genomforas for att
fortydliga att det blir obligatoriskt att sortera ut bioavfall vid kéllan. Detta galler
aven i manga kommuner dar det idag ar frivilligt att sortera ut matavfall for separat
insamling. Nar kommunerna ska planera for, och genomfdra justeringar i
insamlingssystemen, bor de samordna de forandringar som beror pa 6kade krav pa
insamling av forpackningar med de krav som beror pa att bioavfall ska samlas in
separat.

Kraven pa att hushallens tradgards- och parkavfall antingen ska komposteras vid
kéllan eller samlas in och behandlas av kommunen forvantas inte leda till sa stora
forandringar vare sig for fastighetsagare eller kommunen.% Nar det galler
tradgards- och parkavfall som uppkommer i vissa verksamheter kommer dock
kommunens skyldighet att transportera bort och behandla detta avfall att innebara
ett utdkat ansvar jamfort med idag, eftersom denna typ av avfall &r kommunalt
avfall. Konsekvenserna av de kommande kraven pa separat hantering av bioavfall

5 Naturvardsverket foreslar att begreppet koks- och livsmedelsavfall ska ersatta begreppet matavfall, se
(a) Naturvardsverket (2021), avsnitt 5.1.

&4 Avfall Sverige (2021).
% (c) Naturvardsverket (2021).
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beskrivs mer i detalj i Naturvardsverket redovisning av regeringsuppdraget
angaende inforandet av artikel 22.6

Kommande krav pa separat insamling av textilier och farligt avfall
Inforandet av avfallspaketet innebar dven att det kommer att stallas krav pa att
textilier och farligt avfall fran hushall ska samlas in separat senast 2025. Kraven
avseende farligt avfall har inforts i avfallsforordningen och galler fran och med 1
januari 2023.5

Kommunerna ska arbeta avfallsforebyggande i hdgre utstrackning
Férutom det som ndmnts ovan medfér avfallspaketet att kommunerna ska arbeta
avfallsforebyggande i hogre utstrackning &n tidigare. Det ska bland annat ske
genom information till hushallen om atgarder for att minska uppkomsten av avfall,
men &ven genom de kommunala avfallsplanerna dar saval avfallsférebyggande
som arbete mot nedskrapning ska redovisas.

4.2  Andra beslutade eller foreslagna
forandringar

Utover de &ndringar som inforandet av avfallspaketet medfor har ytterligare
forandringar genomforts de senaste aren gallande returpapper samt bygg- och
rivningsavfall. Dessutom kommer kommunerna fran och med 2024 att ansvara for
insamling av forpackningar fran hushall och vissa verksamheter. Allt detta innebér
forandringar for bade verksamhetsutévare och kommuner.

Kommunalt ansvar for insamling och behandling av returpapper

En av de stora forandringarna som har direkt paverkan pa kommunerna ar att
producentansvaret for returpapper avskaffades 2022 och att kommunerna darmed
fick overta ansvaret for insamling och atervinning av returpapper.

Kommunerna far dkat ansvar for bygg- och rivningsavfall

Fran och med den 1 januari 2023 kommer kommunerna att ansvara for insamling
och behandling av bygg- och rivningsavfall som inte producerats i en yrkesmassig
verksamhet. Fram till utgangen av ar 2022 galler den tidigare lydelsen av 15 kap.
20 8§ miljobalken®® som anger att det a&r kommunens ansvar att hushallsavfall inom
kommunen atervinns eller bortskaffas.®® Detta ansvar omfattar enligt tidigare
lagstiftning och forarbeten mindre méangder bygg- och rivningsavfall fran hushall.

% Ibid.

57 Avfallsférordningen 3 kap, 11 a§ (2020:614).

% Den tidigare lydelsen enligt SFS 2016:782.

8 Se dvergangsbestammelse 2 till miljobalken (SFS 2020:601).
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Kommunerna far ansvar for insamling av férpackningar

Fran och med 2024 ska kommunerna ansvara for insamling av forpackningar fran
hushall. Fran och med 2027 ska insamlingen ske fastighetsnara och de
verksamheter vars avfallshantering ar samlokaliserad med hushallens far mojlighet
att valja kommunen som ansvarig for insamlingen av forpackningsavfallet.” Det
utokade ansvaret kommer att ha stor paverkan pa kommunernas avfallsplanering
och insamling av avfall och medfér i manga fall en stor omstallning eftersom
befintliga insamlingssystem behdver kompletteras eller bytas ut.

Kommunen ska forutom den fastighetsnéra insamlingen ansvara for att det finns
lattillgangliga insamlingsplatser for sa kallat skrymmande forpackningsavfall. Fran
och med 2026 omfattar kommunens ansvar dessutom insamling av
forpackningsavfall som uppstar pé storre torg och i parker dar kommunen har
renhallningsansvar. Dessutom ska kommunen samla in plastférpackningar pa
populara platser dar storre mangder plastavfall uppstar och kommunen har
renhallningsansvar. Forutom att samla in forpackningsavfallet omfattar
kommunens ansvar att dverlamna forpackningarna till godkéanda
producentansvarsorganisationer, tillhandahalla omlastningsstationer, ta fram
information om forebyggande och sortering av férpackningsavfall och géra den
tillganglig, samt att Iamna uppgifter om insamlade mangder till Naturvardsverket.
Kommunen kan éven efter dverenskommelse med en producentansvarsorganisation
overlamna avfallet pa en annan plats.

Via producentansvarsorganisationer kommer producenterna att ha ansvar for att ta
emot forpackningsavfall fran verksamheter som inte har en avfallshantering som &r
samlokaliserad med hushallens.

Kommunernas ansvar kommer alltsa att 6ka saval nar det galler insamling och
transport som nar det galler administration. Eftersom producenterna ska sta for
kostnader for insamling och behandling av forpackningar kommer kommunen att
ersattas for sina insamlingskostnader. Eftersom en stor del av de forpackningar som
idag samlas in pa atervinningsstationer i stéllet ska samlas in fastighetsnara
kommer de avfallsméngder som ska samlas in separat av kommunerna att 6ka
kraftigt. Da det i stor utstrackning handlar om avfallsslag som inte samlas in
separat och fastighetsnara av kommunerna idag kommer manga kommuner att
behéva inféra nya insamlingssystem. A andra sidan forvantas mangden
forpackningar i restavfallet minska, vilket leder till minskade behandlingskostnader
for kommunerna. En utforlig konsekvensbeskrivning finns i promemorian En
forbattrad forpackningsinsamling — nya roller fér kommuner och producenter.’

0 Se forordning om producentansvar for forpackningar (2022:1274), kap 6—7.

1 Miljodepartementet (2021), s. 207 ff.
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4.3  Oversyn av avfallsdirektivet

Utover de beslutade och foreslagna forandringar som vi har redogjort for ovan kan
andra forslag baserade pa 6versyn av saval avfallsdirektivet som nationell
avfallslagstiftning komma att paverka kommunerna langre fram i tiden.

EU-kommissionen arbetar med en dversyn av avfallsdirektivet och forslaget ska
presenteras under 2023. Avsikten med 6versynen ar att forbattra
avfallshanteringens miljonytta sa att den ar i linje med avfallshierarkin, samt att fa
landerna att implementera principen om att férorenaren betalar nér det galler
textilier och spilloljor, eventuellt genom producentansvar.

Oversynen grundar sig pa att den gallande lagstiftningen p& omradet inte har varit
tillracklig for att avfallsmangderna ska minska. Atervinningsgraden och kvalitén pé
atervinningen har heller inte 6kat i den takt man forvantat sig. Vilka atgarder som
oversynen kommer att leda till ar annu inte kant, men fokus kommer att ligga pa
forebyggande av avfall, separat insamling av avfall samt hantering av spilloljor och
textilier.”

2 (b) EU-kommissionen (2022).
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5. Analys av
aviallsstrommar

| det har kapitlet gar vi igenom och analyserar de avfallsstrommar som vi inom
ramen for det har uppdraget har valt ut, for att se om det ar lampligt att andra
ansvaret for dessa. Det finns ingen definition av vad en avfallsstrom ar. | vart
uppdrag har vi darfor tolkat begreppet avfallsstrém som det beskrivs i avsnitt 2.2.

5.1  Detaljhandeln

Begreppet detaljhandel i det har uppdraget omfattar den handel som framst riktar
sig till konsumenter/privatpersoner. Nar det galler partihandel eller grossister sa &r
avfall fran dessa verksamheter inte kommunalt avfall och omfattas enligt var
bedémning darmed inte heller av kommunalt ansvar. Detta pa grund av var
tolkning av begreppet storhandel eller large commerce.” Detaljhandel, kan delas
in i dagligvaruhandel (livsmedelsbutiker) och sallankdpshandel (6vrig handel som
klader, inredning och hemelektronik).” Nar det galler dagligvaruhandeln beskrivs
den mer i detalj i avsnitt 5.1.1 séllankdpshandeln beskrivs i avsnitt 5.1.2.

Definition

Inom ramen for detta uppdrag har vi sett behov av att formulera en definition av
begreppet detaljhandel, detta eftersom vi behover gora vissa avgransningar utifran
syftet.

Detaljhandel ar enligt allmant sprakbruk handel dér varor kan kopas enskilt.
Liknande definition ges exempelvis i Svenskt Ekonomilexikon dér detaljhandel
beskrivs som handel med enskilda varor fran foretag till konsument.” Med
detaljhandel avses i olika forfattningar forsaljning till konsumenter.” Forsaljning
till konsumenter & omfattande och innefattar inte bara handel av varor utan aven
tjanster inklusive uthyrning. Eftersom definitionen av detaljhandel inte ar
avgransad pa nagot sétt omfattar den aven forséljning till konsumenter oavsett var
forsaljningen sker, det innebér att den dven innefattar torghandel och handel pa

3 (a) Naturvardsverket (2021), s. 18.

" Grossistverksamhet och detaljhandel kan skiljas at genom att de har olika NACE/SNI koder. Se mer i
(a) Naturvardsverket (2021), s. 20 f.

5 Svenskt Ekonomilexikon (2022).

6 Se definitionen av detaljhandel i 3 § 4 lagen (2018:2088) om tobak och liknande produkter,
tobakslagen, och i 4 8 lagen (2009:730) om handel med vissa receptfria lakemedel. Liknande
benadmning finns aveni 1 kap. 11 § alkohollagen (2010:1622). | 1 § andra stycket lagen (2007:1455)
om detaljhandel med nikotinlakemedel definieras detaljhandel som forséljning och annat utlamnande i
naringsverksamhet till den som &r konsument.
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internet. Detaljhandel omfattar alltsa distansforsaljning eller e-handel, handel pa
internet, det vill sdga handel som bedrivs utanfor en affarslokal.”

Fragan ar om definitionen av detaljhandel, som vi utifran syftet med vart uppdrag
vill formulera, bor omfatta distansférsaljning eller inte. Det ar Naturvardsverkets
uppfattning att problematiken kring distansforsaljning har storst betydelse i
producentansvarssammanhang, det vill sdga att det sékerstalls att samma krav
galler for saval svenska som utlandska distanshandlare i fragor om
producentansvar.

Problematiken har lyfts genom inférandet av ett bemyndigande i 15 kap. 16 a §
miljobalken. Enligt bemyndigandet far regeringen, eller den myndighet som
regeringen bestammer meddela foreskrifter om att den, som ar etablerad i Sverige
och som yrkesmaéssigt formedlar distansforséljning av produkter som omfattas av
ett system for utdkat producentansvar till slutanvandare i Sverige och ska vara
skyldig att registrera sig, endast far formedla distansforsaljning fran séljare som har
uppfyllt skyldigheter enligt foreskrifter som har meddelats med stéd av 15 kap. 15
§ 1 miljobalken. Foreskrifterna far innebéra att formedlaren ska vara skyldig att
registrera sig och endast far formedla distansforsaljning fran saljare som har
uppfyllt skyldigheter att tillhandahalla eller anlita en
producentansvarsorganisation.’

Det ar Naturvardsverkets bedomning att kommunalt avfall vid distansférsaljning av
varor inte bor uppsta i nagon storre omfattning. Mot denna bakgrund &r det
Naturvardsverkets uppfattning att det inte finns skél att utforma definitionen av
detaljhandel pa ett sadant satt att distansforsaljning undantas. Att distansforsaljning
inkluderas innebar ocksa att gransdragningssvarigheter undviks, till exempel
avseende bestallning av varor fran plocklager eller butiker med hemleverans
omfattas eller inte.

Vi anser daremot inte att torghandel bér omfattas av definitionen detaljhandel.
Detta pa grund av att torghandel vanligtvis forknippas dven med miljoaspekter, i
form av bland annat nedskrépning och darfor kraver mer omfattande tillsyn.
Torghandel omfattar ocksa en typ av handel som sker tillfalligt pa en plats, sasom
marknadsplatser, och handlarna kan resa runt till olika marknadsplatser som inte
nodvandigtvis ligger i den egna kommunen. Var bedémning ar att verksamheter
inom torghandel inte bér ges samma mojlighet till eget omhéndertagande av
kommunalt avfall, utan att kommunen &r bast lampad att organisera
avfallshanteringen pa dessa platser.

Stor variation mellan butiker

Variationen mellan butiker inom detaljhandeln ar stor bade vad galler storleken pa
butik, var i landet de ligger och om de &r anslutna till en centraliserad kedja eller
agerar som fristaende butik. Detaljhandeln inkluderar allt fran stora varuhus och

" Med affarslokal avses i 2 § lagen (2005:59) om distansavtal och avtal utanfér affarslokaler fast eller
rorligt affarsstalle dar naringsidkaren varaktigt eller vanligen driver verksamhet.

8 Prop. 2020/21:198, s. 24 f.
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kedjor till bensinstationer, sma butiker och kiosker. Forutsattningarna for olika
butiker ser darfor olika ut. Ungefar halften av butikerna inom detaljhandeln tillhor
kedjor.™

Avgransning

Atertagande av osélda varor fran butik, s& kallade returer, férekommer inom
dagligvaruhandeln och det finns etablerade system for bland annat bréd- och
tidningsreturer. Om avtal &r tecknat om returer enligt gallande lagstiftning, déar
returerna oftast sker innan varan passerat utgangsdatum, ger den osélda varan inte
upphov till avfall i butik.2> Om varan returneras och sedan ger upphov till avfall
hos leverantéren bor avfallet anses ha uppkommit hos leverantéren. Om varan
daremot inte har returnerats och blivit avfall bor avfallet anses ha uppkommit i
butiken och det bor darfoér hanteras i butikens avfallshantering. Livsmedelsreturer
ingar alltsa inte i de strommar som undersokts inom ramen for uppdraget.

Avfall som uppkommit hos grossist eller tillverkare ar tydligt undantagna fran
definitionen av kommunalt avfall och bor da tilldelas den avfallskod som béast
beskriver avfallet och som inte inleds med 20.

5.1.1 Dagligvaruhandeln

Dagligvaruhandeln sticker ut i forhallande till 6vrig detaljhandel med ett antal
mycket stora kedjor som star for den storsta delen av omséattningen i branschen.®!
Det kommunala avfall som uppstar inom dagligvaruhandeln och som kommunen
har insamlingsansvar for &r fraimst matavfall, restavfall, returpapper samt det
farliga avfall som omfattas av definitionen av kommunalt avfall.®? Det forpackade
matavfallet fran butiker omfattas ocksa av definitionen av kommunalt avfall.

Nar det géller insamlingen av det avfall fran dagligvaruhandeln som klassas som
kommunalt avfall, och darmed omfattas av kommunens insamlingsansvar, kan vi
efter de genomforda samraden och intervjuerna se att det finns skillnader i
uppfattning om hur insamlingen gar till idag. Uppfattningen inom
branschorganisationerna Svensk Dagligvaruhandel och Avfall Sverige ar att
avfallet fran butiker idag framst hamtas i enlighet med den tidigare gallande sa
kallade frukt- och grontdomen och att i de fall avfallet hamtas av kommunen detta i
de flesta fall sker via upphandling med kommunala bolag.2® Nuvarande system,
som har utvecklats efter frukt- och grontdomen, fungerar relativt val enligt bade

9 Handelsradet (2019), s. 6. En kedja definieras som minst tva butiker vars koppling framgar for
konsumenterna.

80 Se bland annat lagen (2021:579) om férbud mot otillborliga handelsmetoder vid kop av jordbruks- och
livsmedelsprodukter.

8 Delfi (2021).

82Termen matavfall anvands i denna rapport, men Naturvardsverket har i rapporten om bioavfall
((c) Naturvardsverket 2021, s. 58) foreslagit att termen i avfallsférordningen ska ersattas med
livsmedels- och kdksavfall.

8 MOD 2012:49.
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handlarnas branschorganisationer som Avfall Sverige och de kommuner som
kontaktats inom uppdraget.

| utredningen Aga avfall gjordes en utblick pé& de dvriga nordiska landernas
avfallshantering dar marknaden ar avreglerad.®* | bilagorna till utredningen
framkommer att det finns en problematik utanfor storstadsregionerna i de nordiska
landerna dar det saknas en fungerande marknad och darmed aktérer som &r villiga
att hdmta avfallet. De kontakter vi har haft med ett svenska kommuner inom
uppdraget visar att en liknande situation finns i Sverige. | Danmark
uppmarksammades problematiken med mindre butiker och man kom fram till att
kommunen kan beh6va hamta avfallet for att fa en battre utsortering av avfallet,
vilket foranledde en lagandring pa omradet.

I kontakten med kommunerna inom ramen for det har uppdraget framkommer att
samtliga hamtar avfall fran butiker. Det gallde alltsa inte enbart kommuner i
glesbygd och det var inte heller framst via kommunala bolag som avfallet
hamtades, vilket indikerar att det redan finns viss kapacitet for insamling fran
butiker i kommunerna. En anledning till att kommunen hamtar avfallet pa dessa
platser kan vara att det inte finns nagra lokala aktorer som kan och vill hamta
avfallet.

Hantering av férpackat livsmedelsavfall

Forpackat livsmedelsavfall ar problematiskt, vilket beskrivs utforligt i
Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag om bioavfall.® Enligt var
bedomning ar forpackat livsmedelsavfall fran grossister och detaljhandelslokaler
att betrakta som blandat avfall och blir matavfall forst da férpackningarna har
avlagsnats, savida de inte atertas av leverantGren innan varan ar utgangen enligt
datum pa forpackningen.®® | redovisningen framgar dven att dagligvaruhandeln har
begréansade mdjligheter att separera forpackat livsmedelsavfall i fraktionerna
matavfall och foérpackningar, vilket forsvarar en utsortering av forpackningarna vid
kallan. Framfor allt finns det ekonomiska och arbetsmiljomassiga orsaker till detta,
samtidigt som butikernas utrymmen ofta ar alldeles for tranga for att detta ska
kunna genomforas.®’

Avfall Sverige har i sitt remissvar rorande Naturvardsverkets redovisning framfort
att samma svarigheter som finns i butik da det galler att avskilja forpackningar fran
innehall finns pa behandlingsanlaggningarna. Manuell hantering kravs i manga fall
och Avfall Sverige menar att incitamenten for att minska avfallet ar lagre om
butikerna inte behdéver avskilja forpackningarna.®

84 SOU 2021:24, s. 279.

85 (c) Naturvardsverket (2021).

86 (b) Naturvardsverket (2021), s. 103.
8 |bid., s. 47, 65 f.

88 (a) Avfall Sverige (2022), s.7 f.
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For att mojliggora investeringar i ny teknik menar dagligvarubranschen att ett eget
agarskap for avfallet skulle leda till en storre investeringsvilja bland aktorerna. En
anledning till att investeringar i ny teknik uteblivit 4r det osékra lage som rader.®°
Avfall Sverige menar likt dagligvarubranschen att det har funnits laga incitament
for kommunerna att gora de investeringar som behdvs for att hantera forpackat
matavfall eftersom det inte legat inom deras ansvarsomrade.®® | Naturvardsverkets
redovisning framkommer att alla kommuner inte hamtar forpackat livsmedelsavfall
for separat biologisk behandling, utan att det i vissa fall gar till forbranning.®*

En forutséttning for att kunna nyttja detta matavfall &r att avfallet sorteras ut, det
vill s&ga att det packas upp och att forpackningarna avlagsnas, for att matavfallet
ska kunna materialatervinnas eller samlas in separat.®> Méjligheten att kunna
sortera ut avfallet, till exempel pa behandlingsanlaggningar, skulle resultera i
renare strommar av bioavfall och foérpackningsavfall.

Avfall Sverige haller inte med om detta, da det idag inte & mojligt att atervinna
forpackningar som avskiljs genom maskinell férbehandling.®® Nagot som tas upp
av bade Avfall Sverige och Kemikalieinspektionen nar det galler hanteringen av
forpackningarna, ar att det finns risk for att mikoplaster kommer med i rétresten
som sedan anvands som biogodsel.**

Eftersom denna avfallsstrom i stora delar utgér kommunalt blandat avfall bér
kommunen kunna meddela foreskrifter om hur sadant blandat kommunalt avfall,
bestaende av forpackningar och biologiskt nedbrytbart innehall, ska samlas in och
hanteras.

Hantering av animaliska biprodukter (ABP)

Butikernas livsmedelsavfall med animaliskt ursprung ar ABP-avfall® av typen fore
detta livsmedel, och sarskilda krav stalls vid insamling av sadant avfall.
Transportorerna maste vara registrerade hos Jordbruksverket och transporterna
maste atfoljas av ett handelsdokument. Krav stélls pa att insamlingsfordonet
rengors efter transport och det ska vara markt med ABP-kategori och tillhdrande
beskrivande text. Aven matavfall®® fran hushéll och verksamheter kan vara ABP-
material, men matavfall & undantaget fran de krav som stalls pa hantering av

8 Svensk Dagligvaruhandel (2022).

% (a) Avfall Sverige (2022), s.7 f.

°1 (b) Naturvardsverket (2021), s. 47, 65 f.
9 (b) Naturvardsverket (2021), s. 66.

% (a) Avfall Sverige (2022), s.7 f.

% Kemikalieinspektionen (2022).

% Animaliska biprodukter (ABP) omfattar material fran djurriket som inte &r livsmedel och som &nnu inte
bearbetats eller behandlats till att inga i begreppet framstallda produkter. Férordning (EG) nr
1069/2009 som reglerar ABP ar direkt tillamplig i svensk ratt. Det finns ocks& svensk lagstiftning som
kompletterar férordningen. Lagstiftningarna reglerar savéal insamling och transport som behandling av
animaliska biprodukter.

% Med matavfall avses har, nagot férenklat, avfall som uppstéatt vid beredning och matlagning i kok.
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ovrigt ABP-avfall. Om fore detta livsmedel och matavfall blandas i samma fordon
réaknas dock hela lasset som ABP-material. Det innebér att om ABP-material i form
av fore detta livsmedel samlas in tillsammans med matavfall fran hushall,
restauranger och storkok sa maste allt det insamlade avfallet hanteras enligt ABP-
lagstiftningen. En utforlig sammanstélining av relevant lagstiftning finns i
Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag om bioavfall.®’

Oavsett om kommunen, dess upphandlade entreprendr eller en privat aktér hamtar
ABP-avfall i butik maste det sakerstallas att hanteringen sker pa ratt satt. |
dagslaget har dock inte alla kommuner infort rutiner for hantering av ABP-avfall.
Anledningen till detta &r oklar, liksom omfattningen av problemet. Faktorer som att
ABP-lagstiftningen upplevs som kranglig, och begransade mojligheter att
samordna avfallstransporter nar mangderna ABP-material ar sma, kan vara faktorer
som spelar in.

5.1.2  Sallank6pshandeln

Avfall som omfattas av definitionen kommunalt avfall och som kan uppsta inom
séllankdpshandeln regleras framst i olika producentansvar. Det galler bland annat
forpackningsavfall (for mer information se avsnitt 4.2), elavfall och lakemedel. Det
avfall som kommunen har insamlingsansvar for bedéms framst utgdra matavfall,
restavfall fran personalutrymmen, returpapper och kontorspapper (se vidare avsnitt
5.5) och olika former av farligt avfall. Dessa typer av avfall kan tankas uppsta i de
flesta butiker oavsett typ av handel. I vissa butiker kan det ocksa uppsta grovavfall,
men formodligen mer séllan. Liksom dagligvaruhandeln bestar sallankpshandeln
bade av sma butiker och stora kedjor som ocksa kan vara internationella aktorer.
Vissa av dessa butiker kan vara utformade som plocklager.

Svensk Handel ar tydliga med att deras medlemmar foredrar ett frival”, da
agarskapet av avfallet nationellt i sin helhet &r av stor vikt for att kunna se avfallet
som en resurs. Svensk Handel framhaller dock att mindre aktorer fortséttningsvis
bor kunna nyttja den kommunala avfallshanteringen. Nagot som lyfts ar
mojligheten att lattare kunna ta tillbaka tidigare salda varor for att exempelvis laga,
reparera eller nyttja reservdelar. Detta ar ocksa nagot som tas upp i
Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag om grovavfall och farligt
avfall.%®

Avfall fran gallerior

Manga butiker dr belagna i gallerior och képcentrum, dar flera olika typer av
verksamheter finns pa samma plats och kan dela pa ett gemensamt avfallsutrymme.
Forutom butiker kan det vara restauranger och annan serviceverksamhet, sasom
frisorer och skomakare. Det finns samordningsvinster med att avfallet fran flera
verksamheter hanteras gemensamt pa samma plats. Idag har kommunen
insamlingsansvar for det kommunala avfall som inte omfattas av ett

%7 (c) Naturvardsverket (2021)
% (b) Naturvardsverket (2021), s. 28.
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producentansvar och som férekommer hos de flesta verksamheter i en galleria.
Kommunen ar dven ansvarig for lamnande av uppgifter om detta avfall.
Kommunens ansvar for fastighetsnara insamling av forpackningar fran 2027
innebdr att en galleria som har fastighetsnéra insamling av férpackningar och
avfallshantering som ar samlokaliserad med hushallens kommer att kunna vélja att
anlita kommunen for bortforsling av forpackningsavfallet. Kommunen far i detta
fall aven ansvar for lamnande av uppgifter om insamlat avfall fran gallerian.®®

Om vissa verksamheter i en galleria skulle vara undantagna och andra inte skulle
vara det, kan det innebara svarigheter med att samordna insamlingen. Det skulle
ocksa innebdra att det blir svart att veta vem som har ansvar for att lamna uppgifter
om avfallet. Problem med samordning finns ocksa hos dagligvaruhandeln nar det
galler storre butiker med forbutiker'®, café och bageri samt hos regionsjukhusen
nar det galler visst brannbart avfall fran avdelningar och vantrum. Problematiken
beskrivs i avsnitt 3.2.

Faktorer som talar for att ndgon annan &n kommunen ska ansvara for
avfall fran detaljhandeln

Som framgar ovan uppstar manga olika sorters avfall i butiker. De for- och

nackdelar avseende ett forandrat ansvar som presenteras nedan avser allt avfall som

uppstar i detaljhandelns butiker.

e Nuvarande system, som har utvecklats efter den sa kallade frukt- och
grontdomen, fungerar relativt val och att legalisera den praxis som har ratt
sedan ar 2012 innebar inga storre forandringar i praktiken, se avsnitt 3.2.
Att inte andra ansvaret for avfall fran detaljhandeln innebar daremot att
kommuner ska ta 6ver ansvaret, vilket medfor att sdval kommuner som
aktorer inom handeln kan behdva genomfora stora omstéllningar avseende
avfallshanteringen.

e Bade de kontaktade kommunerna och handelns aktérer har framfort att
privata aktorer har storre mojlighet &n kommunerna att méta handelns
onskemal om flexibilitet och speciallosningar, se vidare avsnitt 3.2.

o Nya tekniker for att kunna behandla forpackat matavfall behover utvecklas.
Om butikerna sjéalva ansvarar for att avfallet tas omhand pa réatt satt kan
incitamenten for att hitta nya Idsningar vara starkare &n om kommunen
ansvarar for hanteringen. Detta har framforts av bade kommuner och
branschaktorer, se avsnitt 3.2.

e Enligt representanter for detaljhandeln ar mojligheterna att fa aterkoppling
och statistik avseende insamlade och behandlade avfallsméangder battre i de
fall d@ man kan vélja privat aktor an da kommunen skoter hamtningen.

% Forordning om producentansvar for forpackningar (2022:1274).

100 Mindre butik i anslutning till en stérre butiks ingdng. Omfattar ibland &ven enklare servering,
posthantering med mera.
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e Storre branschaktorer har framfort att de har svart att etablera cirkulara
I6sningar i sitt hallbarhetsarbete om de inte sjalva far ansvara for
omhandertagandet av allt avfall fran hela verksamheten.

o Dagens dispenssystem medfor risk for att kedjor med flera som verkar i
flera kommuner far olika besked avseende sokta dispenser i olika
kommuner, vilket kan forsvara kedjornas mojlighet till centrala
upphandlingar av avfallstjanster.

Faktorer som talar for att kommunen ska ansvara for avfall fran
detaljhandeln

e Kommunerna hamtar idag avfall fran vissa butiker, det galler samtliga
kommuner som Naturvardsverket har varit i kontakt med.

e Avsaknaden av privata aktorer pa vissa platser i landet innebar att
kommunen dven i framtiden kommer att behdva ta ansvar for hamtning
och behandling av avfall fran butiker, eftersom kommunen &r den enda
tillgangliga leverantdren av tjansten.

e Ansvaret for insamling av returpapper har nyligen forts 6ver fran
producenterna till kommunerna och fran 2024 kommer kommunen aven att
ansvara for insamling av forpackningsavfall fran vissa verksamheter. | det
fall ansvaret for allt kommunalt avfall som uppstar i detaljhandeln flyttas
fran kommunen innebér det att ansvaret ater forandras, vilket inte ar i linje
med den langsiktighet som efterfragas.

o Modjligheten till dispens i det enskilda fallet finns redan idag enligt 15 kap.
25 § miljobalken och kommunen kan reglera forutsattningarna narmare i
de lokala avfallsforeskrifterna.

Naturvardsverkets beddmning

Det har inom uppdraget inte framkommit nagra indikationer pa att det skulle vara
miljomassigt battre att kommunerna ansvarar for insamling och behandling av
avfall fran detaljhandeln. En forandring som innebér att ansvaret for avfall fran
detaljhandeln inte langre & kommunalt skulle enligt branschen i hdgre utstréckning
mojliggora flexibla lI6sningar och innovationer for branschaktorerna.
Kommunernas ansvar for att hantera forpackat livsmedelsavfall och ABP-material
skulle i manga fall minska.

Samtliga aktorer som tillfragats i det har uppdraget &r Gverens om att det ar
lampligt med ett dndrat ansvar for hanteringen av kommunalt avfall fran
detaljhandeln. Handelns aktorer vill visserligen ga langre och 6nskar ett generellt
frival, men valkomnar &nda ett undantag for detaljhandeln.

En synpunkt som lyfts fram av Svensk Handel &r att de anser att det finns risk for
att de butiker som hyr lokaler inte kommer att kunna utnyttja mojligheten att valja
vem som hanterar avfallet om avfallshanteringen ingar i hyran. En liknande
problematik kan uppsta da det galler avfall fran gallerior, dar saval butiker som
restauranger och andra verksamheter kan ha gemensam avfallshantering.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att en férandring av ansvaret for butikernas
kommunala avfall ar val férankrat hos saval kommuner som de branschaktorer som
kontaktats i detta uppdrag. Det finns dock en viss oro fér om det & mgjligt att
tillgodose 6nskemal om valfrihet for alla detaljhandelsverksamheter, oavsett var
butikerna &r beldagna.

Den stora variationen avseende storlek, nuvarande avfallsldsningar och huruvida
butikerna tillhdr kedjor eller inte &r faktorer som ar viktiga att belysa vid ett
forandrat ansvar. De stora kedjornas majligheter och férmaga att ta ansvar for sitt
avfall genom samordnade upphandlingar, statistikuppféljning och lamnande av
uppgifter skiljer sig betydligt frdn mindre butikers. Aven om en férandring av
ansvaret infors kommer det att finnas behov av att kommunerna i vissa fall kan
hamta avfall fran butiker precis som idag. Detta kommer att beh6vas for de butiker
som inte kan eller vill handla upp avfallshanteringen sjalva, eller i det fall det
saknas intresserade privata aktorer som kan skéta insamlingen.

Naturvardsverket bedomer att en forandring av ansvaret for insamling och
behandling av kommunalt avfall fran detaljhandeln &r motiverad. Det maste dock
sakerstallas att kommunen ges saval rattighet som skyldighet att samla in och
behandla denna typ av avfall nér det behdvs. Nar det géller
gransdragningsproblem, exempelvis avseende avfall fran gallerior, kan befintlig
dispensmojlighet enligt 15 kap. 25 8 1 miljobalken tillampas.

5.1.3  Analys av l6sningsforslag

Utifran uppdragsbeskrivningen har vi inom uppdraget analyserat tre olika alternativ
for att l6sa ansvarsproblematiken inom detaljhandel:

1. Mojligheten att undanta avfall fran detaljhandel fran det kommunala
ansvaret enligt 15 kap. 20 och 20 a 8§ miljobalken.

2. Mojligheten att ge nationella dispenser.

3. Modjligheten att inféra en avgrénsad valfrihet enbart for detaljhandel.

Eftersom definitionen av kommunalt avfall inte ar avhangig ansvarsférdelningen
mellan offentliga och privata akttrer gallande avfallshantering dr alla dessa
alternativ mojliga.

Mojlighet till undantag for kommunalt avfall fran detaljhandel

Ett undantag fran det kommunala ansvaret innebar att kommunen inte langre har
skyldighet att samla in, transportera bort eller behandla avfallet enligt 15 kap. 20
och 20 a 88 miljobalken. Ansvaret laggs pa avfallsproducenten som i évrigt ar
skyldig att hantera sitt avfall enligt 15 kap. 11 och 11 a 88 miljébalken, samt dven
beakta 15 kap. 10 § miljobalken.

Av var analys gallande hur hanteringen av kommunalt avfall fran detaljhandeln gar
till idag, framgar tydligt att bilden ar mangfacetterad och kan variera fran kommun
till kommun. Behovet av att ha tillgang till kommunens insamlingstjanster finns i
hela landet i saval tatbefolkade omraden som i glesbygd. Behovet varierar dock
kraftigt mellan stora kedjor och mindre butiker inom detaljhandeln, Kommunen
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som aktor ar darfor nddvéndig i de delar av landet dér det saknas privata aktorer.
Utformningen av ett mojligt undantag ska alltsa ske med utgangspunkt fran detta.

Vi har darfor analyserat hur det kommunala ansvaret vid behov ska kunna behallas
vid ett undantag gallande avfall fran detaljhandel. Eftersom det oftast &r mindre
butiker inom detaljhandel som inte kan eller vill ta hand om sitt eget avfall, har
mojligheten att gora en avgransning utifran verksamheters storlek undersokts. Vid
en sadan avgransning skulle det kunna séakerstallas att mindre verksamheter fortsatt
omfattas av kommunalt ansvar. Exempel pa en sadan konstruktion for avgransning
skulle kunna likna den géllande producentansvar for elutrustning dar kravet pa
gratis atertag ar kopplat till hur stor yta i kvadratmeter som utgor den del av
butiken som ar avsedd for forsaljning.*** Var bedémning ar dock att en sadan
avgransning inte ar andamalsenlig, da forsaljningsytan kan variera aven hos kedjor.
Det kan ocksa finnas butiker med stor yta, framfor allt i glesbygd, som har behov
av kommunens insamlingstjanster.

En annan avgransningsmajlighet som ar kopplad till storlek ar att utga ifran antalet
anstallda och verksamhetens arsomséttning eller balansomslutning.*? Kommunalt
ansvar skulle vid ett undantag da fortsatt galla for mikroforetag, sma foretag eller
medelstora foretag, beroende pa vilken foretagsstorlek som anses lamplig som
grans. Aven om gruppering av verksamheter pé detta satt i férsta hand anvands i
annat syfte, anses definitionerna vedertagna och skulle darfér kunna utgéra
utgangspunkt vid en avgransning. En sadan I6sning kan dock vara fraimmande i
relation till hur regelverket kring avfallshantering ser ut idag eller hur
avgransningen av ansvaret traditionellt har sett ut. Dessutom kan det finnas butiker
med flera anstéllda och storre omséttning, framfor allt i glesbygd, som har behov
av kommunens insamlingstjanster eftersom privata aktorer saknas.

Att lata verksamheter vars avfallshantering ar samlokaliserad med hushallens i ett
flerbostadshus fortsatt falla under kommunalt ansvar ar ytterligare en mojlighet att
avgransa undantagets omfattning. En avgransning som utgar fran en samlokaliserad
avfallshantering har nyligen inforts avseende férpackningsavfall.
Férpackningsavfall som produceras i en verksamhet vars avfallshantering ar
samlokaliserad med hushallens kommer att fa lamnas till det insamlingssystem som
kommunen tillhandahaller om verksamheten vill det.}®® Kommunens ansvar upphor
nar avfallet 6verlamnades till en producentansvarsorganisation. Regleringens
utformning i detta fall har bland annat foranletts av samordningsfordelarna med att
kommunen hanterar sadant avfall tillsammans med annat avfall som kommunen
ansvarar for.

En sadan avgransning har dock utifran Naturvardsverkets perspektiv vissa
nackdelar, nar det galler att undanta kommunalt avfall fran detaljhandeln. Ett

101 Se 58 § forordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning dar aven storlek p& avfallet ar
avgorande for ett gratis atertag av producenten.

102 Eyropeiska kommissionen (2003). | EU-kommissionens rekommendation faststalls kriterier for att
identifiera om foretag ar mikroféretag, sma foretag eller medelstora foretag.

103 Fgrordning om producentansvar for forpackningar (2022:1274).
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exempel &r att manga livsmedelsbutiker, som tillhor stora kedjor, kan finnas pa
bottenvaning av flerbostadshus i storstadsomraden. Det kan innebéra att deras
avfallshantering ar samlokaliserad med hushallens och att kommunen darmed
skulle ansvara for butikens avfall. Dessa aktorer vill hantera det egna avfallet,
enligt de uppgifter vi har fatt in. Vi har dock inte information om huruvida
avfallshanteringen i dessa verksamheter ar samlokaliserad med hushallens eller
inte. Att anvanda samlokalisering som gransdragning ar ocksa problematiskt
eftersom butikernas behov av tillgang till kommunens insamlingstjanst kan vara
detsamma oavsett om de &r friliggande eller finns i ett flerbostadshus. Detta
framforde Naturvardsverket aven i sitt yttrande avseende forslaget till forbattrad
forpackningsinsamling.%

Naturvardsverkets slutsats &r att en avgransning av ansvaret utifran storlek eller
samlokaliseringsprincipen skulle vara svarlost. Dessutom kan det ifragaséttas om
en sadan losning skulle kunna tillgodose bade kedjors och mindre verksamheters
behov av avfallshantering, inte minst om ocksa regionala eller lokala skillnader ska
beaktas.

Till denna problematik hor aven att det uttryckliga dnskemalet fran detaljhandeln
ar att verksamheterna ska kunna ta hand om allt avfall inom verksamheten. Det vill
séga inte bara avfall som uppkommer vid férsaljning till konsumenter utan aven
mat- och restavfall fran personalutrymmen och eventuell forbutik och/eller café
som oftast finns i samma lokal, alltsa flera avfallsstrommar som utgér kommunalt
avfall. Att inom ramen for ett undantag fran det kommunala ansvaret formulera
dessa avfallsstrommar dvergripande, exempelvis som avfall som huvudsakligen har
uppstatt inom detaljhandel, bedéms inte vara tillrackligt tydligt eller rattssakert.
Vid ett undantag fran det kommunala ansvaret gallande detaljhandel skulle det
darfor vara tydligare att ange de avfallsstrommar som oftast forekommer i sadana
sammanhang och uttryckligen undanta just dessa.

Ett undantag skulle inte ta tillracklig hansyn till skillnaderna mellan storstad och
landsbygd och inte heller i tillracklig omfattning tillgodose vare sig sma aktorers
intressen eller behovet av kommunen som avfallshanterare dér andra aktorer
saknas.

Mojlighet till nationella dispenser for kommunalt avfall fran detaljhandel

Ett annat alternativ ar méjligheten till nationell dispens. En sadan 1dsning har inte
narmare utretts inom ramen for frivalsutredningen, men efterfragats forst och
framst av stora kedjor inom detaljhandel. En del av uppdraget inom ramen for
frivalsutredningen var att foresla en utékad eller annorlunda dispensmdjlighet
jamfort med dagens lagstiftning i syfte att utveckla mojligheter till en utékad
cirkular ekonomi. Det rorde sig alltsa om andra skal for att bevilja dispens an vad
som é&r reglerat i dag.’® I utredningen anges éven att det avfallsslag eller den

104 (c) Naturvardsverket (2022).
105 SOU 2021:24, s. 140 f.

48



NATURVARDSVERKET

avfallsfraktion som en naringsidkare skulle kunna soka dispens for pa ett
overgripande satt ska syfta till en okad hallbarhet, lokalt, regionalt eller nationellt.

Fragan om pa vilken niva dispensen ska beviljas har diskuterats i
frivalsutredningen. Man kom fram till att det &r [&mpligast att kommunerna fortsatt
hanterar dispenser pa grund av deras lokalkannedom. Naturvardsverket som majlig
central dispensgivande myndighet har ocksa kommit i fraga. Naturvardsverket
beslutar dock enbart i undantagsfall i enskilda individers arenden. Handlaggning av
dispensansokan nationellt skulle dessutom innebéra en nédvandig remiss till
kommunen, med tidsutdrakt av handlaggningstiden som f6ljd.1%

Naturvardsverkets roll som central myndighet avseende uppgiftsinsamling samt for
att minska och forenkla foretagens administrativa bérda betonats &ven i de
sarskilda yttrandena till utredningen.®” Kedjor inom detaljhandel som har butiker i
flera kommuner och som vi inom ramen for uppdraget varit i kontakt med
efterfragar nationella I6sningar. Fordelarna som har betonats ar enkelhet, mindre
administration och att beslut skulle gélla for hela kedjan, i stéllet for att olika beslut
fattas i olika kommuner.

Naturvardsverket hanterar redan idag dispensansokningar avseende matavfall
enligt 3 kap. 1 § och 14 § avfallsférordningen. Dispens kan dock sokas enbart av
kommuner som har skyldighet att tillhandahalla ett system for insamling av
matavfall. Eftersom nya regler forvéntas komma i svensk rétt i och med
genomfdrandet av artikel 22 i avfallsdirektivet, kan utformningen av bestdmmelsen
om matavfallsdispens komma att &ndras.

Naturvardsverket delar branschaktorernas syn pa att nationella 1osningar som
nationella dispenser for detaljhandelsverksamheter som bedrivs i flera kommuner
skulle kunna vara en andamalsenlig hantering. Det finns dock flera argument mot
en sadan losning. Forutom det faktum att detta endast skulle vara andamalsenligt
for kedjor med verksamhet i flera kommuner, dr det ett problem att
Naturvardsverket inte har lokal kdannedom om verksamheterna. Ett
remissforfarande i nagon form skulle darfor vara nédvandigt. Dessutom har
Naturvardsverket inte mojlighet att bedriva tillsyn dver de verksamheter som
beviljats dispens. Eftersom tillsyn inte kan bedrivas av Naturvardsverket far vare
sig Naturvardsverket eller den berérda kommunen kannedom om eventuell
misskotsel eller dartill relaterad nedskrapning. Myndigheten kan dérmed inte vidta
lampliga atgarder sa att stérningarna upphor. Det ar ocksa svart att i dagslaget
uppskatta hur manga anstkningar som skulle kunna komma in. Svarigheter kan
aven uppkomma om en kedja med nationell dispens har en butik i kommuner dar
det inte finns privata aktdrer som samlar in och transporterar bort avfallet.

Naturvardsverkets slutsats ar att nationella dispenser inte ar en andamalsenlig
16sning for detaljhandel. Nationella dispenser kan anses l&mpliga framst for kedjor,
inte fOr hela detaljhandeln. Dartill ser vi problem med remissforfarandet.

106 bid., s. 141.
17 1bid., s. 228 f.
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Forfarandet kan berora ett stort antal kommuner som kan inkomma med olika svar,
vilket behdver utredas och kan leda till svara bedémningar for Naturvardsverket,
som saknar lokal kannedom. Annu viktigare &r att Naturvardsverket inte kan
bedriva tillsyn och vidta nédvandiga atgarder vid storningar med anledning av
meddelade dispenser.

Avgransad valfrihet enbart for avfall fran detaljhandel

En avgransad valfrihet enbart for avfall fran detaljhandel mojliggor att de
verksamhetsutdvare inom detaljhandeln som 6nskar ta eget ansvar for det
kommunala avfall som uppstar inom verksamheten kan gora det. Samtidigt
sékerstélls att de verksamheter som vill eller behdver anlita kommunen for
borttransport och behandling av avfall kan vélja att gora det.

Flera tidigare utredningar har analyserat och foreslagit forandringar avseende
ansvaret for hantering av davarande hushallsavfall, men dven for kommunalt avfall,
senast frivalsutredningen.'® Frivalsutredningens forslag har bland annat kritiserats
for att verksamheter i samtliga branscher skulle fa mojlighet att valja bort
kommunens hantering av sitt kommunala avfall. Detta har bedémts leda till en stor
okning av administration och tillsynsbehov. %

Detaljhandelsbranschen har papekat ett stort behov av att kunna hantera sitt eget
avfall. Detta med hansyn till tidigare praxis om hushallsavfall och 6nskemal om att
kunna investera i det som branschen kallar cirkuléra I6sningar med mera.

Losningen forutsatter att de verksamheter som bedriver detaljhandel pa ett tydligt
satt kan avgransas, vilket kan ske genom att en &ndamalsenlig definition av
detaljhandel tas fram. Som framgar av avsnitt 5.1 har detaljhandel definierats i
olika forfattningar som forsaljning till konsumenter. Naturvardsverkets bedémning
ar att definitionen behover fortydligas utifran syftet med forslaget, varfor vi har
gjort en avgransning som vi anser ar andamalsenlig. Foreslagen definition for
detaljhandel &r inte lika bred som det som i allmént sprakbruk avses med
detaljhandel. Var bedémning ar dock att den ar lamplig utifran syftet med den
reglering av kommunalt ansvar som vi foreslar. Dartill kan man anvanda
NACE/SNI-koderna som géller for verksamheter inom detaljhandel for att
fortydliga vilka verksamheter som ingar i kategorin detaljhandel. Vi foreslar att
bestammelserna som reglerar sjalva forfarandet placeras i 5 kap.
avfallsférordningen.**

De verksamheter inom detaljhandel som énskar omhé&nderta kommunalt avfall som
har uppkommit i den egna verksamheten far géra en anmélan for registrering om
egen hantering av kommunalt avfall hos kommunen. Eftersom anmalan gors till
kommunen far kommunerna ansvaret for att administrera dessa. Verksamheterna
kan anmadla allt kommunalt avfall eller vissa avfallsslag. | anmalan ska avfallet

108 Se bland annat Ds 2009:37, Miljpdepartementet 2019 och SOU 2021:24.
109 50U 2021:24, s. 231.

110 | Naturvardsverkets remissvar over frivalsutredningen har samma placering foreslagits for
bestammelserna som reglerar forfarandet, se (f) Naturvardsverket 2021, s. 5.
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anges med avfallskod, vilket ocksa ligger i linje med kravet pa klassificering av
avfall enligt 2 kap. 1 8§ avfallsforordningen samt grunden for rapportering av
avfallsstatistik till EU. De i frivalsutredningen foreslagna tidsfristerna for att
paborja en egen hantering av avfallet och ateransluta sig till kommunens system
foreslas inte andras. Vi vidhaller att dessa anses lampliga, medan fragan om de kan
anses tillrackliga framst ar en fraga for kommunerna att ta stallning till.**

Vart forslag innebar samtidigt att de verksamheter inom detaljhandel som inte vill
omhénderta sitt eget kommunala avfall kan fortsétta att ldmna det till kommunen.

De verksamheter som vill valja eget omhandertagande enbart avseende en viss typ
av kommunalt avfall inom verksamheten kan anlita kommunen for insamling och

behandling av 6vrigt kommunalt avfall.

| kapitel 6 beskrivs alternativ for hur uppgifter om kommunalt avfall kan lamnas
nar annan an kommunen far valjas for insamling, borttransport och behandling av
verksamheters kommunala avfall. Eftersom kommunerna i praktiken inte samlar in
allt kommunalt avfall fran detaljhandeln idag ar datainsamlingen inte heltackande
under nuvarande férhallanden. Hur uppgifter ska lamnas och system for
mottagande utformas behover dock utredas vidare innan forslag pa lamplig l6sning
kan lamnas.

En avgransad valfrihet for kommunalt avfall fran detaljhandel enligt forslaget 16ser
inte problematiken med gallerior eller kdpcenter eller i de fall dar innehavaren av
avfallsabonnemanget har andra detaljhandelsverksamheter som hyresgaster.
Forutom att avtala om avfallshanteringen civilrattsligt i hyresavtal finns i sddana
fall mojlighet att meddela lokala kommunala foéreskrifter inom ramen for
kommunens bemyndigande i 9 kap. 2 8§ avfallsforordningen om hanteringen av
sadant kommunalt avfall fran detaljhandelsverksamheter.

Naturvardsverkets slutsats ar att en avgransad valfrinet avseende kommunalt
avfall for detaljhandel ar det mest andamalsenliga alternativet utifran den analys vi
har gjort inom ramen for detta uppdrag. Detta bland annat nar det galler sma och
stora verksamheter inom detaljhandeln, samt med hénsyn till problematiken med
Okad administration och tillsynsbehov hos kommunerna. Méjligheten bor utformas
som en anmélan for registrering av egen hantering av kommunalt avfall och enbart
avse verksamheter inom detaljhandeln. | kapitel 7 beskrivs forslaget utforligt
utifran vart forfattningsforslag.

Eftersom Naturvardsverket annu inte har kunnat ta stallning till hur aktuella
avfallsuppgifter arligen ska lamnas har vi valt att inte lamna forfattningsforslag
avseende regleringen av uppgiftslamnandet

1 bid., s. 3.
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5.2  Matavfall fran restauranger och
storkok

Det ar kant att det uppstar stora mangder matavfall i restauranger och storkék, men
det saknas uppgifter om hur stora méangder det ror sig om.*2 Anledningen till det &r
att det inte finns nadgon samlad statistik fran kommuner om vilka avfallsméangder
som harror fran verksamheter. Statistik fran enskilda kommuner indikerar dock att
restauranger ar en av de verksamhetstyper som ger upphov till storst méngd
kommunalt avfall.*3

Insamling av matavfall fran restauranger sker vanligen i karl som téms i sopbil,
men matavfallssystem med avfallskvarn kopplad till tank eller avskiljare, som
kopplas i serie med fettavskiljare forekommer ocksa. Témning av sadana system
sker med slamsugsfordon. Matavfallet behandlas genom rétning till biogas och
biogddsel. Bade de kommuner som annu inte samlar in matavfall separat och de
som idag erbjuder frivillig matavfallshamtning, forbereder sig for att kunna samla
in matavfall fran hushall och verksamheter senast 31 december 2023.

Av miljoé- och halsoskyddsskal ar det viktigt att de stora méangder matavfall som
uppstar inom restauranger och storkok hanteras pa ratt satt. Inom detta uppdrag har
ingen av de kontaktade aktorerna fort fram specifika 6nskemal om forandrat ansvar
for detta matavfall, daremot har generella onskemal om frival framforts fran
Svenskt Naringsliv. Avfall Sverige har daremot betonat att de anser att
kommunerna ska ansvara for att avfall fran restauranger samlas in och behandlas.

Faktorer som behover beaktas avseende ansvaret for matavfall fran
restauranger och storkék

e Ett forandrat ansvar for avfall fran restauranger och storkok skulle innebéra
en stor forandring jamfort med dagens situation da kommunerna i de flesta
fall har byggt upp system fér insamling och behandling av detta avfall.

e De flesta kommunerna har, eller haller pa att bygga upp, en infrastruktur
for insamling av matavfall.

e Ingen av de aktdrer vi har samratt med under arbetets gang har lyft
matavfall fran restauranger som en avfallsstrom som skulle vara lamplig att
lyfta ut frdn kommunalt ansvar.

Naturvardsverkets beddmning och slutsats

Naturvardsverket gor bedomningen att ansvaret for denna avfallsstrom inte bor
forandras, eftersom vi i var analys inte kan se att ett forandrat ansvar for insamling
och behandling av matavfall fran restauranger och storkok skulle innebéra en
forbattrad avfallshantering eller ge nagra andra betydande positiva fordelar.

112 Med matavfall avses i 1 kap. 4 § avfallsférordningen biologiskt nedbrytbart avfall som bestar av
livsmedel eller som uppstér i samband med hantering av livsmedel.

113 SOU 2021:24, s. 52 ff.
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Naturvardsverkets slutsats ar att ansvaret for insamling och behandling av
matavfall fran restauranger med mera dven fortsattningsvis bor ligga pa
kommunerna. Detta eftersom det annars skulle innebéra en betydande forandring,
som inte specifikt har efterfragats av nagra av de kontaktade aktérerna, férutom
inom ramen for ett generellt frival. | det enskilda fallet kan i stéllet befintlig
dispensmojlighet enligt 15 kap. 25 8 1 miljobalken tillampas.

5.3  Fett fran restauranger och storkok —
fettavskiljare

| restauranger och storkok uppstar tva typer av fett: anvant matfett (aven kallat
spillfett) och fett fran fettavskiljare. Bada typerna av fett utgér kommunalt avfall
och klassas enligt sasmma avfallskod (20 01 25, Atlig olja och &tligt fett), men
hanteras pa olika satt och bor darfor analyseras separat. Fett fran fettavskiljare
beskrivs i detta avsnitt, medan avsnitt 5.4 handlar om anvant matfett.

Fettavskiljare installeras for att undvika att fett som slapps ut i avlioppet orsakar
igenséttning i avloppsledningsnétet. Fettproppar kan orsaka stora problem i pumpar
och ledningsnét och &r en vanlig anledning till Gversvamningar. Forutom i
restaurang- och storkdk kan fettavskiljare behdvas i bagerier, caféer och andra
verksamheter dar storre mangder fett riskerar att na avloppsledningarna.
Fettavskiljare maste dimensioneras pa ratt satt samt skdtas och tommas regelbundet
for att de ska fylla dnskad funktion. Fettavskiljare toms vanligen med
slamsugningsfordon och fettet kan anvéndas for biogasproduktion. Eftersom
fettavskiljare med bristande funktion kan orsaka stora problem kopplade till
kommunernas VA-ledningar finns ett kommunalt och samhallsekonomiskt intresse
av att sakerstalla att fettavskiljarna skots pa ratt satt. Av kommunens ABVA!
framgar normalt hur mycket fett som far tillforas ledningsnatet och i kommunens
avfallsforeskrifter regleras normalt lagsta tomningsfrekvens for tomning av
fettavskiljare.

For att undvika problem av den art som ndmns ovan ar det viktigt att fettavskiljare
installeras, toms och skots pa ratt satt. Endast en av de aktorer som
Naturvardsverket har varit i kontakt med inom detta uppdrag har framfort ett
specifikt onskemal om undantag fran kommunalt ansvar for denna typ av fett.
Avfall Sverige har ddremot betonat att de anser att kommunerna ska ansvara for
fett fran fettavskiljare.

Faktorer som behover beaktas avseende ansvaret for fett fran
fettavskiljare

e Avloppsledningsnétet ar en viktig del i den kommunala infrastrukturen och
det &r viktigt att undvika stopp i ledningsnétet.

114 ABVA: Allmanna bestammelser VA, kommunens foreskrifter om anvandande av den allménna
vattenanlaggningen, vilka antas av kommunfullméaktige i respektive kommun.
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e En fungerande infrastruktur for insamling av fett fran fettavskiljare finns
redan i manga kommuner. Avfallstaxor och foreskrifter i kommunerna
reglerar vanligen redan idag tdmningsintervall och avgifter.

e Kommunen ansvarar for insamling av matavfall fran restauranger. | det fall
restaurangen har en avfallskvarn kopplad till tank eller avskiljare kan fett
och matavfall samlas in samtidigt, under forutséttning att fettet och
matavfallet ska behandlas pa samma sétt.

Naturvardsverkets bedémning och slutsats

Naturvardsverket bedomer att ansvaret for denna avfallsstrom bor bibehallas
ofdrandrat, eftersom misskotta fettavskiljare kan orsaka stora problem pa
kommunens avloppsledningsnat och darmed medféra hdga kostnader for
kommunerna.

Var slutsats &r att den kollektiva nyttan motiverar att kommunen hanterar fett fran
fettavskiljare. Kommunen kan dock anlita en eller flera entreprendrer for tomning.

| redovisningen av regeringsuppdraget om bioavfall foreslar Naturvardsverket
dessutom att kommunerna ges bemyndigande att meddela foreskrifter om
hanteringen av flytande bioavfall som ar kommunalt avfall.}t

5.4  Anvint matfett fran restauranger och
storkok

Inom ramen for detta uppdrag har vi sett behov av att formulera en definition av
flytande fett och olja som anvands i restauranger eller yrkesmassig matlagning, det
vill sdga, anvéant matfett. Detta utifran vad vi har kommit att foresla inom ramen for
vart uppdrag.

Det finns inte nagon juridisk definition av begreppet anvéant matfett. Den engelska
termen som anvénds av branschen ar used cooking oil, UCO. Denna har till
svenska Oversatts med anvand matolja i bilaga I till forordning (EU) nr
142/2011.1¢ | redovisningen av regeringsuppdrag om bioavfall har begreppet
flytande fett anvénts utan att det definierats i det forslag som lamnats inom ramen
for regeringsuppdraget. Flytande fett anses omfatta bade fett fran fettavskiljare och
anvant matfett, som forutom frityrolja d&ven omfattar fett fran exempelvis stekbord.
Anvant matfett kallas enligt allmant sprakbruk dven for spillfett. Var bedomning ar
att begreppet anvant matfett ar andamalsenligt och tydligt samt ligger i linje med
ovan refererade och redan vedertagna termer.

Anvant matfett samlas oftast i fat eller tunnor som kan hamtas med en vanlig
lastbil. Fettet kan materialatervinnas och inga i produkter som tval- och
tvattprodukter, stearin, papperskemikalier, malarfarg, plast och gummi. | dessa fall
kan alltsa fettet ersatta andra oljor som ravara. Det kan ocksa anvéndas till

115 (b) Naturvardsverket (2021), s. 73.

116 Europeiska kommissionen (2011), punkt 22 i bilaga I.
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produktion av biobransle.’*” Anvand frityrolja anvands till exempel i tillverkning
av biodiesel. McDonald’s &r en av de stora akttrerna vars anvéanda frityrolja
anvands for framstallning av biodiesel enligt deras egen uppgift.}'® Anvant matfett
ar en ravara dar forséljningspriserna varierar, vilket innebér att ocksa det
ekonomiska intresset for att samla in fettet varierar. | stora delar av landet hdmtas
fettet i dagsldget ofta utan kostnad, medan en avgift ibland behdver tas ut, framfor
allt fran verksamheter i Norrlands inland.*®

Endast en av de 23 kommuner vi intervjuat uppgav att de utfor hdmtning av anvant
matfett. Utdver det har vi gjort en understkning av avfallstaxor och
avfallsforeskrifter i ytterligare 37 kommuner, som visar att 12 av dessa erbjuder
hédmtning av denna typ av fett genom en tjanst som finns i kommunernas ordinarie
avfallstaxa. Totalt har alltsa 60 kommuner undersokts. Av de 13 kommuner som
ingick i var undersokning och som hamtar anvant matfett ar 12 stérre kommuner
och kommunalférbund och endast en mindre kommun. | kommunernas
avfallsforeskrifter regleras hur de som bor och verkar i kommunen ska sortera och
lamna kommunalt avfall till de olika insamlingssystem som erbjuds. Hur anvant
matfett fran verksamheter ska lamnas framgar dock bara i avfallsforeskrifterna for
ett fatal av de 47 undersdkta kommunerna som i dagslaget inte samlar in anvant
matfett. | de flesta fall hanvisar man da i stallet till valfri lamplig entreprenor.

Anvant matfett sdsom det har definierats ovan utgor bioavfall enligt 1 kap. 5 §
avfallsforordningen. Som en del av genomférandet av artikel 22 i
avfallsforordningen i svensk rétt, ska bioavfall senast den 31 december 2023
samlas in separat och inte blandas med andra typer av avfall, alternativt
materialatervinnas dar avfallet har uppstatt. Naturvardsverket har i redovisningen
av regeringsuppdraget om bioavfall lagt fram forslag avseende detta.

Vi foreslog dar att undantag fran kravet pa utsortering och separat insamling skulle
goras for flytande bioavfall som ar kommunalt avfall och som inte har genomgatt
behandling dar avfallet uppstod, forutom sadant avfall som bestar av flytande fett.
Med flytande fett avses i bestaimmelsen bade fett fran fettavskiljare och fett fran
fritdser och stekbord, som vanligtvis samlas in i tunnor. Inom detta uppdrag har vi
dock kommit fram till att bendmningen flytande fett inte ar tillrackligt tydlig, och
att fett i yrkesmassiga verksamheter fran matlagning, exempelvis fran fritdser och
stekbord som oftast samlas in i tunnor, behover definieras ytterligare. Vi anser att
anvént matfett ar en lamplig bendmning om man i en definition tydliggor att det
avser frityrolja och annat matfett som uppstar i samband med beredning av
livsmedel, och som inte utgor fett fran fettavskiljare.

Flera kommuner och representanter for naringslivet har framfort att ansvaret for
insamling och behandling av anvéant matfett bér dndras sa att privata aktorer far
tillatelse att hantera avfallet. Avfall Sverige motsétter sig dock att nagon annan an

117 Svensk fettatervinning (2022), MBP solutions (2022).
118 Neste (2022), McDonald’s (2022).
119 MBP Solutions (2022).

55



NATURVARDSVERKET

kommunen ska vara ytterst ansvarig for insamling och behandling av anvant
matfett. FOr anvant matfett namner Avfall Sverige sérskilt att regionalt samordnade
dispenser eller auktorisation dar kommunen godkanner ett antal leverantdrer av
insamlingstjansten kan vara lampliga alternativa losningar.'?° Ytterligare ett
alternativ ar att kommunen skulle kunna reglera hanteringen av anvéant matfett i
sina avfallsforeskrifter. BranschaktOrerna invander dock att region- eller
rikstackande aktorer i sa fall maste hantera att kommunerna kan reglera ansvaret pa
olika sétt, vilket kan forsvara verksamheten. Dessutom kan kommunspecifika
I6sningar leda till 6kad administration for saval branschaktorer som for
kommunerna sjélva.

Representanter for restaurangbranschen har framfort att de ser en risk for att
kommunerna inte har mojlighet att behandla anvéant matfett pa ett satt som ar bast
ur miljésynpunkt, till exempel att det finns risk for att fett kan komma att
forbrannas. Detta kommer dock inte att vara tillatet efter 2023, eftersom separat
insamlat bioavfall fran och med 2024 ska hanteras separat och materialatervinnas.
Naturvardsverkets forslag till forfattningstext finns i redovisningen av
regeringsuppdrag om genomférande av artikel 22 om bioavfall.!? Om fettet
behandlas genom rotning till biogas &r behandlingen enligt avfallshierarkin
likvardig med anvandning av fettet for nya produkter. Detta eftersom det i bada
fallen ror sig om materialatervinning.

Faktorer som behover beaktas avseende ansvaret for anvant matfett

e Relativt fa kommuner erbjuder hamtning av anvant matfett idag.

e Det finns etablerade privata aktorer som hamtar anvant matfett fran
restauranger.

e Kommunspecifika losningar leder till svarigheter for de privata aktorerna,
eftersom de ofta arbetar regionalt och nationellt.

o Kommunerna kan till exempel tillampa auktorisation/tjanstekoncession for
att mojliggora for etablerade privata aktorer att fortsétta verka pa samma
sétt som idag.

o Det kan finnas platser dar privata aktorer av ekonomiska skél inte ar
intresserade av att omhanderta anvant matfett fran restauranger.

e Uppgifter om anvant matfett som samlas in av privata aktorer omfattas
idag inte av kommunernas uppgifter som lamnas till Naturvardsverket.

Naturvardsverkets beddmning och slutsats

Naturvardsverket bedomer att det finns anledning att undanta anvant matfett fran
restauranger med mera fran kommunalt ansvar. Vi kan konstatera att det generellt
sett finns relativt stora skillnader mellan hur kommunerna har valt att hantera
anvant matfett jamfort med hur man har valt att hantera fett fran fettavskiljare. Fa
kommuner har idag system for insamling av anvént matfett, i stéllet hanvisar de
ofta till privata aktorer.

120 (c) Avfall Sverige (2022).
121 (b) Naturvardsverket (2021), s. 79 f.
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Enligt vad som har framkommit i var analys ovan ar anvant matfett som
uppkommer i samband med yrkesmaéssig beredning av livsmedel en vél avgransad
avfallsstrom. Baserat pa de uppgifter vi har inhamtat inom ramen for uppdraget
finns ett fungerande system for separat insamling av anvant matfett, dér det
insamlade fettet materialatervinns.

Naturvardsverkets slutsats &r, att anvant matfett &r en sadan avfallsstrom dar det
finns forutsattningar for att det kommunala ansvaret dndras. Naturvardsverket anser
darfor att insamling och behandling av anvant matfett som samlas in fran
restauranger, storkék med mera undantas fran kommunalt ansvar. Fettslam fran
fettavskiljare ingar dock inte i undantaget.

Ett undantag fran kommunalt ansvar innebar ocksa att annan aktér an kommunen
kan vara mer lampad att lamna uppgifter om insamlade méngder kommunalt avfall.
Eftersom Naturvardsverket annu inte har tagit stallning till hur avfallsuppgifter
arligen ska lamnas har vi valt att inte lamna forfattningsforslag avseende
regleringen av uppgiftslamnandet. Uppgifterna ar nddvéndiga for
Naturvardsverkets rapportering av avfallsstatistik till EU i enlighet med
avfallsdirektivet.

5.5  Kontorspapper

Returpapper definieras i 1 kap. 10 § avfallsférordningen som kommunalt avfall
som utgors av tidningar eller tidningspapper. Som Naturvardsverket har kunnat
beddma omfattar returpapper inte kontorspapper.

Kontorspapper har inte nagon juridisk definition.?? | forarbeten anges att till
kontorspapper raknas bdcker, blanketter, kopieringspapper, skrivblock, etiketter,
kuvert och affischer.'?® | begreppet kontorspapper ingar dven sékerhets- eller
sekretesspapper. Det sistnamnda tolkar vi som handlingar som innehaller uppgifter
som omfattas av nagon bestammelse om sekretess enligt offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), OSL. Det innebér ett férbud att réja uppgiften oavsett
om det sker muntligen, genom utlamnande av en allman handling eller pa nagot
annat sétt. Forbudet att roja uppgiften galler tills den sekretess som géller for
uppgiften upphor. Av detta skal ska sakerhets- eller sekretesspapper hanteras pa ett
sadant satt att uppgifter som omfattas av sekretess inte kan rojas. Sakerhets- eller

122 | prop. 1996/97:172, s. 43, beskrivs det davarande systemet for producentansvar for uttjanta
pappersprodukter. D& gallde forordningen (1994:1205) om producentansvar for returpapper och
forordningen (1994:1235) om producentansvar for forpackningar. Dessa tva forordningar innebar att
av det papper som var mojligt att samla in och atervinna var det endast trafritt och latt trahaltigt
tryckpapper som inte reglerades genom producentansvar. Enligt forarbeten kallas trafritt eller latt
trahaltigt tryckpapper for finpapper eller kontorspapper och det omfattades inte av producentansvar.

123 Se SOU 2001:102, s. 186. Har beskrivs dven produkter som inte &r tillgangliga fér insamling och har
darfor inte tagits med vid berakningen av insamlingsgraden. Dessa ar produkter med relativt lang
livslangd, t.ex. bocker, produkter vars anvandningsomraden forsvarar insamling t.ex. etiketter,
affischer och utomhusreklam, sekretesshandlingar som gar till férbranning och produkter som ar svara
att atervinna pa grund av produktens utformning, sdsom merparten av kuverten.
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sekretesspapper samlas darfor in i speciella behallare och forstors oftast genom
forbranning.

I skal 10 i avfallsdirektivet anges bland annat att kommunalt avfall definieras som
avfall fran hushall och avfall fran andra kallor, sasom forvaltningar som liknar
avfall fran hushall till sin art och sammanséttning.*?* Vid beddmning av huruvida
ett avfall, i detta fall kontorspapper, ska anses utgora kommunalt avfall eller inte
ska kallan till avfallet identifieras och avfallet ges den sexsiffriga kod fran bilaga 3
till avfallsférordningen som bast beskriver avfallet. Vid svarigheter med
gransdragning behéver bedomningen av avfallet utga fran informationen om
avfallets ursprung och natur.

Termen forvaltningar ar svar att avgransa tydligt och éppnar upp for
tolkningssvarigheter. Det ar Naturvardsverkets uppfattning att termen i forsta hand
anses omfatta all offentlig forvaltning. Det kan dock inte uteslutas att dven
forvaltningar av privat karaktar omfattas. Vid tolkning av EU:s réttsakter kan man
vid otydligheter utga fran den ursprungliga termen, vilket i detta fall ar det
engelska ordet administration. Administration kan referera bade till offentliga och
privata forvaltningar eftersom det inte finns stod for att den ena eller den andra kan
uteslutas. Naturvardverket har vant sig till EU-kommissionen for véagledning i
fragan men inte fatt fragorna besvarade i skrivande stund.

Miljodepartementet har i fragan om returpapper hanvisat till EU-kommissionens
beslut om klassificering av avfall nar man beddémt att returpapper omfattas av
kommunalt ansvar. Pa liknande séatt skulle man med utgangspunkt i
avfallsklassificering kunna resonera géllande kontorspapper. Miljédepartementet
anger att det finns tva koder for papper vilka ar “pappers- och pappférpackningar
avfallstyp 15 01 01” respektive “separat insamlade fraktioner papper och papp
avfallstyp 20 01 01”.12° Koden 15 01 01 omfattar endast separat utsorterar papper
under producentansvar och kan alltsa inte raknas som kontorspapper. Mot
bakgrund av otydligheterna kring omfattningen av termen forvaltningar i skal 10
och med hansyn till att kontorspapper till art och sammanséttning liknar avfall fran
hush&ll har Naturvardsverket i ett svar till Atervinningsindustrierna bedémt att
kontorspapper utgér kommunalt avfall och att koden 20 01 01 ska anvéndas néar det
galler kontorspapper.1?®

Det finns dock argument for att kontorspapper till viss del inte kan anses omfattas
av begreppet kommunalt avfall. Kontorspapper kan férekomma i stérre mangder i
privata verksamheter, till exempel hos revisionsfirmor eller pa arkitektkontor.
Dessutom har alla privata verksamheter oftast nagon form av egen forvaltning.
Dartill kan man diskutera om sakerhets- eller sekretesspapper till sin art och

124 Den ursprungliga termen ar administration, som till svenska har 6versatts som forvaltningar.
125 Regeringskansliet (2020), s. 27 f.

126 Naturvardsverkets mejlsvar till Atervinningsindustrierna NV: NV-02018-21: Sammanfattningsvis
vagleder Naturvardsverket att den avfallskod som bast beskriver avfallet kontorspapper ar kod
20 01 01 papper och papp. Det avfall som faller under 20-koder klassas som kommunalt avfall. Nar
det galler sekretesspapper anser vi att ocksa det faller under kod 20 01 01, eftersom ocksa detta utgor
kontorspapper.
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sammansattning liknar avfall fran hushall. Avfall Sverige anger i sin vagledning
om kommunalt avfall att kontorspapper fran kontor normalt sett inte &r att betrakta
som kommunalt avfall.*?’

Ytterligare ett problem som har identifierats &r att kontorspapper inte ar en tydligt
avgransad avfallsstrom. Det &r heller inte helt tydligt hur kontorspapper i praktiken
forhaller sig till det definierade begreppet returpapper. Det finns inte nagot lagkrav
pa att samla in kontorspapper separat eller nagot etablerat atervinningsmal for
kontorspapper pa samma satt som det finns for returpapper. Separat insamling av
kontorspapper ar dock vanligt forekommande bade inom offentliga och privata
forvaltningar.

Enligt information fran Skogsindustrierna &r koparna av returpapper och
kontorspapper desamma, och det &r de som sedan blandar dessa fraktioner for att fa
en Onskad kvalitet vid materialatervinning. Sammansattningen av fraktionerna
skiljer sig at beroende pa var insamlingen sker, det vill sdga om det sker fran
hushall eller fran kontor.*?® Insamlat returpapper innehaller en relativt stor méangd
kontorspapper. Det kontorspapper som samlas in pa kontoren kan ocksa innehalla
returpapper i form av tidningar och reklam. Marknadsvardet for kontorspapper ar
hogre an for returpapper.t?°

Om kommunen 6vertar insamlingsansvaret utifran att allt kontorspapper &r att
betrakta som kommunalt avfall & det mojligt att insamlingen av kontorspapper
kommer att férandras, eftersom det &ar upp till varje kommun att avgéra hur
insamlingen ska bedrivas. Det finns inget krav pa att kommunen ska erbjuda
separat insamling av kontorspapper vid kallan, vilket idag enbart sker genom det sa
kallade frivilliga atagandet for kontorspapper (se avsnitt 3.2).

I samband med att det bestdmdes att kommunerna skulle ta éver ansvaret for
returpapper gjordes olika uppskattningar av kostnaden foér insamlingen, som kan
vara relevanta i det har sammanhanget, for att illustrera kostnaderna for att samla in
en ny fraktion separat. Den kostnad som skulle laggas pa hushallen for insamling
av returpapper lag enligt Miljodepartementets uppskattning pa under 100 kronor
per hushall och ar.2® Enligt Avfall Sveriges berakningar skulle kostnaden landa pa
upp till 200 kr per hushall och ar, beroende pa kommunernas olika
forutsattningar.t®* I Avfall Sveriges rapport om berékning av kostnader for
returpapper framgar ocksa att det dyraste alternativet ar att samla in avfallet
fastighetsnara och det billigaste insamlingsalternativet var insamling pa publika
insamlingsplatser.

Om kommunen framover ska hantera kontorspapper finns det darfor en risk for att
insamlingsgraden kan komma att minska ifall servicen att hdmta kontorspapper

127 (b) Avfall Sverige (2022).

128 Informant Skogsindustrierna (2022).
129 | pid.

130 Miljpdepartementet (2020).

131 Avfall Sverige (2020).
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separat pa kontor och forvaltningar upphor. Det ar dock mojligt for kommunen att
antingen erbjuda en liknande tjanst, det vill séga att hamta avfallet direkt fran
kontoren eller anlita entreprendrer som kan utféra denna service genom exempelvis
avtal eller auktorisation. Servicenivan for hanteringen av sekretesspapper paverkas
ocksa om kommunen inte kan erbjuda motsvarighet till den service som finns idag.

Naturvardsverket har dock inte uppgifter om hur manga kontor som kan paverkas
av att ansvaret forandras eller om, och i sa fall i vilken grad, befintlig service kan
forsamras. En 6kad andel hemarbete kan ocksa paverka hur mycket avfall i form av
kontorspapper som genereras pa kontor. Det finns dessutom risk for att avfall i
form av kontorspapper fran hemarbete inte sorteras ut pa samma satt som pa
kontor.

Faktorer som behover beaktas gallande ansvaret for kontorspapper

e Det ar privata aktorer som hamtar kontorspapper inne pa kontor/foretag
idag. Om kommunen tar dver ansvaret kan det innebéra att den typen av
tjanst upphor, eftersom kommunen inte har skyldighet att erbjuda sadan
service.

e Kontorspapper som hamtas fran kontoren innehaller ocksa returpapper.

e De aktGrer som erbjuder tjanster av insamling av returpapper erbjuder &ven
insamling av kontorspapper.

o Koparna av kontorspapper vill fortsattningsvis kunna kdpa kontorspapper
pa samma sétt, det vill saga kontorspapper for sig och returpapper for sig.

o Kommunerna har inte befintlig infrastruktur for att hantera sékerhets- eller
sekretesspapper idag.

e Returpapper hamtas av kommuner. Kommunerna har alltsa mojlighet att
bygga vidare pa insamlingssystemen for returpapper.

e Endel av det insamlade returpapperet innehaller redan kontorspapper.

e Returpapper och kontorspapper kan samlas in och atervinnas i samma
strom eftersom de blandas till 6nskad papperskvalitet.

o | vissa delar av landet hamtas returpapper och kontorspapper idag
tillsammans av kommunen.

e Kontorspapper ar en minskande avfallsstrom dels pa grund av 6kad
digitalisering, dels for att fler arbetar hemma.

Naturvardsverkets beddmning och slutsats

Det saknas statistik éver hur mycket av kontorspapperet som samlas in idag, och vi
vet inte om de siffror som redovisats ar 2017 och 2018 &r en del av en nedatgaende
trend. Vi har inte heller inom ramen for uppdraget kunnat fa fram uppgifter om hur
stor andel av insamlat returpapper som utgdrs av kontorspapper och vice versa. Vi
har inte heller kunskap om i vilken omfattning kontorspapper och returpapper
samlas in tillsammans. Det kan finnas potential att samla in stérre mangder
kontorspapper, men vi vet inte i vilken utstrackning denna potential redan uppnatts.
Trots branschens egna malsattningar i det frivilliga atagandet ar det svart att fa en
statistisk 6verblick (se avsnitt 3.2).
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Naturvardsverket bedomer att konsekvenserna av en forandring av ansvaret ar
oklara eftersom det finns manga osékra faktorer.

For att kunna gora en samlad bedémning beh6ver man ocksa undersoka hur
hanteringen och behandlingen av kontorspapper, returpapper och sékerhets- eller
sekretesspapper gar till.

Om kontorspapper ska samlas in av kommunen tillsammans med returpapper,
maste definitionen av returpapper och de insamlingsmal som ar satta for
returpapper i avfallsforordningen ses dver. Nuvarande mal bygger pa att en det inte
ska finnas kontorspapper i insamlat returpapper. Om det kommunala ansvaret i viss
man eller i sin helhet skulle forandras for kontorspapper behéver kontorspapper
ocksa definieras i lagstiftningen sa att det tydligt gar att sarskilja fran fraktionen
returpapper.

Naturvardsverkets slutsats ar att det i dagslaget inte ar majligt att lamna ett forslag
om forandrat ansvar for kontorspapper. Det behovs en djupare analys av de fragor
som beskrivits ovan innan det &r mojligt att avgora hur definitionen av och ansvaret
for insamling av kontorspapper lampligast bor regleras. ldag kan man genom
auktorisationsavtal eller 6verenskommelser pa kommunal niva I6sa insamlingen for
att bibehalla nuvarande insamlingssystem och servicegrad for kontorspapper. Om
de tva fraktionerna kan samlas in och atervinnas tillsammans medfor det betydande
samordningsvinster.

5.6  Tradgards- och parkavfall som uppstar
| yrkesmassig verksamhet

En effekt av inforandet av begreppet kommunalt avfall i den svenska lagstiftningen
ar att tradgards- och parkavfall som uppstar i verksamheter numera ar kommunalt
avfall och darmed avfall som kommunen ansvarar for att samla in och behandla,
om det inte materialatervinns vid kallan.**? Tradgards- och parkavfall fran omraden
som allménheten inte har tilltréde till (utéver privata tomter) ar dock inte
kommunalt avfall. Rester av vaxtdelar som uppstar vid skotsel av vagren langs
motorvagar och jarnvagar utgor inte heller kommunalt avfall.** Att tradgards- och
parkavfall & kommunalt avfall innebér att verksamheter som utfor tradgardsarbete
for privatpersoner eller andra verksamheters rakning inte har rétt att transportera
bort exempelvis ris och grenar fran beskarningsarbete efter utfort arbete, om det
inte framgar av de kommunala avfallsforeskrifterna att det ar tillatet.

En forandring avseende ansvaret for tradgards- och parkavfall skulle kunna omfatta
bade borttransport och behandling, eller enbart borttransport. | det senare fallet
skulle ansvaret for behandling ligga kvar pa kommunen. Ett alternativ till forandrat
ansvar i lagstiftningen &r att kommunerna inom ramen for det kommunala

132 Krav frén &r 2023, se (b) Naturvardsverket (2021).
133 (@) Naturvardsverket (2021).

61



NATURVARDSVERKET

sjalvstyret i sina avfallsforeskrifter sjalva reglerar vem som far transportera
tradgards- och parkavfall och 6verlamna det till kommunen.

Att den som utfor ett tradgardsarbete aven har ratt att transportera bort det
tradgards- och parkavfall som uppstar vid arbetet gor det mojligt att erbjuda en
helhetslosning som ger god service till bestallaren. Detta ar ocksa den praxis som
tidigare gallt, innan begreppet kommunalt avfall inférdes. Avfallet betraktades da
som verksamhetsavfall, inte hushallsavfall. Bestéllaren skulle annars antingen ha
behovt bestalla hamtning fran kommunen eller sjalv transporterat avfallet till
atervinningscentral.

Enligt avfallsdirektivet ska medlemsstaterna senast 31 december 2023 sékerstélla
att bioavfall antingen samlas in separat och inte blandas med annat avfall eller
separeras och materialatervinnas vid kallan. Férslag till svensk implementering
finns i Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag om bioavfall.** |
regeringsuppdraget att utreda undantag fran tillstands- och anmalningsplikt for
verksamheter som behandlar avfall har Naturvardsverket foreslagit allmanna regler
for kompostering av hogst 50 ton tillford mangd tradgards- och parkavfall per ar.*®
Kompostering i den omfattningen sker till exempel vid kyrkogardar, storre parker
samt kommunala verksamheter sasom forskolor. Naturvardsverkets forslag innebar
att den nedre gransen for anmélningsplikt tas bort for saval tradgards- och
parkavfall som for annat avfall. Verksamhet som omfattas och bedrivs i enlighet
med allméanna regler undantas fran denna anmalningsplikt.

Eftersom tradgards- och parkavfall som innehaller invasiva frammande arter
behdver hanteras separat for att undvika spridning, bér kommunen i sina lokala
avfallsforeskrifter reglera hur denna hantering ska ske. Se aven avsnitt 5.9.

Faktorer som behdver beaktas avseende ansvaret for tradgards- och
parkavfall som uppstar i yrkesméssig verksamhet

o Att verksamhetsutvaren kan transportera bort avfallet mojliggor god
service och bibehaller den praxis som har ratt tidigare.

o Inforandet av artikel 22 i svensk lagstiftning kommer att ge tkade
mojligheter till materialatervinning vid kallan. Dessutom finns forslag till
allmanna regler for kompostering, vilka skulle underlatta behandling.
Forslag pa insamlingssystem har presenterats i redovisningen av
regeringsuppdraget om bioavfall. Regeringen har dock &nnu inte tagit
stéllning till dessa forslag.

Naturvardsverkets beddmning och slutsats

Tradgards- och parkavfall utgor bioavfall enligt 1 kap. 5 § avfallsforordningen.
Som framgar ovan &r tradgards- och parkavfall en typ av avfall som kan undantas
fran kommunalt ansvar, eftersom avfallsstrommens karaktar gor att det inte finns
miljo- och halsosskyddsskal for att avfallet ska lyda under kommunalt ansvar.

134 (b) Naturvardsverket (2021).

135 Naturvardsverket (2019).
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Samtidigt kan konstateras att flera forslag avseende denna avfallsstrom lagts fram,
det vill saga forslag pa allmanna regler samt reglering inom ramen for det svenska
genomforandet av artikel 22 i avfallsdirektivet, vilka i ndgon omfattning kommer
att genomforas under de narmaste aren.

Naturvardsverket gor bedomningen att ansvaret for insamling och behandling av
tradgards- och parkavfall inte behover forandras, eftersom problemet med
nuvarande reglering framfor allt rér insamling och borttransport av avfallet, inte
behandling. Bedoémningen gors ocksa med hansyn till att det kommer att finnas
mojligheter for materialdtervinning av sadant avfall dér avfallet uppstar, och att
kommunerna ofta genom sina lokala foreskrifter tillater enskilda att transportera
avfallet till atervinningscentralen. | och med avgdrandet i det s& kallade Tiptapp-
malet!® torde lokala foreskrifter som tillater enskilda att hantera eget tradgards-
och parkavfall avfall tolkas sa att foreskrifterna ocksa anses innebéra en ratt for
enskilda att Gverlata transporten till ndgon annan, inklusive privata aktérer som
utfor transporten mot betalning. Darmed kan det vara lampligt att kommunerna
sjalva reglerar ansvaret for insamling och borttransport i de kommunala
avfallsforeskrifterna. Pa sa vis kan god service erbjudas och den praxis som har
géllt tidigare foljas.

Naturvardsverkets slutsats &r att det kommunala ansvaret for tradgards- och
parkavfall inte bor andras. Reglering av vem som far transportera bort tradgards-
och parkavfall som uppstar i yrkesméassiga verksamheter bor ske i kommunernas
lokala avfallsforeskrifter.

5.7  Avfall fran sjukhus och andra
vardinrattningar

Regionsjukhusens avfallshantering kan omfatta avfall fran ett eller flera sjukhus
och ett antal andra vardinrattningar i varierande storlek, utspridda 6ver olika
kommuner. Den storsta delen av det avfall som kommer fran regionsjukhusen utgor
dock inte kommunalt avfall och omfattas darfor inte av kommunalt ansvar. De
fraktioner som omfattas av kommunalt ansvar ar framst matavfall, restavfall, retur-
och kontorspapper samt visst farligt avfall. Matavfall hdmtas av kommunen i
samtliga regioner som vi har haft kontakt med i uppdraget. Utdver det har
regionsjukhusen organiserat sin avfallshamtning pa olika satt utifran sina lokala
och regionala forutsattningar. De har olika typer av utmaningar: olika manga
kommuner att samrada med, olika avstand mellan sjukhusen och
vardinrattningarna, att befolkningstatheten varierar i och mellan regioner och
svarigheter att samordna information internt i de fall da avfallshanteringen skiljer
sig at i olika delar av verksamheten.

1% MOD 2021:27.

63



NATURVARDSVERKET

Regionerna lyfter, liksom detaljhandeln, att kommunerna ofta inte kan erbjuda
tillrackligt god statistik dver mangderna insamlat avfall, vilket forsvarar
uppféljningen av avfallshanteringen.

Ett annat problem géller det blandade brannbara avfallet fran sjukhusen. Har ligger
problematiken i att visst blandat avfall fran sjukhus (restavfallet) omfattas av
definitionen kommunalt avfall och tilldelas kod 20 03 01 (blandat kommunalt
avfall) om det kommer fran vantrum och personalutrymmen. Uppkommer liknande
avfall i ett undersokningsrum klassas det dock som avfall fran sjukvard och
tilldelas kod 18 01 04, det vill sdga annat avfall dar det inte stélls sarskilda krav pa
insamling och bortskaffande pa grund av smittofara (exempelvis forband,
gipshandage, linne, engangsklader, blojor). Idag samlas detta avfall in tillsammans
pa manga sjukhus da det rent praktiskt ar svart att skilja avfallet at. Avfallet skulle
behova separeras av lokalvardarna i forsta hand, for att sedan behova hallas atskilt,
innan det sedan slangs i separata kérl, for att hdmtas av olika bilar for att sedan
sannolikt koras till samma anldggning for behandling.

De regioner som vi har haft kontakt med inom ramen for uppdraget bedémer att
denna del av det kommunala avfallet generellt utgdr en liten del av den totala
maéangden avfall, och som redan nd&mnts samlas det ofta in tillsammans idag. Hur
stor andel som kan utgdras av kod 18 respektive kod 20 varierar daremot i olika
verksamheter. Mottagningar och halsocentraler kan till exempel ha en annan
samansattning av avfall an de stora regionsjukhusen.

Att kunna samordna insamlingen av avfall som har fatt koderna 20 03 01 och

18 01 04 &r inte nagot problem om det ska behandlas pa samma séatt. Problemet ar
att ansvaret for avfallet ligger pa olika aktorer. En mojlighet som finns redan idag
ar att regionsjukhusen kan soka dispens eller att detta regleras i kommunernas
foreskrifter. Dispenser ar dock tidsbegransade och kan hanteras olika av olika
kommuner. Att regionerna stracker sig 6ver flera kommuner kan dessutom
innebara att ansokan behandlas pa olika satt i olika kommuner och att de har olika
kommunala foreskrifter.

Faktorer som behover beaktas avseende ansvaret for avfall fran sjukhus
och andra vardinrattningar

e Om sjukhusen kan hantera sitt avfall sjalva och samordna insamlingen av
avfall, ar det mojligt att minska behovet av antal kérl och transporter.

o Eget ansvar for avfallet ger sjukhusen mojlighet att stélla krav genom egna
avtal for insamling och behandling och dven att fa statistikuppgifter.

o Att soka dispens kompliceras av att olika kommuner kan goéra olika
bedémningar.

e Svart med gransdragning da kommunen kan behéva hamta avfallet pa vissa
platser om det inte finns andra aktorer som dr intresserade.

e Rapporteringen av statistik forsvaras om avfall med olika avfallskoder
samlas in gemensamt.

e Maojligheten for kommunerna att foreskriva om att regionsjukhusen far
samla in visst kommunalt avfall finns idag.
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Naturvardsverkets bedémning och slutsats

Naturvardsverket bedomer att ett undantag for avfall fran sjukhus- och andra
vardinrattningar inte skulle 16sa problemet géllande regionsjukhusens
avfallshantering. Detta eftersom den ser olika ut i olika delar av landet, och att
problematiken darmed ocksa skulle krava olika typer av speciallésningar. Ett
undantag som skulle gynna vissa regioner genom att de kan inkludera hela
verksamheten i sina upphandlingar skulle innebéara att kommunen inte langre skulle
ha ett ansvar att hamta avfall fran vardcentraler i glesbygd vilket skulle bli ett
problem for andra regioner. Det & mdjligt att en avgrénsad valfrihet skulle kunna
vara en ldsning, men vi anser att innan en sadan losning kan bli aktuell behéver
fragan utredas ytterligare for att kunna identifiera vilka typer av vardinrattningar
som skulle kunna vara aktuella. Vi ser ocksa ett behov av att samverka med fler av
landets regioner for att fa en battre uppfattning om hur omfattande problematiken
ar.

Eftersom det redan idag finns mojlighet for regionsjukhusen att séka dispens for att
hantera sitt eget avfall dr det en vég att ga, d&ven om det som namnts ovan finns en
hel del problem gallande regionernas méjlighet att sjalva paverka utfallet. En annan
mojlighet ar att kommunen reglerar detta i sina foreskrifter, men problemet ar
detsamma i detta fall och regionerna kan inte paverka hur kommunerna ska agera,
eftersom en region kan stracka sig over flera olika kommuner kan utfallet darfor bli
valdigt olika. Kommunen har ocksa mojlighet att genom auktorisationsavtal, eller
annan éverenskommelse med sjukhusen tillata att nagon annan an kommunen
transporterar bort och behandlar avfallet.

Naturvardsverkets slutsats ar att vi inte foreslar nagon forandring avseende
ansvaret for kommunalt avfall fran sjukhus i det har uppdraget. Det finns redan
idag mojlighet for regionsjukhusen att soka dispens for att hantera sitt eget avfall.
Kommunen kan ocksa genom auktorisation eller annat avtal eller
overenskommelse med sjukhusen tillata att ndgon annan an kommunen
transporterar bort och behandlar avfallet. Nagot som kan vara vart att titta narmare
pa i andra sammanhang ar mojligheten att underlatta insamling av olika typer av
avfall tillsammans for att fa samordningsvinster dar det & mojligt.

5.8  Grovavfall

En effekt av inférandet av begreppet kommunalt avfall i lagstiftningen ar att det
har uppstatt oklarheter da det galler klassificeringen av grovavfall fran
verksamheter. Oklarheterna galler bland annat huruvida avfallsméangden paverkar
ifall ndgot utgér kommunalt avfall eller inte. Detta sarskilt om avfallets typ och
sammansattning liknar avfall fran hushall. Om man till exempel anser att avfall
bestdende av 2-3 sangar fran ett hotell utgér kommunalt avfall, kan fragan stallas
ifall beddmningen blir densamma om antalet sangar &r 10 eller 25.

Om mangden avfall anses spela roll &r da fragan var det i sa fall &r lampligt att dra
gransen mellan kommunalt avfall respektive icke-kommunalt avfall fran
verksamheter. EU-kommissionen drar gransen vid att gamla kontorsmabler fran
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kontor och sjukhus samt hyllor fran detaljhandeln &r att se som production factors
och darmed bor exkluderas fran definitionen av kommunalt avfall.*%
Kommissionen anser daremot att enstaka kontorsmdobler som forekommer i
grovavfallet ar att betrakta som kommunalt avfall, eftersom det kan anses likna det
avfall som kommer fran hushall .13

Enligt Avfall Sverige skulle en avgransning kunna goras sa att detta avfall ses som
enahanda, och darmed inte utgér kommunalt avfall. Med enahanda menar Avfall
Sverige “avfall av en och samma sort i storre mangder fran en och samma
verksamhet”.}3 Vissa kommuner som vi har varit i kontakt med menar att man
skulle kunna gora avgransningen utifran om det ror sig om hela bohag eller inte. |
Naturvardsverkets regeringsuppdrag géllande grovavfall och farligt avfall beskrivs
problematiken och vikten av vagledning pa omradet, nar det géller vilket ansvar
kommunen har for insamling och behandling av grovavfall, men ocksa att det ska
vara minst lika enkelt att Iamna foremal for ateranvandning som att lamna
grovavfall 14

For att underlatta bade ateranvandning och forberedelse for ateranvandning, liksom
for att kunna mojliggora ett atertag av tidigare salda varor som blivit avfall, kan det
finnas anledning att underlatta for privata aktorer att verka inom detta omrade. Nar
det galler att aterta redan salda varor som blivit avfall skulle en férandring av
ansvaret innebdra att det skulle behéva forandras for det grovavfall som hushallen
genererar, eftersom det framst ar dar denna typ av avfall uppstar.

Innan begreppet kommunalt avfall infordes utgjorde grovavfall fran hushall
hushallsavfall och omfattades av kommunens ansvar. Visst grovavfall fran
verksamheter kunde ocksa utgéra hushallsavfall, men den storsta delen av
grovavfall fran verksamheter betraktades som verksamhetsavfall. Kommunen har
etablerat system for att ta hand om grovavfall fran hushall. En forandring av
ansvaret for grovavfallet fran hushallen skulle kunna leda till att det blir svarare for
privatpersoner att lamna ifran sig avfallet.

| och med domen i det sa kallade Tiptapp-malet ar det ocksa redan idag majligt for
kommunerna att genom sina foreskrifter ge mojlighet for enskilda att till exempel
sjalv transportera bort skrymmande avfall. 14

Faktorer som behover beaktas avseende ansvaret for grovavfall

e Mojlighet for verksamheter att aterta och reparera redan salda varor vilket
kan gynna nya affarslsningar

137 Eurostat (2021).

138 | bid.

139 (d) Avfall Sverige (2021), s. 4.

140 (b) Naturvardsverket (2021), s. 54.
141 MOD 2021:27.
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e Etablerade system for insamlingssystem riskerar att forsvinna om ansvaret
forandras, vilket kan upplevas som en forsamrad service och dka risken for
dumpning.

e Det finns oklarheter i gransdragningen gallande nar grovavfall fran
verksamheter &r att betrakta som kommunalt eller inte.

e Kommunerna har redan idag mojlighet att i sina foreskrifter reglera vem
som far transportera grovavfall till atervinningscentralen.

Naturvardsverkets bedémning och slutsats

Var bedémning ar att en férandring av kommunens ansvar for att majliggora
atertag av tidigare salda varor som utgors av grovavfall kan fa konsekvenser som
innebar att kommunen inte langre skulle ansvara for hushallens grovavfall. En
sadan forandring skulle kunna leda till att véletablerade system for insamling
forsvinner, med risk for forsamrad service och dumpning som foljd.

En fraga som behover utredas ytterligare ar var gransen gar for kommunens ansvar
for verksamheters grovavfall, vi ser att det i denna fraga finns behov av ett
fortydligande for att undvika for manga olika tolkningsmojligheter.

Naturvardsverkets slutsats ar att ansvaret for grovavfall inte bor forandras i
dagslaget. Det finns idag mojligheter for kommuner att i lokala foreskrifter reglera
vem som far transportera grovavfall och dar mojliggora for att transport av
grovavfall kan goras av nagon annan an kommunen.

5.9  Avfall med invasiva frammande arter

Behovet av tydlig reglering har blivit storre vad galler hanteringen av avfall som
innehaller rester av invasiva frammande arter (IAS). Erfarenheten av och
kunskaperna om hantering av 1AS har dessutom ¢kat, vilket innebar att lampligare
reglering kan tas fram for att moéta detta behov.

Avfall med rester av IAS bestar i princip av véaxtavfall och massor, vilka framst
bestar av jord. Vaxtavfallet kan i sin tur klassificeras i tva kategorier enligt bilaga 3
till avfallsforordningen: tradgards- och parkavfall samt liknande véxtavfall fran
skogsbruk, jordbruk etc.

Klassificering av avfall med IAS

Naturvardsverket har i redovisningen om bioavfall i viss man utrett vad som kan
omfattas av kategorin tradgards- och parkavfall. Férutom vaxtavfall fran just
parker, tradgardar och begravningsplatser har aven véxtavfall fran skotsel av
gronytor som allmanheten har tilltrade till ansetts kunna inga i denna kategori.**?
Naturvardsverket har bedémt att vaxtavfall som uppkommer vid skotsel av

142 Se kod “20 02 Tradgards- och parkavfall dven avfall fran begravningsplatser” i bilaga 3 till
avfallsférordningen.
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vagrenar av motorvagar eller banvallar och som inte ar kommunalt avfall, bor inga
i kategorin tradgards- och parkavfall.

I redovisningen om bioavfall utreddes det dock inte ndrmare hur borttaget
vaxtavfall vid exploatering respektive sanering av en fastighet fran invasiva
frammande arter skulle kunna klassificeras.

Vaxtavfall fran exploatering eller sanering av fastighet fran 1AS

Av 1 kap. 15 § 2 avfallsforordningen framgar att férordningen inte ska tillampas pa
naturligt material fran jord- eller skogsbruk som anvands inom jord- eller
skogsbruk eller fér energiproduktion och dar anvandningen inte skadar eller
innebar ndgon olagenhet for manniskors halsa eller miljon. Naturligt material fran
jord- eller skogsbruk som innehaller rester av IAS torde daremot omfattas av
avfallsforordningen eftersom anvandningen av sadant vaxtmaterial innebér skada
och ol&genhet for manniskors hélsa eller miljon.

Begreppet tradgards- och parkavfall saknar juridisk definition. I redovisningen om
bioavfall har begreppet definierats utifran relevant NACE-/SNI-kod och tolkats
som avfall fran skotsel av gronytor. | redovisningen har inte avfall fran borttagande
av vegetation infor exploatering eller vid 1AS-sanering av en fastighet ansetts
utgora avfall fran skotsel av gronytor, det vill saga tradgards- och parkavfall.
Sadant avfall bor kunna klassas som verksamhetsavfall (02-kod). Detta vidhalls
med justeringen att om saneringen/exploateringen gors av enskilda i eget hushall sa
ska sadant avfall ses som avfall fran hushall och att det darmed bor kunna ses som
tradgards- och parkavfall.

Jordmassor som innehaller 1AS

Som framgar ovan kan jordmassor med IAS inte anses utgora farligt avfall. Om
kemiska bekampningsmedel anvénts for att utrota en invasiv frammande art skulle
jordmassorna mojligen kunna vara farligt avfall, men da enbart pa grund av
eventuellt innehall av bekampningsmedelsrester. Massor med 1AS-rester kan inte
heller klassas som massor fran fororenade omraden, eftersom féroreningar'4?
traditionellt sett ar resultatet av manskliga verksamheter eller atgarder4* .

Jordmassor som innehaller rester av IAS kan uppsta antingen vid bygg- och
anlaggningsarbeten/exploatering eller vid IAS-sanering av en fastighet dér jord
som innehaller fron eller rotdelar gravs bort. Avfall fran bygg- och
anlaggningsarbeten eller exploatering kategoriseras oftast som bygg- och
rivningsavfall (17-kod). | dagslaget finns det inte krav pa att véxtrester/rétter
avlagsnas fran massor som harror fran exploatering av ett omrade forutsatt att de
inte utgor IAS. Detta gors dock ofta i praktiken. Sadant vaxtavfall bor kunna ses
som verksamhetsavfall och ges 02-kod (i brist pa 17-kod). Sanering av en fastighet

143 En fororening ar ett &mne som harror frdn mansklig aktivitet och som forekommer i jord, berg,
sediment, vatten eller byggnadsmaterial i en halt som éverskrider bakgrundshalten. Se: s. 111,
Naturvardsverket (2009). | rapporten om hantering av bl.a. schaktmassor beskrivs dock att IAS i jord
kan anses utgora en biogen fororening, se s. 49.

144 Se 9 kap. 1 8§ och 10 kap. 1-2 88 miljobalken
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enbart pa grund av IAS kan inte anses utgdra anlaggnings- eller byggnadsarbeten
eftersom det primara syftet med atgarden ar att avlagsna eller bekampa IAS, inte att
utfora markarbeten, andra markniva eller gora anlaggningar. En 1AS-sanering dar
jordmassor gréavs bort liknar dock anldggningsarbeten. Av detta skéal och med
hansyn till brist pa andra mojliga koder for sadant avfall ar det Naturvardsverkets
beddmning att koder i kapitel 17, trots att syftet dr ett annat, bor kunna anvéndas
aven nar inga bygg- eller anlaggningsarbeten gors.

Behov av nationella avfallskoder for avfall med 1AS

Det har presenterats flera forslag i syfte att komma till ratta med hanteringen av
avfall med IAS. En del av problematiken, som hittills inte adresserats i nagon
storre omfattning, &r att det saknas lampliga avfallskoder for att kunna sérskilja
avfall med 1AS fran en avfallsstrom. Nar nagot klassas som avfall ar det ett
grundlaggande moment att ange den avfallskod som bast beskriver avfallet. Nar det
galler avfall med innehall av IAS finns idag fa mojligheter att klassa avfallet.
Avfallet far samma koder som avfall utan innehall av IAS. Det gar darmed inte att
sarskilt klassa avfall som innehaller rester av IAS och som darfor kraver ett visst
omhandertagande. Eftersom avfallet kréver en hantering som innebar att IAS
utrotas och spridning forhindras gor Naturvardsverket bedomningen att det finns ett
tydligt behov av att ta fram sarskilda nationella avfallskoder for sadant avfall.
Sarskilda koder skulle bade framja att avfall med IAS hanteras ratt och att tillsynen
forenklas.

Som beskrivits ovan kan avfall med I1AS ha karaktéren av vaxtavfall eller
jordmassor. De befintliga koderna som beskriver véaxt- eller jordavfall kan
tillampas pa vilken typ av jord respektive véaxtdelar som helst som inte utgors av
farligt avfall. Vaxtavfall med IAS kan uppsta i jord- eller skogsbruk, men kan dven
vara tradgards- och parkavfall. Verksamhetsavfall i form av véxtavfall fran
exploatering och sanering av fastigheter kan ges 02-kod medan véxtavfall fran
enskildas sanering eller exploatering av den egna fastigheten kan ges 20-kod.

Nér massor innehallande 1AS gravs bort for att nagot ska byggas eller anlaggas bor
koder i kapitel 17 som omfattar avfall som uppkommit genom bygg- och
rivningsverksamhet anvandas. Nar en fastighet ska saneras fran IAS, utan syfte att
bygga eller anlagga nagot, utgor jordavfallet inte bygg och rivningsavfall. Avfallet
kan inte heller anses utgora avfall fran ett fororenat omrade.*> Denna kategori, 17
05 inom kapitel 17, skulle kunna anvandas dven for jordmassor som innehaller
rester av IAS och grdvs upp vid en sanering av en fastighet. Detta i Synnerhet om
saneringen utférs inom ramen for en verksamhet.

Separat insamling av avfall med 1AS

| redovisningen av regeringsuppdraget om bioavfall har Naturvardsverket bland
annat foreslagit separat insamling av véxtavfall med rester av IAS. Detta dels
eftersom véxtavfall som utgor tradgards- och parkavfall ar bioavfall, dels av miljo-

145 For att klassificera avfall av jord och sten fran férorenade omraden finns kategorin 17 05 Jord (&dven
uppgravda massor fran fororenade omraden), sten och muddermassor.
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och halsoskal. Enligt forslaget far utsorterat biologiskt nedbrytbart tradgards- och
parkavfall som innehaller 1AS vare sig samlas in tillsammans med annat bioavfall
eller materialatervinnas.'*® Dessutom ska allt biologiskt nedbrytbart avfall med IAS
forbrannas eller behandlas pa annat sétt som férhindrar spridning. Naturvardsverket
vidhaller att separat insamling av biologiskt nedbrytbart avfall som innehaller 1AS
ar nédvandigt pa grund av sadant avfalls paverkan pa manniskors hélsa och miljon.

Avfall bestdende av jord som innehaller rester av IAS ska ocksa hanteras sérskilt
utifran dess paverkan pa manniskors halsa och miljo. Detta oavsett om avfallet
uppkommer i en bygg- och rivningsverksamhet (17-kod) eller i hushall eller utgor
jord fran kommunalt tradgards- och parkavfall (20-kod). Naturvardsverkets
uppfattning &r att detta i praktiken sker redan nu. Férutom att det finns vagledning
om hur véxt- och jordavfall med invasiva frammande arter ska behandlas, finns
aven forslag pa en ny bestammelse i 29 kap. MPF om anmalningsplikt for
verksamheter som atervinner avfall som utgérs av jord som innehaller sadana arter,
om avfallet atervinns i anslutning till den plats dar det har uppstatt. 147

Trots att avfallet ofta hanteras pa ratt satt finns det oklarheter nar det galler
ansvaret for avfall med 1AS, framfor allt da det géller jordmassor fran hushall.

Behov av fortydligande av ansvaret

Koden 20 02 02 (jord och sten fran kommunalt tradgards- och parkavfall) ar
undantagen fran definitionen av kommunalt avfall och darmed fran det kommunala
ansvaret for insamling, borttransport och behandling.'*® Avfall som har getts denna
kod utg6r varken bygg- och rivningsavfall eller kommunalt avfall. Om enskilda
graver upp jord med IAS i egen tradgard som en saneringsatgard ar det otydligt
bade hur detta avfall ska klassas och vem som har ansvar for att det omhandertas
pa ratt satt, vilket i sin tur leder till gransdragningssvarigheter. Avfallet kommer
fran hushall, men det ar undantaget fran definitionen av kommunalt avfall och dito
ansvar. Eftersom avfallet innehaller rester av 1AS ar det viktigt att det hanteras pa
ett satt som innebadr att 1AS utrotas och spridning forhindras.

Naturvardsverkets beddmning och slutsats

Mot bakgrund av ovanstaende gor Naturvardsverket bedomningen att det
kommunala ansvaret bor utdkas pa sadant satt att avfall som utgors av utgravd jord
som innehaller 1AS ska omfattas av det kommunala ansvaret. Ansvaret for denna
avfallsstrom &r i dagslaget otydligt.

Det ar vidare Naturvardsverkets bedomning att nya avfallskoder behévs for avfall
med IAS. Dessa koder kommer att framja att avfall med 1AS hanteras ratt samt
forenkla tillsynen.

146 Se foreslagen bestammelse i 3 kap. 1 ¢ § avfallsforordningen i kapitel 6 i (c) Naturvardsverket
(2021).

147 (e) Naturvardsverket (2022), Vagledningen omfattar dven jord som innehaller vaxtdelar.

148 Se skal 10 i avfallsdirektivet samt 15 kap. 20 § miljobalken.
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Naturvardsverket bedomer vidare att det inte finns behov av att infora ett krav pa
separat insamling av avfall som bestar av utgravd jord innehallande IAS.
Avfallsstrommen kan hanteras genom att utveckla befintlig véagledning. Hantering
av avfall som innehaller IAS underlattas dven av de nationella koder som
Naturvardsverket foreslar i denna redovisning.

Naturvardsverkets slutsats ar att det kommunala ansvaret i 15 kap. 20 §
miljobalken ska utdkas med en femte punkt som omfattar avfall fran hushall som
utgors av utgravd jord innehallande IAS. Med det foreslagna tillagget fortydligas
att avfallsstrommen omfattas av det kommunala ansvaret. For att underlatta
hanteringen av avfall med IAS anser vi vidare att sarskilda avfallskoder laggs till i
bilaga 3 till avfallsférordningen. 14

149 vid utformningen av forslaget har vi tittat pa de koder som vi har féreslagit for litium-jonbatterier i vart
tidigare regeringsuppdrag Avfallskoder for litium-jonbatterier samt klassning av alkaliska batterier som
farligt avfall.
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6. Lamnande av uppgifter
om kommunalt avfall

6.1 Bakgrund

Fran och med referensar 2020 galler nya regler for EU:s medlemsstaters
rapportering av kommunalt avfall enligt avfallsdirektivet och genomférandebeslut
2019/1004. Rapporteringen ar arlig och anvands for uppfdljning av bindande
atervinningsmal for kommunalt avfall inom EU. Naturvardsverket ansvarar for
rapportering av avfallsstatistik till EU och for kommunalt avfall kravs arliga
uppgifter om insamlade mangder (kg) kommunalt avfall utifran avfallstyp (utifran
sexsiffrig avfallskod enligt bilaga 3 avfallsférordningen exKl.
producentansvarsavfall) samt uppgifter om hur avfallet har behandlats.

Nuvarande reglering i 7 kap. 2 § avfallsforordningen om att den som yrkesméssigt
samlar in kommunalt avfall ska lamna uppgifter om avfallets sammansattning,
ursprung och vikt, bedéms i dagsléget fungera i de fall dér det finns en
avtalsmassig grund mellan kommunens avfallsverksamhet och upphandlade
entreprendrer. Uppgifter lamnas idag till Naturvardsverket foretradesvis via Avfall
Sveriges webverktyg Avfall Web. De kan ocksa lamnas till Naturvardsverket pa
annat sétt, men endast sex procent av kommunerna I[&mnade inte uppgifter i Avfall
Web for referensar 2021. Ambitionen &r att Avfall Web ska ha annu hogre tackning
avseende kommunernas uppgifter for referensar 2022.

I samband med de nya krav pa lamnande av avfallsuppgifter som foljer av
implementeringen av avfallsdirektivet, framholls i regeringens promemoria
Genomforande av reviderade EU-direktiv pa avfallsomradet — rapportering och
MSA (miljosanktionsavgifter)® fordelar med att Iata kommuner hamta in,
bearbeta och lamna uppgifter om kommunalt avfall till Naturvardsverket.
Regeringen framholl i promemorian att det redan finns upparbetade rutiner for
detta, men de rutiner hos kommunerna som avsags géller framst bearbetning av
avfallsuppgifter fran kommunens egen avfallsverksamhet, i egen regi eller via
entreprenad.

Yiterligare skal framholls, sasom det faktum att kommunerna behdéver uppgifterna
for att bedriva tillsyn och att kunskap om den totala mangden kommunalt avfall
kravs for sammanstallning av uppgifter och arbete utifran den kommunala
avfallsplanen. Allt detta i en kontext dar aven ett frivalsforfarande foreslogs.
Kommunen skulle enligt forslagen fortsatt ha ett Gvergripande statistikansvar for
allt kommunalt avfall, samtidigt som ansvaret for insamling och behandling
reducerades genom ett frivalsforfarande.

150 Miljpdepartementet (2019).
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Liknande forslag angaende flode av avfallsuppgifter fran transportér och
behandlingsanlaggningar till kommunen/kommunernas tillsynsverksamhet har varit
pé foreslag i samband med den senaste frivalsutredningen, Aga avfall.!>! Det
forslaget inneholl ocksa majligheter for kommunen att ta ut en miljésanktionsavgift
om inte uppgifterna lamnades i tid. Samtidigt gors i utredningens slutredovisning
invandningar fran atervinningsforetagen for att det kan finnas problem kopplade till
sekretess, bland annat ur konkurrenssynpunkt.

Alternativet att uppgifter skulle lamnas till kommunen/kommunernas
tillsynsmyndighet kan ocksa vara problematiskt da dessa ar organiserade pa olika
sétt, och dessutom att de beldggs med en stor administrativ bdrda. | utredningen
framgick heller inga detaljer kring hur flodet av uppgifter i praktiken skulle ga till,
en fraga som darmed aterstar att 16sa. Samtidigt kan det anses finnas fordelar att
uppgifter om kommunalt avfall halls ssmman av kommunerna och att uppgifter
lamnas i samma system, exempelvis Avfall Sveriges statistikverktyg Avfall Web.

Bade frival och generella undantag for visst kommunalt avfall innebar minskad
relevans for kommunernas arbete med avfallsplaner for den aktuella
avfallsstrommen. Detta enligt 15 kap. 41 & miljobalken da kommunen inte har
samma radighet éver utvecklingen av avfallshanteringen genom exempelvis
foreskrifter i renhallningsordningen, utveckling av insamlingssystem samt
behandling. Det kommunala avfallsplanearbetet géller primart det avfall som
kommunerna ansvarar for enligt NFS 2020:6 5 § om kommunala avfallsplaner om
forebyggande och hantering av avfall.

6.2  Alternativet att [amna uppgifter direkt
till Naturvardsverket

Alternativet att Naturvardsverket direkt skulle inhamta uppgifter om kommunalt
avfall som inte hanteras av kommuner avfardades i regeringens promemoria. Detta
med motiveringen att det skulle innebara ett stort merarbete for Naturvardsverket,
eftersom det inte finns upparbetade rutiner for detta, vilket fortfarande stimmer.

Det finns samtidigt en logik i att de aktérer som samlar in kommunalt avfall som
undantagits fran kommunernas ansvar, genom undantag for anvant matfett samt
avgransad valfrihet inom detaljhandeln, 1amnar uppgifter i en nationell digital
I6sning som tillhandahalls av Naturvardsverket. En sadan I6sning behover ocksa
innehalla funktioner som ger kommunerna fortsatt tillgang till nédvandiga
uppgifter.

De aktorer som samlar in farligt avfall har redan idag anteckningsskyldighet och
skyldighet att [damna uppgifter om farligt avfall i Avfallsregistret, enligt
bestammelser i 6 kap. avfallsforordningen. | manga fall ar det samma aktérer som

151 SOU 2021:24.
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skulle tillhandahalla insamlingslésningar for féretag med den typ av kommunalt
avfall som foreslas undantas fran kommunernas ansvar.

Naturvardsverket har dven en digital 16sning (ProdIT) for att ta emot uppgifter
inom producentansvaren. Systemet som dr ett register med ett antal granssnitt
utvecklas i takt med att fler producentansvar verkstélls. Uppgifter om exempelvis
kommunalt avfall fran detaljhandeln omfattas inte av ett producentansvar och kan
darmed inte direkt kopplas till en utbyggnad av ProdIT. Samtidigt finns ett
utvecklat register som potentiellt skulle kunna nyttjas av Naturvardsverket for
mottagande av fler uppgifter an de som behdvs for tillsyn av producentansvaren.
En stor skillnad mellan Avfallsregistret och ProdIT &r rapporteringsfrekvensen:
ProdIT &r byggt for att kunna ta emot uppgifter en gang per ar till kvartalsvis
medan Avfallsregistret kan ta emot 20-25 000 anrop per dygn.

Det finns alltsa ett par befintliga digitala I6sningar pa Naturvardsverket som
potentiellt skulle kunna utvecklas for att ta emot uppgifter om kommunalt avfall.
Genomforandet av projekten for framtagande av Avfallsregistret samt digitala
I6sningar for mottagande av uppgifter inom producentansvaren har gett
Naturvardsverket stor och anvandbar erfarenhet, som skulle komma till nytta vid en
eventuell utbyggnad.

Nar Avfallsregistret utformades fanns ocksa ambitionen att pa sikt inkludera icke-
farligt avfall i registret. Rent tekniskt bedéms det vara méjligt att bygga ut
Avfallsregistret for rapportering av icke-farligt avfall for vissa sektorer, om det
finns behov och resurser for ett sadant projekt. Det innebar att det finns mojlighet
till samordning vid undersékning av framtida mottagande av uppgifter om
kommunalt avfall i Avfallsregistret. Nuvarande krav pa lamnande av uppgifter om
farligt avfall & dock mer komplexa och motsvarande detaljeringsniva bedéms inte
vara aktuell for uppgifter om kommunalt avfall.

Vid utveckling av Avfallsregistret alternativt ProdIT kan man anta att uppgifter
tidigast kan tas emot under varen 2025 avseende referensar 2024. Detta eftersom
nodvandig reglering och foreskrifter behdver finnas pa plats och att processen for
utveckling av system utifran tidigare erfarenhet inte bor forceras. Tidsplan och
mojlig implementering ar ocksa beroende av tillgangliga resurser och mojlighet till
finansiering pa Naturvardsverket.

Medel for utveckling av digital 16sning har inte &skats i budgetunderlag 2023—
2025. Det &r i nulaget svart att berakna hur mycket medel som kravs, men en
mycket grov uppskattning ger en utvecklingskostnad pa ca 7,5 miljoner kronor
samt arliga kostnader for forvaltning pa ca 2,5 miljoner kronor. Till detta kommer
kostnad for forstudie pa 0,5 miljoner kronor. Driftkostnaden bedéms vara
forsumbar. Aven om register for data finns pa plats kravs bland annat utveckling av
nya e-tjanster for att uppgifterna ska kunna tas emot vilket innebér betydande
kostnader for relativt fa uppgifter. Naturvardsverket kan enligt bedémning ovan
inte ta emot uppgifterna om det inte ges tilldggsfinansiering for utveckling och
forvaltning av befintliga system.

Naturvardsverket bedémer att det tar cirka ett ar att utveckla och borja driva en
lamplig digital 16sning for att ta emot uppgifter. Detta géller under férutsattning att
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nodvandiga beslut ar fattade, att regelverket finns pa plats och att resurser tillsatts.
Naturvardsverket behdver utdver detta ocksa ytterligare tid for att ta fram
foreskrifter samt for vagledning om vilka uppgifter som ska lamnas.

En utbyggnad av befintliga system och arbetssétt skulle ligga i linje med
Naturvardsverkets arbete for att fa ett mer sammanhallet digitalt system for statistik
och sparbarhet inom avfallsomradet. Det skulle dven underlatta Naturvardsverkets
rapportering av avfallsstatistik till EU.
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/. Naturvardsverkets
forslag

Naturvardsverket foreslar andringar i miljobalken och avfallsférordningen, vilket
ror tre avfallsstrommar.

Forslaget om avfall fran detaljhandel innebér att verksamheter inom detaljhandeln
har mdjlighet att vélja om de vill hantera sitt eget avfall. Méjligheten till denna
valfrihet innebdr att de aktdrer som inte dnskar ansvara for sitt eget avfall inte
behover gora det och att kommunen fortsattningsvis har ett ansvar.

Forslaget gallande anvéant matfett innebar att insamling och behandling av anvant
matfett undantas fran det kommunala ansvaret.

Forslaget om utgravd jord fran hushall innehallande invasiva frammande arter
innebar att kommunerna far ett tydligt ansvar for denna avfallsstrom. Forslaget
inkluderar nya avfallskoder for att underldtta hanteringen av avfallet.

Slutligen konstaterar vi att det inte varit mojligt att inom tidsramen for detta
uppdrag lamna ett slutligt forslag pa uppgiftslamnande. Om forfattningsforslagen
genomfors lamnar Naturvardsverket forslaget att denna del utreds vidare och att en
analys av konsekvenserna for berdrda aktorer genomfors.

7.1  Andringar i miljobalken

Naturvardsverket bedomer att andringar kravs i miljobalken for att de forslag som
vi bedémer lampliga ska kunna genomféras.

7.1.1  Forslag till utbkning av kommunens ansvar
enligt 15 kap. 20 § miljébalken avseende
jordmassor med invasiva frammande arter fran
hushall

20 8 Varje kommun ansvarar for att féljande avfall inom kommunen behandlas:
1. kommunalt avfall,

2. avloppsfraktioner och filtermaterial fran enskilda avloppsanlaggningar, som
ar dimensionerade for hogst 25 personekvivalenter, om anldggningen endast
anvands for

a) hushallsspillvatten, eller
b) spillvatten som till sin art och sammansattning liknar hushallsspillvatten,

3. latrin fran torrtoaletter och jamforliga losningar,
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4. bygg- och rivningsavfall som inte producerats i en yrkesmassig verksamhet,
och

5. avfall som utgors av utgravd jord som innehaller invasiva frammande arter
och som har producerats av hushall.

Naturvardsverket foreslar att kommunens ansvar enligt 15 kap. 20 § miljcbalken
utokas pa sadant satt att det omfattar utgravd jord som innehaller IAS och som
kommer fran hushall. Som beskrivits i kapitel 5 finns det otydligheter kring vem
som har ansvaret for att samla in, transportera bort och behandla sadant avfall.
Avfallet kan inte anses utg6ra bygg- och rivningsavfall om det har producerats vid
IAS-sanering av en fastighet och det kan darmed inte ges en 17-kod.

Om sadant avfall kommer fran hushall och klassas med en 20-kod utgor det inte
kommunalt avfall enligt skél 10 i avfallsférordningen, efter som den specifika
koden i kapitel 20 &r undantagen fran definitionen av kommunalt avfall. Eftersom
avfallet inte utgdr kommunalt avfall och inte heller finns angivet i 15 kap. 20 8
miljobalken som beskriver kommunens ansvar har kommunen inte ansvar for detta
avfall. Utgravd jord som innehaller 1AS kraver sarskild hantering sa att IAS
forstors och spridning forhindras. Aven om avfall som bestar av utgravd jord
innehallande IAS varken é&r farligt avfall eller fororenad jord bor hanteringen vara
kontrollerad, detta eftersom 1AS utgér ett av de storsta hoten mot den biologiska
mangfalden och kan orsaka stora skador i naturen, samt medféra hojda kostnader
for materiella skador och bek&mpning.

Om det finns otydligheter kring ansvarsfragan finns det risk att sadant avfall inte
hanteras pa korrekt satt eller dumpas i naturen. Stérre mangder av sadan jord &r
dessutom svarare att hantera. Det ar inte heller sakert att det finns anlaggningar
inom en kommun som kan ta hand om detta avfall. Om ansvaret ar tydligt kan
kommunen béttre styra dver anldggningars kapacitet for denna avfallsstrém inom
eller i samarbete med grannkommuner.

Naturvardsverket foreslar darfor att det kommunala ansvaret i 15 kap. 20 §
miljobalken utdkas pa ovan angivet satt. VVar bedémning &r att avfall som utgors av
utgravd jord med IAS och som producerats av hushall ar en vél avgransad
avfallsstrom. Sadant avfall bedéms inte heller uppkomma i stora mangder. Det &r
dock viktigt att det omhéndertas pa ratt satt. FOr att underlatta for hanteringen av
avfall med 1AS foreslar vi dven nationella koder for bade véxt- och jordavfall, se
avsnitt 7.2.5. For ytterligare motivering till bestdmmelsen se avsnitt 5.9.
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7.1.2  Forslag till nytt bemyndigande enligt 15 kap.
21 § miljobalken avseende kommunalt avfall
som inte har producerats av hushall

21§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela

foreskrifter om undantag fran kommunens ansvar enligt 20 och 20 a 88 i fraga
om

1. avfall som ska samlas in eller behandlas av en producent eller en
producentansvarsorganisation enligt foreskrifter som har meddelats med stéd av
12 eller 15 88 och

2. kommunalt avfall som inte har producerats av hushall.

Naturvardsverket foreslar att det befintliga bemyndigandet i 15 kap. 21 §
miljobalken uttkas med ett nytt bemyndigande, som avser kommunalt avfall som
inte har producerats av hushall. Den rattsliga grunden for de foreslagna undantagen
fran det kommunala ansvaret enligt 15 kap. 20 och 20 a 88 som vart forslag innebéar
ges i det nya bemyndigande som laggs till i den nya punkt 2. Det géller dels
anmalan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for detaljhandel,
dels mojligheten till egen hantering av anvant matfett fran yrkesmassig beredning
av livsmedel.

7.2 Andringar i avfallsforordningen

7.2.1  Forslag om nya definitioner i 1 kap. 4 8§
avfallsférordningen

4 § | denna forordning avses med

brannbart avfall: avfall som brinner utan energitillskott efter det att
forbranningsprocessen har startat,

farligt avfall: avfall som i bilaga 3 beskrivs med en avfallskod markerad med en
asterisk (*),

icke-farligt avfall: avfall som inte ar farligt avfall,

livsmedelsavfall: livsmedel enligt definitionen i artikel 2 i férordning (EG) nr
178/2002 som har blivit avfall,

matavfall: biologiskt nedbrytbart avfall som bestar av livsmedel eller som
uppstar i samband med hantering av livsmedel, och

organiskt avfall: bioavfall, plastavfall och annat avfall som innehaller organiskt
kol,
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anvant matfett: frityrolja och annat matfett som har producerats i samband med
yrkesméssig beredning av livsmedel men som inte utgor fett fran fettavskiljare,
och

detaljhandel: forsaljning av varor till konsumenter inom dagligvaruhandel och
sallankopshandel, forutom torghandel.

Naturvardsverket foreslar att tva nya definitioner ska laggas in i 1 kap. 4 §
avfallsforordningen, det vill séga for anvant matfett och detaljhandel.
Definitionerna beddéms vara nédvéndiga for forslagen dels avseende mojligheten
till anmalan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for
detaljhandeln, dels for egen hantering av anvéant matfett fran yrkesmassig
beredning av livsmedel. Det senare foreslas undantas fran kommunalt ansvar. For
ytterligare motivering till definitionerna se avsnitt 5.1 och 5.4.

7.2.2  Forslag om nya bestammelser i 3 kap.
avfallsforordningen

1 a § Den som innehar anvant matfett ska separera det fran annat avfall.

Om anvéant matfett efter separation inte materialatervinns dar avfallet har
producerats ska det lamnas for vidare hantering till nAgon som yrkesméssigt
samlar in, transporterar eller behandlar avfall.

Enligt Naturvardsverkets forslag undantas insamling, borttransport och behandling
av anvant matfett fran det kommunala ansvaret. Bestammelsen som reglerar
undantaget har placerats i 4 kap. avfallsforordningen. Vi foreslar aven
bestammelser som &r kopplade till separat hantering, insamling och behandling av
anvant matfett och att bestdammelse for dessa placeras i 3 kap. avfallsférordningen,
dar utsortering och separat insamling av avfall regleras.

| dagslaget finns inga uttryckliga krav for att separera anvant matfett fran annat
avfall, inte heller for att samla in sadant avfall separat. Anvéant matfett utgor
matavfall och samtidigt bioavfall enligt 1 kap. 4 och 5 88 avfallsférordningen. For
att kunna undanta denna avfallsstrom fran kommunalt ansvar behovs darfor ett
uttryckligt krav for att den som innehar anvant matfett som inte har producerats av
hushall ska separera det fran annat avfall. Det &r alltsa en forutsattning for att
anvant matfett ska kunna lamnas for vidare hantering till ndgon som yrkesméssigt
samlar in, transporterar eller behandlar avfall.

Eftersom anvant matfett samtidigt ocksa utgor bioavfall har vi formulerat
bestdammelsen i linje med artikel 22 i avfallsdirektivet, dar mgjlighet dven ges till
materialatervinning av avfallet vid kallan. Detta med hansyn till att det i dagslaget
ar oklart hur genomférandet av artikel 22 i avfallsdirektivet kommer att se ut.

Som var analys av hanteringen av denna avfallsstrom i avsnitt 5.4 visar finns det ett
fungerande system for separat insamling av anvéant matfett dar det insamlade fettet
materialatervinns, och majoriteten av kommunerna hanvisar till privata aktorer for
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insamling av denna typ av fett. Den foreslagna bestammelsen &r alltsa en
forutsattning for att materialatervinningen av anvant matfett ska kunna fortsatta
som idag.

1 b § Den som samlar in anvant matfett som har separerats fran annat avfall
enligt 1 a § ska samla in det anvanda matfettet separat.

Den foreslagna paragrafen innehaller en bestimmelse om att den som samlar in
anvant matfett som har separerats fran annat avfall enligt kravet i 1 a §, ska samla
in sadant fett separat. Vad som avses med separat insamling framgar av 1 kap. 6 §
avfallsforordningen. Bestdammelsen utgor en forutsattning for att det separerade
anvanda matfettet ska kunna materialatervinnas. Bestammelsen riktar sig till
privata aktorer som genomfor den separata insamlingen. Att dessa ska vara
yrkesmassiga aktorer framgar av 5 kap. 18 § avfallsférordningen. Den foreslagna
bestammelsen ligger ocksa i linje med kravet i artikel 22 i avfallsdirektivet.

15a 8§ Tillsynsmyndigheten far i fraga om anvant matfett i det enskilda fallet ge
dispens fran kraven i 1 a och b 88 om separat insamling inte ar genomférbar
eller inte ger fordelar som 6vervager nackdelarna enligt 16 8.

Tillsynsmyndigheten har redan idag mojlighet att i det enskilda fallet ge dispens
fran kravet pa utsortering av bygg- och rivningsavfall och att brannbart avfall ska
sorteras ut och forvaras skilt fran annat avfall med stod av 3 kap. 15 §
avfallsférordningen. Bestammelsen avser att delvis genomféra artikel 10.3 i
avfallsdirektivet.’>2 Naturvardsverket bedomer att ett liknande bemyndigande &r
nodvandigt for anvant matfett och foreslar darfor detta.

Dispens enligt forslaget far ges i fraga om avfall dar separat insamling inte &r
genomforbar eller inte ger fordelar som dvervager nackdelarna. Bestdmmelser om
nar separat insamling inte ska anses genomforbar eller ge fordelar som Gvervager
nackdelarna finns i 3 kap. 16 § avfallsférordningen.

Bestammelserna i 3 kap. 1-17 8§ avfallsforordningen, dar aven krav pa utsortering
och separat insamling av olika avfallsslag ingar, har meddelats med stod av 15 kap.
39 § miljobalken. Bemyndigandet innebar att regeringen eller den myndighet eller
kommun som regeringen bestammer far meddela de foreskrifter om hur avfall ska
hanteras som behdvs med hansyn till skyddet for manniskors halsa och miljon.
Naturvardsverket bedomer att de nya bestammelserna i 3 kap. avseende anvant
matfett, inklusive det nya bemyndigandet for kommunen att kunna meddela
dispens i det enskilda fallet, bor kunna meddelas med stod av 15 kap. 39 §
miljobalken.

152 Miljdepartementet (2019), s. 191.
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7.2.3  Forslag om ny bestammelse i 4 kap.
avfallsférordningen

Undantag fran kommunalt ansvar

20 § Trots bestammelserna i 15 kap. 20 och 20 a 8§88 miljébalken ansvarar
kommunen inte for att inom kommunen samla in, transportera bort och behandla
anvant matfett.

Som framgar av kapitel 5.4 &r var beddmning att anvant matfett ar en sadan
avfallsstrom dar det finns forutsattningar for att andra det kommunala ansvaret.
Vart forslag innebar att hanteringen av anvant matfett fran yrkesmassiga
verksamheter undantas fran det kommunala ansvaret enligt 15 kap. 20 och 20 a 88
miljobalken. Vid ett sddant undantag ansvarar kommunen inte for att samla in,
transportera bort och behandla denna avfallsstrém. Liksom fér annat
verksamhetsavfall, utfors hanteringen i stallet av privata aktorer som anlitas av
verksamheterna dar avfallet produceras. Bemyndigandet som utgor rattslig grund
for bestammelsen ar ocksa nytt och foreslas laggas som en ny paragraf i 15 kap. 21
8 miljobalken.

Den foreslagna bestammelsen bedéms som svar att placera i nagot kapitel i
avfallsférordningen. Efter flera 6vervaganden har vi bedomt att det &r lampligast
att placera den i 4 kap. dar &ven bestdammelser om 6vrig hantering av avfall finns.
Vi foreslar ocksa att en ny rubrik, Undantag fran kommunalt ansvar som é&r
kopplad till den féreslagna bestammelsen, placeras i 4 kap.

7.2.4  Forslag om nya bestammelser i 5 kap.
avfallsférordningen

Anmalan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for
detaljhandel

19 § Den som ar avgiftsskyldig enligt féreskrifter som har meddelats med stod
av 27 kap. 4 § forsta stycket 1 miljcbalken far, i fraga om kommunalt avfall som
kommunen ansvarar for enligt 15 kap. 20 och 20 a §8 miljébalken och som
uppstar i en verksamhet inom detaljhandel, anlita annan an kommunen for att
samla in, transportera bort och behandla avfallet.

Naturvardsverket har i kapitel 5 analyserat vilka mojliga 16sningar som skulle
kunna komma ifraga for att andra det kommunala ansvaret for vissa
avfallsstrommar. Utifran var analys foreslar vi att verksamhetsutévare inom
detaljhandel bér kunna vélja annan aktdr &n kommunen for att omhéanderta
kommunalt avfall som produceras i dessa verksamheter. De verksamheter inom
detaljhandel som 6nskar omhé&nderta kommunalt avfall som har uppkommit i den
egna verksamheten far alltsa géra en anmalan hos kommunen for registrering om
egen hantering av kommunalt avfall. Eftersom forslaget innebar en valfrihet finns
mojligheten att fortsatt anlita kommunen dér andra aktdrer saknas eller om
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kommunens hantering efterfragas av andra skal. Naturvardsverket anser att det
sarskilda forfarandet avseende anmalan for registrering ar lampligt att anvénda i
detta fall.

Naturvardsverket bedomer det som andamalsenligt att det ar den som &r
avgiftsskyldig enligt de foreskrifter som har meddelats med stod av 27 kap. 4 §
forsta stycket 1 miljobalken som ska kunna nyttja den foreslagna mojligheten.
Mojligheten innebar att innehavare av ett avfallsabonnemang kan anlita annan an
kommunen for att samla in, transportera bort och behandla det kommunala avfall
som har producerats i verksamheten. Vad som avses med kommunalt avfall och
vad som omfattas av kommunens ansvar framgar av 15 kap. 20 och 20 a §§
miljobalken. Enligt forslaget ska mojligheten galla for verksamheter inom
detaljhandel, som definieras i 1 kap. 4 § avfallsforordningen. | sadana fall dér flera
verksamheter dr hyresgaster pa en fastighet eller i en galleria/kopcentrum &r det
lampligt att vid behov reglera fragan om avfallshantering civilrattsligt.

Att avfallet far lamnas for behandling eller annan hantering endast till den som har
de tillstand eller har gjort de anmalningar som kréavs for hanteringen framgar av

5 kap. 18 § avfallsforordningen. Dartill har kommunen alltid méjlighet att utéva
tillsyn dver de verksamheter som hanterar avfall.

20 § Den som vill anlita annan an kommunen enligt 19 8§ ska gora en anmalan
for registrering till kommunen dar avfallet produceras.

Anmélan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for detaljhandel
enligt 19 8 innebdr att avfallet inte omfattas av kommunens ansvar for insamling,
borttransport och behandling under en viss period. Det generella ansvaret for
kommunalt avfall och tillsynen éver kommunalt avfall ligger kvar hos kommunen
och forandras inte. Forfarandet, det vill sdga anmélan for registrering, gor det
mojligt for kommunen att fa information om vilka detaljhandelsverksamheter som
kommer att nyttja den foreslagna mojligheten. For ytterligare bakgrund, se avsnitt
5.1.3.

21 § Anmalan for registrering enligt 20 § ska innehalla uppgifter om

1. insamlarens namn, organisationsnummer eller personnummer och
kontaktuppgifter,

2. namn, organisationsnummer eller personnummer och kontaktuppgifter till den
yrkesmassiga verksamheten som anmalan avser,

3. avfallskod enligt bilaga 3 for varje avfallstyp som anmélan for registrering
avser.

Utover forsta stycket ska till anmalan fogas ett skriftligt avtal inganget mellan
den som har gjort anmalan och den eller de som har anlitats for att hantera
avfallet enligt 19 § eller i dvrigt hanterar avfallet pa satt som anges i 15 kap. 5 §
1 miljébalken.
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Den foreslagna bestaimmelsen anger vilka uppgifter som ska framga av en anmalan
for registrering som gors enligt 19 §. Av bestammelsen framgar att fler avfallsslag
kan omfattas av anmélan for registrering enligt 19 §, vilket ska anges med lamplig
avfallskod. Eftersom de flesta detaljhandelsverksamheter har flera sorters
kommunalt avfall, det vill sdga avfall fran forséljning av varor, matavfall fran
forbutik, avfall fran personalutrymmen etc., har en sadan l6sning efterfragats.
Naturvardsverket anser att mojligheten for detaljhandelsverksamheten att kunna
omhanderta flera kommunala avfallsstrommar kan leda till samordnings- och
miljovinster, se aven avsnitt 5.1.

Naturvardsverket bedomer att det i anmélan for registrering ar lampligt att stalla
krav pa ett inganget avtal. Det ger en indikation pa att hanteringen av det
kommunala avfallet hos verksamheten &r sakerstalld samt innebar att kommunen
informeras pa ett andamalsenligt sétt.

22 § Den som har gjort en anmalan for registrering enligt 20 § ska snarast
underratta kommunen om uppgifterna i anmalan éndras.

Bestammelsen innebér en skyldighet for de verksamheter som har gjort en anmélan
om registrering enligt 19 8 att informera kommunen om uppgifterna i anmalan
andras. Eftersom det ar privata aktdrer som kommer att anlitas ar det rimligt att
anta att detaljhandelsverksamheterna kommer att byta avfallshanterare om de hittar
mer fordelaktiga eller mindre kostnadskravande I6sningar pa marknaden. Det ar
darfor angelaget att kommunen underrattas om uppgifterna i anmalan &ndras. Det
kan till exempel handla om byte av avfallshanterare, méngden och typen av
kommunalt avfall som anmalan for registrering avser eller dylikt. Sadan
information &r viktig bland annat for att kommunen ska kunna utéva tillsyn.

23 § Hamtning av avfall som omfattas av en anmalan for registrering enligt 20 §
far paborjas tidigast sex veckor efter det att anmélan har gjorts.

Bestammelsen innebér att den egna hanteringen av verksamheters kommunala
avfall inom detaljhandel enligt 20 § far paborjas tidigast sex veckor efter det att
anmadlan har gjorts. Att verksamheter inom detaljhandel kan fa omhénderta det
egna kommunala avfallet kan krava en hogre flexibilitet fran kommuner nér det
galler planering av insamling och omhandertagande av kommunalt avfall fran
dessa verksamheter.

Mot bakgrund av de uppgifter och information som Naturvardsverket har tagit del
av under uppdraget har bland annat detaljhandelsverksamheter inte anpassat sin
avfallshantering efter nu gallande regelverk. Enligt detta ska avfall fran
detaljhandel hanteras av kommunerna, eftersom det ar att betrakta som kommunalt
avfall. Ett eventuellt inférande av foreslagen mojlighet, dér de flesta verksamheter
kan ta stallning till om de vill fortsatta med eget omhéndertagande av kommunalt
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avfall som produceras av verksamheten eller valja kommunen som
avfallshanterare, kommer inte att leda till omfattande &ndringar ur
planeringssynpunkt. Av detta skal anses tidsfristen pa minst sex veckor efter det att
anmaélan har gjorts som lampligt. Det samma torde gélla &ven senare, nér de forsta
effekterna av forslaget har klingat av. Genom den minsta tidsfrist vi foreslar kan
kommunen i det enskilda fallet bedéma om det kan anses behdvas ett langre
tidsutrymme for andringen. P4 s sétt kan kommunen alltid ta stallning till
tidsfristen.

24 § Den som har gjort en anmalan for registrering enligt 20 § far aterga till att
lamna avfallet till kommunen eller den som kommunen anlitar.

En atergang enligt forsta stycket far ske enligt Gverenskommelse med
kommunen, dock senast sex manader efter att kommunen skriftligen har
underréattats om en sadan atergang.

Kommuners framsta verktyg for att kontrollera att miljébalkens regler och
myndigheternas och domstolarnas beslut efterlevs &r tillsyn. Tillsynen ger vidare
mojlighet for tillsynsmyndigheten att vidta de atgarder som behdvs for att
verksamhetsutdvare ska félja reglerna. Detta galler &ven nar kommunen pa eget
initiativ eller efter anmalan upptacker att avfallshanteringen som sker inom ramen
for en anmélan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall for
detaljhandel inte fungerar och att kraven i 15 kap. 10 och 11 88 miljébalken inte
uppfylls. Om detta upptécks inom ramen for tillsynen kan tillsynsmyndigheten
ingripa med tvangsatgarder sa att verksamhetsutovaren vidtar nédvandiga atgarder
sa att regelverket foljs. Tillsynsmyndigheten far i detta syfte inte tillgripa mer
ingripande tvangsatgarder an vad som kravs i det enskilda fallet.?>®

Bestammelsen innebar att den som ater vill vélja kommunen som avfallshanterare
for det kommunala avfallet som har producerats i en detaljhandelsverksamhet kan
gora det. Det finns &ven mojlighet fér kommunen att i egenskap av
tillsynsmyndighet forelagga verksamhetsut6varen att aterga till att lamna det
kommunala avfallet till kommunen eller den som kommunen anlitar om den gor
beddmningen att det inte langre foreligger forutsattningar for ett eget
omhandertagande av kommunalt avfall fran verksamheten.

Nar en sadan atergang kan ske bor i forsta hand bedémas av kommunen. For att ge
ett lampligt tidsutrymme utifran ett planeringsperspektiv anser vi att det ar lampligt
med en tidsfrist paA maximalt sex manader innan en atergang bor kunna ske.

Eftersom bestammelserna som reglerar forfarandet foreslas bli placerade i slutet av
5 kap. foreslar vi ocksa en ny rubrik for dessa.

153 Se 26 kap. 1 § andra stycket 2 miljobalken.
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7.2.5 Forslag till nya koder for IAS i bilaga 3 i
avfallsférordningen

Avfallsdirektivet innehaller bland annat bestimmelser om att EU-kommissionen
ska anta delegerade akter for att faststélla och fortlopande se dver en europeisk
forteckning dver avfall. Kommissionen har faststallt den gemensamma europeiska
avfallsforteckningen genom beslut den 3 maj 2000 (2000/532/EG), senast
uppdaterad 2014.%>

Forteckningen over avfall &r bindande nér det galler faststallande av avfall som ska
anses utgora farligt avfall.> Den europeiska forteckningen éver avfall har inforts
som bilaga 3 till avfallsférordningen. Medlemsstaterna far infora ytterligare poster
i nationella dokument som aterspeglar avfallsforteckningen.'*® Nagra svenska
nationella avfallskoder har hittills inte tagits fram.**’

Som framgar av avsnitt 5.9 finns det behov av att kunna klassificera avfall med
IAS for att sakerstalla att avfallet behandlas pa sadant satt att dessa arter utrotas
och spridning forhindras.

Eftersom avfall med 1AS kan forekomma bade i form av véxtdelar utan jord och
som véxtdelar blandade med jord, foreslar vi tva separata avfallskoder for dessa
bada avfallstyper. Vi foreslar ocksa tva nya koder for avfall som innehaller IAS
som kommer fran hushall.

02 Avfall fran jordbruk, tradgardsnaring, vattenbruk, skogsbruk, jakt och
fiske samt fran bearbetning och beredning av livsmedel

02 01 Avfall fran jordbruk, tradgardsnaring, vattenbruk, skogsbruk, jakt
och fiske

02 01 03 Véxtdelar

SE 02 01 03 IAS Vaxtdelar med
invasiva frammande arter

154 Europeiska kommissionen (2000), (EGT L 226, 6.9.2000, s. 3).
1% Se artikel 7 i avfallsdirektivet.
156 Europeiska kommissionen (2018), s. 6.

157 Det finns forslag for framtagande av nationella avfallskoder for litium-jonbatterier. Se Avfallskoder for
littum-jonbatterier samt klassning av alkaliska batterier som farligt avfall, (d) Naturvardsverket (2021). |
rapporten beskrivs &ven den rattsliga bakgrunden och avfallsklassificeringen (s. 10 f.).
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17 Bygg- och rivningsavfall (aven uppgravda massor fran fororenade
omraden)

17 05 Jord (aven uppgravda massor fran férorenade omraden), sten och
muddermassor

17 05 04 Annan jord och sten &n den
som anges i 17 05 03

SE 17 05 04 IAS Annan jord och sten an
den som anges i 17 05 03 med invasiva
frammande arter

20 Kommunalt avfall (hushallsavfall och liknande handels-, industri- och
institutionsavfall) &ven separat insamlade fraktioner

20 02 Tradgards- och parkavfall (aven avfall fran begravningsplatser)
20 02 01 Biologiskt nedbrytbart avfall

SE 20 02 01 IAS Biologiskt nedbrytbart
avfall med invasiva frammande arter

20 02 02 Jord och sten

SE 20 02 02 IAS Jord och sten med
invasiva frammande arter.

7.3 Naturvardsverkets forslag om vidare
utredning for att pa sikt sékerstalla
tillgang till uppgifter

Om forslagen om avgransad valfrihet for detaljhandeln och undantag fran
kommunalt ansvar for anvant matfett genomfors, kravs det att Naturvardsverkets
tillgang till uppgifter sékerstalls. Det har emellertid inte varit mgjligt att inom
tidsramen for detta uppdrag lamna ett slutligt forslag pa uppgiftslamnande.

Om forfattningsforslagen genomfors sa behover darfor olika alternativ for
genomfdrande i denna del utredas vidare inklusive en analys av konsekvenserna for
berdrda aktorer.

Om forslagen genomfoérs behdver nuvarande underrapportering av kommunalt
avfall utifran radande praxis och tolkning av definitionens omfattning, alltsa
baserad pa den tidigare termen hushallsavfall, accepteras under en tid. En del av
nuvarande underrapportering av kommunalt avfall fran verksamheter beror pa att
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kommunernas uppgifter anvands som datakalla. | de fall kommuner inte samlar in
kommunalt avfall fran vissa verksamheter ingar mangderna inte heller i statistiken.

En forutsattning nar det galler kommunalt avfall fran detaljhandel &r tillgang till
nodvandiga administrativa uppgifter utifran det anmalningsforfarande som foreslas
gélla enligt 5 kap 20 § avfallsforordningen. Vid insamling av anvént matfett som
inte kommer fran hushall och som har separerats fran annat avfall enligt 3 kap 1 a
§, foreligger enligt forslaget inget anmélningsforfarande gentemot kommunerna.

| de fall kommunen fortsatt ansvarar for insamlingen av kommunalt avfall, ska de
ocksa fortsatt ansvara for att sammanstélla och lamna uppgifter till
Naturvardsverket. Detta sker idag foretradesvis via Avfall Sveriges statistikverktyg
Avfall Web.
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8. Konsekvensanalys

Naturvardsverket ska gora en konsekvensanalys av lamnade forslag i enlighet med
forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Nedan
beskrivs konsekvenser av de forslag som lamnas i kapitel 7 samt beskrivning och
konsekvenser av nollalternativet.

Konsekvensanalysen har lagts upp pa féljande satt:

e Forst lyfts problematiken med ansvarsfragan géllande kommunalt ansvar,
och problematiken med avsaknaden av juridiskt ansvar for invasiva
frammande arter. Aven berdrda intressenter, samt beslutade och féreslagna
forandringar som kan paverka problembilden inkluderas.

¢ Nollalternativet innebar att det inte sker nagon forandring av det juridiska
nuléget. Konsekvenserna av nollalternativet presenteras for de
avfallsstrommar som har analyserats inom uppdraget och dar vi lamnar
forslag eller diskuterar andra mojliga l6sningar.

e Konsekvenserna av Naturvardsverkets forslag och nollalternativet
presenteras enligt ekonomiska, administrativa, miljoméassiga och sociala
konsekvenser, samt konsekvenser for offentlig verksamhet och statsbudget.

8.1  Sammanfattning och slutsatser
avseende konsekvenser

Ett stort antal aktorer berdrs av de forandringar som foreslas i detta uppdrag. De
huvudsakliga grupper som paverkas ar kommuner, verksamheter inom detaljhandel
och restauranger samt privata aktérer som samlar in avfall.

Forslag till forfattningsandringar lamnas for tre av de avfallsstrémmar som
analyserats: avfall fran detaljhandeln, anvant matfett och jordmassor med invasiva
frammande arter (IAS).

Eftersom kommunerna dnnu inte har anpassat sin avfallshantering till att omfatta
allt avfall fran detaljhandeln far nollalternativet stora praktiska konsekvenser for
denna avfallsstrom. Den foreslagna I6sningen innebdr daremot att hantering i stor
utstrackning kan fortsatta som idag. Forslaget innebar dock viss dkad
administration for saval verksamheter som kommuner och Naturvardsverket.

Awven nar det galler anvant matfett skulle nollalternativet innebéara stora praktiska
forandringar i de flesta av landets kommuner, medan vart forslag bedéms leda till
farre konsekvenser eftersom det &ven i detta fall leder till att dagens hantering av
avfallsstrémmen i stor utstrickning kan fortgd. Aven detta forslag vantas leda till
en viss Okad administration.

Vart forslag om att tydliggora ansvaret for jordmassor med 1AS bedoms mojliggora
ett battre omhandertagande av detta avfallsslag. Naturvardsverkets samlade
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beddmning &r att konsekvenserna av de foreslagna férandringarna &r rimliga och
skulle inneb&ra en forbattring jamfort med dagens situation.

En jamforande Oversikt av konsekvenserna for nollalternativ och forslag

presenteras i tabellen nedan. Skattningarna av forandringarna som storre eller
mindre baseras pa den bedomning som gjorts i det har uppdraget. | tabellen

redovisas ocksa de konsekvenser som beddmts som mest betydande med

hénvisning till vidare lasning i respektive avsnitt.

Tabell 1. Jamfoérande 6verblick av konsekvenserna av nollalternativet respektive

Naturvardsverkets férslag.

Nollalternativ Konsekvenser om Naturvardsverkets Konsekvenser om
nollalternativet forslag Naturvardsverkets
kvarstar férslag genomfors

Avfall fran Storre Ekonomiska Mindre férandring Administrativa (8.6.1)
detaljhandeln férandring Administrativa (8.5.1)
Anvéant matfett | Storre Ekonomiska Mindre férandring Administrativa

forandring Administrativa (8.5.2) (8.6.2)

Jordmassor Ingen Miljomassiga Storre férandring Ekonomiska
med IAS forandring (8.5.3) Miljoméassiga (8.6.3)
Kontorspapper | Storre Ekonomiska Inget forslag ges, -

forandring Administrativa samma som

Miljismassiga (8.5.4) nollalternativ
Tradgards- och | Mindre Ekonomiska Inget forslag ges, -
parkavfall forandring Administrativa samma som

(8.5.5) nollalternativ
Fett fran Mindre Ev. mindre justeringar | Inget férslag ges, -
fettavskiljare Forandring for att uppfylla samma som

nuvarande lagkrav nollalternativ
Avfall fran Mindre Ev. mindre justeringar | Inget forslag ges, -
restauranger férandring for att uppfylla samma som
och storkok nuvarande lagkrav nollalternativ
Avfall fran Mindre Ev. mindre justeringar | Inget forslag ges, -
sjukhus férandring for att uppfylla samma som

nuvarande lagkrav nollalternativ
Grovavfall Mindre Ev. mindre justeringar | Inget forslag ges, -

forandring for att uppfylla samma som
nuvarande lagkrav nollalternativ

8.2

Problemanalys och gransdragning

De problem som vi beskrivit ovan har sin bakgrund i att inférandet av begreppet

kommunalt avfall i svensk lagstiftning har lett till oférutsedda andringar géllande
ansvarsfordelningen mellan kommunen och privata aktorer avseende
verksamheters kommunala avfall.

Nar begreppet kommunalt avfall ersatte det tidigare begreppet hushallsavfall
innebar det en forandring av kommunernas ansvar. Detta eftersom begreppet, som
definieras pa EU-niva, ocksa omfattar avfall som kommunen enligt tidigare praxis
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inte haft ansvar for. Nar begreppet kommunalt avfall inférdes i svensk rétt var inte
avsikten att ansvaret for avfallet skulle forandras. Eftersom begreppet kommunalt
avfall har en vidare innebord an hushallsavfall, ledde inforandet av begreppet anda
till en férandring av ansvaret.

Genom det kommunala sjalvstyret har kommunerna stor frihet att organisera sin
avfallshantering och det finns darmed stora variationer mellan kommunerna. De
har ocksa gjort olika beddmningar av vad det kommunala ansvaret omfattar, vilket
bland annat avspeglar sig i hur de har valt att reglera insamlingen av exempelvis
anvént matfett. Det innebdr att oavsett om ansvaret forandras for vissa
avfallsstrommar eller inte, sa paverkas kommuner och verksamheter pa olika sétt i
olika kommuner, beroende pa hur avfallshanteringen ar organiserad. Lokala
forutsattningar, sasom tillgang till entreprendrer som samlar in avfall och avstand
till behandlingsanléaggningar, kan vara avgdérande fér hur kommunerna organiserar
avfallshanteringen. Forandringar avseende kommunernas ansvar kan darfor fa olika
konsekvenser i olika delar av landet.

Inom ramen for det har uppdraget har ocksa problematiken géllande ansvaret for
jordmassor med 1AS som kommer fran hushall tagits upp. Dar rader idag
oklarheter som innebér att det inte ar tydligt for hushallen var de kan lamna denna
typ av avfall. Det &r idag ocksa majligt for behandlingsanlaggningar att ta emot
avfallet &ven om de saknar de réatta forutsattningarna att behandla avfallet.

8.3  Berorda aktorer

Aktorerna som berors & manga och finns i hela landet. Har ges en dversikt 6ver
berdrda intressenter och i vilka roller de berors.

Kommunerna har olika roller som regelgivare, tillsynsmyndighet och utforare
géllande avfallshantering. Kommunerna har olika forutséttningar i form av yta,
befolkningsméngd, befolkningstéthet och var i landet de ligger. Kommunernas
organisation for avfallshanteringen varierar ocksa och kan finnas i forvaltning,
kommunalt bolag eller vara gemensam for flera kommuner, till exempel genom
kommunalforbund. Kommunala bolag kan finnas for saval insamling som
behandling av avfall.

Privata aktorer som samlar in och behandlar avfall, kan vara stora nationella
eller internationella aktérer som hamtar manga olika typer av avfallsfraktioner eller
mindre aktorer som specialiserar sig pa en viss typ av hamtning eller verkar mer
lokalt. Storre insamlingsaktorer med rikstdckande verksamheter kan exempelvis
berdras nar det galler detaljhandeln, eftersom det ar vanligt att affarskedjor har
centrala avtal for sin avfallshantering. Mindre aktorer berdrs bland annat nér det
galler insamling av anvant matfett och tradgards- och parkavfall.

Storre och mindre verksamheter inom detaljhandeln som ger upphov till avfall
kan ha olika forutsattningar och behov. Storre verksamheter kan exempelvis ha
kapacitet och intresse av att sjalva ansvara for sitt avfall och efterfragar
specialldsningar och flexibilitet. Mindre verksamheter kan i storre utstrdckning
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vara beroende av helhetslosningar som inte innebar egna upphandlingar for att
hantera avfallet pa basta sétt.

Hushall och andra slutanvandare ber6rs i sin egenskap av avfallsproducenter
med behov av att lamna avfall, samt som kostnadsbé&rare i det kommunala
avfallstaxekollektivet som finansierar den kommunala avfallshanteringen. |
taxekollektivet ingar alla abonnenter som betalar renhallningsavgift enligt
avfallstaxa.

8.4  Befintliga styrmedel och kommande
forandringar

Det regelverk som styr kommunernas ansvar for insamling och behandling av
avfall framgar av avsnitt 3.1.

Kommunerna star infor stora forandringar inom avfallsomradet, vilket framgar i
kapitel 4. Kommande krav pa fastighetsnara insamling av forpackningar fran
hushall och obligatorisk insamling av matavfall fran hushall och verksamheter i
samtliga kommuner innebér 6kade kostnader for kommunerna, som i manga fall
behdver komplettera eller byta insamlingssystem. Kommunerna kommer
visserligen att ersattas for insamlingen av férpackningar, men det utdkade ansvaret
for kommunerna kan komma att medféra hoga kostnader for inkdp av karl, fordon
med mera, men ocksa stora administrativa insatser i form av planering, nya
upphandlingar, justeringar av avfallsféreskrifter och framtagande av nya
avfallstaxor. Det kan ocksa uppsta behov av att anstélla mer personal.

Utover detta kommer kommunerna fran och med ar 2023 att ansvara fér bygg- och
rivningsavfall fran hushall om avfallet inte har uppstatt i yrkesmassig verksamhet.
Eftersom det ror sig om stora forandringar som paverkar saval invanare som
verksamhetsutdvare inom kommunerna, behdvs dven stora informationsinsatser.
Hur stora kostnaderna kommer att bli for kommunerna ar svart att éverblicka och
de kommer att variera kraftigt beroende pa lokala forutséttningar.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de kommande forandringarna kommer att
paverka kommunernas kostnader i hog grad, men med stora variationer 6ver landet.
Eftersom den kommunala avfallshanteringen ar taxefinansierad kommer hushallens
och verksamheternas avfallsavgifter att behéva hojas for att ticka kommunernas
Okade kostnader.

8.5 Nollalternativ och dess konsekvenser

Enligt 6 § forordningen (2007:1244) om konsekvensbeskrivning vid regelgivning
ska en konsekvensutredning innehalla en beskrivning av vilka effekterna blir om en
forandring inte kommer till stand. Denna beskrivning kallas i denna skrivelse for
nollalternativet.

Som beskrivits i tidigare kapitel har kommunerna i stor utstrdckning avvaktat med
att uppfylla sin skyldighet avseende insamling och behandling av vissa
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avfallsstrommar, till exempel avfall fran detaljhandeln. Nollalternativet innebar att
inga forandringar avseende ansvar gors i lagstiftningen. Detta kan dock i praktiken
ge stora konsekvenser eftersom nollalternativet innebar att kommunernas
skyldighet avseende insamling och behandling av kommunalt avfall ska gélla.

Det fanns inte nagon avsikt att forandra kommunernas ansvar i samband med
inforandet av begreppet kommunalt avfall i svensk lagstiftning. Konsekvenserna av
det har darfor inte utretts tidigare men behdver tydliggdras hér. Det innebér att
nollalternativet beskrivs dven for kontorspapper samt tradgards- och parkavfall, dar
Naturvardsverket inte lamnar forfattningsforslag, men déar andra majliga l6sningar
diskuteras, se kapitel 5.

85.1 Kommunen ansvarar for avfall fran
detaljhandeln

Ekonomiska och administrativa konsekvenser

Om ansvaret for insamling och behandling av kommunalt avfall fran detaljhandeln
inte forandras ska kommunerna uppfylla sin skyldighet avseende insamling och
behandling av avfallet. Det innebér att de system for avfallshantering som
detaljhandeln, framfor allt butikskedjorna, sjalva i manga fall har etablerat och
anvént sedan 2012 inte langre kommer att kunna anvandas utan dispens, eller
annan dverenskommelse med kommunen.

I de fall kommunen idag skaéter avfallshamtning fran butik innebér det ingen
forandring avseende avfallshanteringen ur butikens perspektiv. | de fall enskilda
butiker anlitar privata aktérer for borttransport och behandling av butikens avfall
maste de dock sdga upp avtalet med den privata aktoren och anlita kommunen i
stallet. Mojligheter for enskilda butiker och kedjor att sjalva paverka kostnaderna
for avfallshantering genom egna eller centrala upphandlingar av avfallshantering
finns da inte heller. Mgjlighet att soka dispens fran den kommunala
avfallshamtningen enligt 15 kap. 25 § miljobalken finns dock. Detta forutsatter
enligt regleringen idag sarskilda skal.**®

Manga butiker tillnor kedjor och deras avtal med privata aktorer avseende
borttransport och behandling av avfall kan omfatta butiker i flera kommuner.
Butikskedjan har majlighet att ansoka om dispens fran kommunens hantering for
att kunna fortsatta att anlita de privata aktérerna. Med nuvarande regler maste dock
dispenserna prévas i var och en av de berérda kommunerna och det maste finnas
sérskilda skal for att dispens ska ges. Det kan medféra en hel del administration for
butikskedjan, men framfor allt finns det risk for att olika kommuner fattar olika
beslut om dispensanstkningarna.

Representanter for detaljhandeln har framfort vikten av flexibilitet avseende
borttransport av avfall med kort varsel vid behov, liksom behov av aterkoppling
och tillforlitlig statistik avseende insamlade méngder avfall. | avtal med
entreprenorer inom den privata sektorn kan butiksverksamheten stélla krav bade pa

1% se MOD:s avgorande den 19 februari 2013 i mal nr M 7925-12.
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flexibilitet och tillgang till statistik. Branschrepresentanterna menar att kommunalt
ansvar innebadr en risk for samre service i dessa avseenden, eftersom kommunen
har fasta rutter och inte alltid kan erbjuda den statistik som efterfragas avseende
hamtade avfallsméangder, till exempel om insamlingsfordonet inte &r utrustat med
Vag.

Hur storre respektive mindre verksamheter inom detaljhandeln upplever
kommunalt ansvar kan skilja sig at. Fér mindre verksamheter ar det méjligt att det i
praktiken inte blir nagon skillnad. Sma aktcrer kan till och med gynnas av att storre
verksamheter behover flexibla 16sningar som de sma aktérerna kan ha nytta av.

Om verksambheter inte soker och beviljas dispens avseende sitt kommunala avfall,
forlorar de privata aktdrerna som samlar in avfall sina uppdrag. En mojlighet till
nya uppdrag finns dock for aktérerna om de anlitas av kommunen efter
upphandling, auktorisation eller annan éverenskommelse som innebdr att tjédnsten
utfors pa uppdrag av kommunen. Det finns inte en heltdckande bild av hur manga
aktorer som skulle paverkas. I alla kommuner som vi har kontaktat i detta uppdrag,
hamtar kommunen avfall fran enskilda butiker. De aktorer som utfor insamling pa
uppdrag av kommunen kan ddaremot komma att gynnas av att kommunen uppfyller
sin skyldighet att samla in kommunalt avfall fran detaljhandeln.

Det ar svart att bedéma om det finns skillnader avseende hur mindre respektive
storre insamlingsaktorer paverkas av ett kommunalt ansvar for detaljhandelns
avfall. Eftersom kommunerna ofta upphandlar entreprenérer som skoter
insamlingen paverkar kraven i upphandlingen ofta sma aktorers mojligheter att fa
utfora tjanster at kommunen. Det ar dock majligt att fler mindre aktorer kan
komma att bli underleverantorer till storre aktorer.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

De butiker som idag har egna system for avfallshanteringen ar ofta stora och har
specialldsningar for avfallshanteringen, till exempel i form av speciella
komprimatorer. Om kommunen ska ta éver hamtning och behandling av avfall fran
dessa butiker kan butikerna behdva anpassa sin hantering till kommunens system.
Alternativt kan kommunen behdva komplettera sitt insamlingssystem med
speciallésningar. Denna typ av specialldsningar kan bli dyra for kommunen, vilket
i sin tur paverkar avfallstaxan och darmed den avgift som verksamhetsutvaren far
betala till kommunen.

Miljokonsekvenser

Om kommunerna tar sitt lagstadgade ansvar for insamling och behandling av
kommunalt avfall fran detaljhandeln kan det innebara att antalet transporter, och
darmed utslapp fran tung trafik, paverkas. Transporter kan komma att bade 6ka och
minska, beroende pa lokala och regionala forutsattningar sasom majligheter till
samtransport. Det ar svart att bedoma i vilken utstrackning transporter skulle
paverkas av nollalternativet.
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Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Om ingen forfattningsandring avseende ansvaret gors ska kommunerna félja
nuvarande lagstiftning och ddrmed ta ansvar for insamling och behandling av allt
kommunalt avfall fran verksamheter inom detaljhandeln. Férutom mat- och
restavfall fran lunchutrymmen, omkladningsrum med mera omfattas avfall fran
sjalva butiksverksamheten. Avfallet som kommunen ansvarar for inkluderar aven
returpapper. | det fall kommunen inte redan hamtar dessa avfallsslag fran butikerna
innebar det en forandring for den kommunala avfallsverksamheten eftersom avfall
behdver hamtas fran fler platser och storre avfallsmangder maste behandlas.

Beroende pa antalet butiker i kommunen som omfattas kan det innebéra stora
forandringar for vissa kommuner, eftersom bade antalet hamtstéllen och de
insamlade avfallsméngderna kan komma att 6ka kraftigt. Kommunen kan behéva
erbjuda insamlingsldsningar som befintliga avtal med insamlingsentreprendrer inte
omfattar, vilket kan leda till hdga kostnader fér kommunen. Insamlingsrutter
behover ocksa laggas om och, beroende pa antalet verksamheter som omfattas, kan
méngden personal och insamlingsfordon behdva tka. Kostnaderna for behandling
av avfallet kan ocksa komma att 6ka och eventuellt kan avtal med
behandlingsanlaggningar paverkas nar storre mangder avfall behéver tas omhand.

Den administrativa bordan hos kommunen forvéntas oka tillfalligt under en initial
period, da nya abonnenter tillkommer, nya insamlingstjanster behéver utvecklas
och nya avfallstaxor och -foreskrifter behdver arbetas fram. Denna kostnad &r av
engangskaraktar, men kommer att belasta avfallstaxekollektivet.

Kommunerna ansvarar ocksa for att samla in och redovisa uppgifter om insamlade
méangder avfall. Idag sker ingen uppgiftslamning vare sig till kommuner eller
Naturvardsverket om insamlade mangder avfall fran exempelvis butiker vars avfall
inte hanteras av kommunen. Eftersom nollalternativet innebér att kommunerna ska
hantera allt kommunalt avfall fran detaljhandeln, skulle det ge kommunen battre
kunskap om insamlade och behandlade mangder kommunalt avfall och
sammanstélining av uppgifter skulle vara en del av ordinarie administration inom
avfallsverksamheten. Detta skulle ocksa i forlangningen ge béttre statistik pa
nationell niva och darmed en noggrannare rapportering till EU an idag. Kommunen
kan dessutom ge en béttre bild av den totala mangden avfall som uppstar inom
kommunen, vilket i den man det & mojligt ska redovisas i de kommunala
avfallsplanerna.t®® Dock behdver inte sammanstéllning av statistik nédvandigtvis
bli battre vid ett heltdckande kommunalt ansvar. Former for likvardig
sammanstallning av uppgifter maste pa sikt I6sas.

Det ar svart att uppskatta i vilken omfattning butiker och butikskedjor kommer att
anstka om dispens. Kommunen kan dock komma att behéva hantera ett stort antal
dispensansokningar, vilket skulle 6ka den administrativa bérdan fér kommunen
under forutsattning att nuvarande dispensregler behalls.

15914 § NFS 2020:6.
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Kommunerna maste vidare sakerstélla att ABP-material hanteras pa ratt satt vid
insamling och etablera rutiner om sadana saknas idag. Detta galler dock &ven om
forslag om avgransad valfrihet genomfors, eftersom kommunerna dven da kommer
att hamta avfall fran vissa butiker, vilket inkluderar avfall som enligt ABP-
lagstiftningen utgor fore detta livsmedel.

Social paverkan

Ett fortsatt ansvar for kommunerna avseende kommunalt avfall fran detaljhandel
bedoms inte medfdra nagra sociala konsekvenser.

85.2 Kommunen ansvarar for anvant matfett fran
restauranger, stork6k med mera

Ekonomiska och administrativa konsekvenser

Om ansvaret for insamling och behandling av anvant matfett inte &ndras, innebar
det att kommunerna ska ansvara for insamling och behandling av avfallet. De
verksamheter som idag har avtal med privata aktorer maste darmed saga upp dessa
och i stéllet anlita kommunen for insamling av anvéant matfett. I cirka 80 procent av
kommunerna sker hamtning och behandling av anvant matfett utan kommunens
medverkan, enligt en undersékning inom detta uppdrag. Da anvant matfett idag i
vissa fall kan hamtas utan kostnad for restauranger skulle det kunna medféra en
fordyring for verksamheterna. Eftersom anvant matfett ar en ravara som anvands
till bransle och andra produkter paverkar dock ravarupriset insamlings- och
behandlingskostnaderna. Kostnaderna kan alltsa komma att paverkas oavsett vem
som ansvarar for insamling och behandling.

De privata aktorer som erbjuder hamtning av anvant matfett far inte fortsatta med
det om inte restaurangerna ansdker om dispens for egen hantering, eller om det
insamlande foretaget genom exempelvis auktorisation far kommunens
godkannande for att fa fortsatta med denna verksamhet. De aktorer som arbetar
med detta idag riskerar darmed att forlora sina kunder, om de inte kan fortsétta
insamlingen pa uppdrag av kommunen.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

Fortsatt kommunalt ansvar for anvant matfett bedoms inte medféra nagra
konsekvenser for hushall eller andra slutanvandare.

Miljokonsekvenser

Anvant matfett ar ett avfallsslag som med fordel kan anvandas som ersattning for
nya ravaror. Det kan ocksa genom r6tning anvéandas for produktion av biogas och
biogddsel. Eftersom det rér sig om bioavfall, ska anvant matfett senast den 31
december 2023 hanteras separat och far inte forbrannas. ¢

160 Se artikel 22 i avfallsdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv (2008/98/EG) av den 19
november 2008 om avfall och om upphévande av vissa direktiv.).
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Branschaktorer har framfort att de anser att det finns risk for att fettet behandlas
samre om kommunen ansvarar for insamling och behandling &n om privata aktorer
tillats hantera det. Privata aktorer som atervinner anvant matfett till produkter anser
att det finns risk for att fettet kommer att ga till forbranning om kommunen tar éver
ansvaret. Som framgar ovan kommer dock forbranning inte att vara tillaten efter ar
2023.

| dagslaget anvands anvant matfett i stor utstrackning som ravara for produkter
inklusive biodiesel. Beroende pa utveckling av ravarupriser kan det ekonomiska
intresset for anvant matfett som ravara paverkas. Om intresset minskar ar det
mojligt att andra behandlingsmetoder blir aktuella, oavsett vem som ansvarar for
insamling och behandling av fettet. Det kan exempelvis bli aktuellt att réta fettet
till biogas och biogtdsel.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Ett kommunalt ansvar for hantering av anvant matfett inkluderar utdver insamling
och behandling &ven ansvar for kommunerna att ssmmanstélla uppgifter om
insamlade méngder. Det paverkar de cirka 80 procent av kommunerna som idag
inte erbjuder hamtning och behandling av anvant matfett. Dessa kommuner maste
antingen borja hdamta anvant matfett i egen regi, eller upphandla insamling. Ett
annat alternativ &r att kommunen genom auktorisation godkanner att annan aktor
an kommunen hamtar och behandlar denna typ av fett. Samtliga alternativ innebér
en viss 6kad administration for kommunen och beroende pa I6sning ocksa en
kostnad for insamling och behandling.

Sociala konsekvenser

Ett fortsatt ansvar for kommunerna avseende anvant matfett beddms inte medfora
nagra sociala konsekvenser.

8.5.3 Ingen férandring av ansvaret for vissa
jordmassor med invasiva frammande arter fran
hushall

Ekonomiska och administrativa konsekvenser

Att inte kunna klassa avfall med IAS som kréver sérskild hantering innebar en
otydlighet gallande hur jordmassor med IAS ska hanteras. Tydlig reglering saknas
gallande ansvaret for hantering av avfall bestaende av jordmassor med IAS, som
kommer fran hushall men inte utgér bygg- och rivningsavfall. Det kan leda till att
kontaminerade jordmassor hanteras felaktigt eller dumpas, vilket i sin tur kan leda
till att saneringskostnader uppstar och/eller ékar for kommuner, foretag och
enskilda hushall.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

Om ansvaret for jordmassor med IAS fran hushall som kommer fran sanering av
fastighet fran 1AS ar otydligt, innebar det ocksa en otydlighet for medborgarna,

96



NATURVARDSVERKET

som inte vet vart de ska vanda sig for att fa sadana jordmassor borttransporterade
eller var de ska lamna dem for behandling.

Miljokonsekvenser

Kravet i befintlig lagstiftning om IAS &r att arterna ska utrotas. Lagstiftningen
saknar dock ett avfallsperspektiv for IAS. Det finns vagledningar om hur avfall
som innehaller 1AS ska behandlas. Det finns dock inte reglering inom
avfallslagstiftningen med utpekat ansvar, sarskilda koder eller restriktioner for
behandling av sadant avfall. Detta kan i sin tur innebara en 6kad spridningsrisk, att
arterna inte utrotas och darmed en negativ paverkan pa den biologiska mangfalden,
till exempel om anlaggningar utan ratt kompetens tar hand om detta avfall.

Spridningen av IAS hotar den biologiska mangfalden och kan orsaka stora skador i
naturen, vilket innebdr stora negativa miljokonsekvenser. Ett otydligt ansvar
innebar risk for att avfallet fran hushallen hanteras felaktigt eller dumpas och
darmed resulterar i ytterligare spridning. Hur man hanterar IAS i
avfallshanteringen dr viktigt eftersom det &r i just detta led man kan se en gkad
spridningsrisk.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

En fortsatt otydlighet avseende ansvaret for jordmassor med 1AS fran hushall som
uppstar vid IAS-sanering av fastigheter leder till att kommunerna kommer att
hantera denna typ av avfall pa olika sétt i olika kommuner. Som namns ovan kan
osakerheten leda till 6kad dumpning. Om dumpning skett pa kommunens mark kan
kommunen beh6va ansvara for saneringsatgarder.

Sociala konsekvenser

Att ansvaret for jordmassor med 1AS inte tydliggors bedéms inte medféra nagra
sociala konsekvenser.

8.5.4 Kommunen ansvarar for kommunalt avfall i form
av kontorspapper

Som framgar av avsnitt 5.5 foreslar Naturvardsverket inom detta uppdrag inte
nagot forandrat ansvar avseende kontorspapper, som vi i dagslaget anser utgor
kommunalt avfall. Eftersom kontorspapper &r en avfallsstrom som kommunen av
praxis inte har ansvarat for innebar dock nollalternativet att en anpassning till
gallande regelverk maste goras, vilket far konsekvenser som sammanfattas i detta
avsnitt. Eftersom det finns en viss otydlighet angdende i vilken omfattning
kontorspapper utgér kommunalt avfall ar dock konsekvenserna svarbedomda. Vi
kan dessutom konstatera att det idag varken finns en definition av kontorspapper
eller ndgot krav pa utsortering och separat insamling.

Ekonomiska och administrativa konsekvenser

Om ingen forandring sker avseende ansvar for kontorspapper innebér det att
kommunen far fortsatt ansvar for insamling och behandling av kontorspapper.
Detta har betydelse for de verksamheter som idag sorterar ut kontorspapper pa sina
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kontor, de aktorer som samlar in kontorspapper, de pappersbruk som képer denna
typ av avfall och for kommunen som har ett ansvar for insamling och atervinning
av kontorspapper som ar kommunalt avfall.

Verksamheter som anlitar de privata aktorer som idag samlar in kontorspapper kan
inte fortsatta att gora det, sdvida aktorerna inte arbetar pa uppdrag av kommunen,
eller om verksamheterna har beviljats dispens for eget omhéandertagande.

De privata aktorer som erbjuder hamtning av kontorspapper far inte fortsatta med
det om inte kontoren ansdker om dispens for egen hantering, eller om det
insamlande foretaget genom exempelvis auktorisation far kommunens
godkannande for att fa fortsatta med denna verksamhet. De privata aktorer som
samlar in kontorspapper idag kan déarmed férlora sina kunder, om de inte kan
fortsatta insamlingen pa uppdrag av kommunen.

Om privata aktorer av kommunen tillats hamta kontorspapper kommer dessa
aktorer ocksa att behova lamna uppgifter om insamlade méngder kontorspapper till
kommunen som det ser ut idag. Detta &r ndgot som branchorganisationen menar
paverkar deras konkurrenskraft eftersom de delar sina kundregister med
kommunen. En mdjlig 16sning skulle kunna vara att aktdrerna rapporterar samlad
statistik till kommunen per avfallsslag.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

Att kommunen ansvarar for insamling och behandling av kontorspapper som ar
kommunalt avfall bedéms inte leda till nagra storre direkta konsekvenser for
hushallen. eller andra slutanvandare.

Miljokonsekvenser

Kommunerna ansvarar redan for insamling av returpapper och i de fall
kontorspapper och returpapper kan samlas in tillsammans ar det méjligt att antalet
transporter och darmed mangden utslapp fran tunga fordon kan minska.
Returpapperet innehaller redan idag en viss mangd kontorspapper och vice versa. |
det fall kommunen inte kan erbjuda samma servicegrad som finns pa manga kontor
idag, dar papperet hamtas fran kopieringsrum och liknande, finns en viss risk for
att det kommunala ansvaret medfor att utsorteringen av kontorspapper minskar. En
anledning till att detta kan bli en konsekvens &r att det kan bli dyrare for
kommunen att samla in papperet vid kallan, och att servicen med anledning av
detta kan forsamras. En mojlig negativ miljokonsekvens ar att mangden
kontorspapper som gar till atervinning riskerar att minska, med konsekvensen att
mer jungfruligt material kan behdva anvandas i stéllet.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Att kommunen ansvarar for insamling och behandling av kontorspapper som ar
kommunalt avfall innebar ocksa att kommunen ansvarar for att Iamna uppgifter om
avfallet till Naturvardsverket for vidare rapportering av avfallsstatistik till EU.
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Kommunen kan behéva erbjuda en ny typ av insamlingstjanst. Eftersom
kontorspapper idag i stor utstrackning hdmtas av privata aktérer kan kommunen
genom exempelvis auktorisation ge dessa tillatelse att fortsétta att utfora tjansten.

Sociala konsekvenser

Att kommunen far fortsatt ansvar for insamling och behandling av kontorspapper
som ar kommunalt avfall bedéms inte medféra nagra stérre sociala konsekvenser.

8.5.5  Kommunen ansvarar for insamling av tradgards-
och parkavfall fran verksamheter

Som framgar av kapitel 5 foreslar Naturvardsverket inom detta uppdrag inte nagot
forandrat ansvar avseende tradgards- och parkavfall som & kommunalt avfall.
Eftersom kommunerna i sina avfallsforeskrifter kan reglera hur borttransport av
tradgards- och parkavfall ska ske, anser vi att kommunerna bor sékerstalla att detta
tydligt framkommer i lokala avfallsforeskrifter. Om det inte gors kan det innebéra
att tradgards- och parkavfall som uppkommit i verksamheter far transporteras bort
enbart av kommunen eller en aktor som arbetar pa uppdrag av kommunen. | detta
avsnitt beskrivs konsekvenserna av att kommunerna ansvarar for insamling och
behandling av tradgards- och parkavfall om inte annat framgar av de kommunala
foreskrifterna.

Ekonomiska och administrativa konsekvenser

De verksamheter som exempelvis beskar buskar hos privatpersoner och andra
foretag har inte ratt att transportera bort avfallet fran beskarningen om det inte
framgar av kommunens avfallsforeskrifter att detta ar tillatet, eller om de har
dispens som medger borttransport.

I de fall de lokala avfallsforeskrifterna inte moéjliggor for entreprendrer att
transportera bort avfallet, skulle dessa, ofta mindre, féretags affarsverksamhet
begrénsas genom att de inte kan erbjuda en helhetsldsning till sina kunder.
Entreprendrer som blir anlitade av kommunen kan i stallet gynnas nar kommunens
behov av transporter okar.

For andra verksamheter som kan ge upphov till stora mangder tradgards- och
parkavfall, sasom golfklubbar, kyrkogardar och konferensanlaggningar, innebar det
forslag som Naturvardsverket har lagt fram i redovisningen av regeringsuppdraget
om bioavfall ett enklare forfarande for de verksamheter som sjalva vill kompostera
sitt tradgards- och parkavfall.*®* | Gvrigt galler det som beskrivs ovan, det vill sdga
att om inte annat framgar av avfallsforeskrifterna ar det bara kommunen eller dess
entreprenor som far transportera bort avfallet.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvéndare
Om borttransport av tradgards- och parkavfall enbart far goras av kommunen eller
entreprendrer som kommunen anlitar, paverkas den som anlitar nagon for

161 (c) Naturvardsverket (2021), s. 89 ff.
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tradgardsskotsel eftersom hen sjalv da antingen maste transportera avfallet till
atervinningscentral alternativt anlita kommunen eller dess entreprendr. Detta galler
i det fall kompostering vid kéllan inte ar mojlig eller 6nskvard och om det inte
framgar av de lokala avfallsforeskrifterna att den privata entreprendren far
transportera bort avfallet. Det innebar alltsa att det ar svarare for enskilda att fa en
helhetslosning.

Miljokonsekvenser

Om ingen reglering gors i de kommunala foreskrifterna ar det endast kommunen
eller en aktor som arbetar pa uppdrag av kommunen som far transportera bort
verksamheters kommunala tradgards- och parkavfall. Om féretag inte kan erbjuda
en helhetslésning, dar borttransport av avfallet ingar, kan det medfora okad risk for
att avfall dumpas i naturen. Det finns ocksa risk for 6kade transporter och darmed
okade utslapp fran tunga fordon eftersom foretag som utfor tradgardstjanster inte
far ta med sig avfallet, utan en separat hamtning med kommunens fordon kravs.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Om kommunerna uppfyller sin lagstadgade skyldighet avseende tradgards- och
parkavfall fran verksamheter kan de komma att behdéva transportera och behandla
betydligt storre mangder tradgards- och parkavfall &n idag. Enligt rapporten om
bioavfall kommer i dagslaget endast sma mangder tradgards- och parkavfall fran
verksamheter till atervinningscentralerna i vissa kommuner, eftersom en avgift tas
ut fran verksamheter vid avlamning. Kommunernas eget verksamhetsavfall fran
parkskotsel och gaturenhallning kommer inte heller till atervinningscentralerna i
nagon storre utstrackning enligt flera respondenter. 62

Detta innebdr dkade kostnader eftersom mer personal och fler fordon behdvs for att
skdta insamlingen. Behovet ar dessutom sdsongsbundet med arbetstoppar som
foljd, framst under var och host. Eftersom kommunens avfallshantering ar
taxefinansierad tacks dkade kostnader med de avgifter kommunen tar ut for sina
tjanster. Storre investeringar och eventuella 6kade administrativa kostnader kan
dock behdva fordelas ut pa hela taxekollektivet.

Genom att sakerstalla att de lokala avfallsforeskrifterna tillater det kan
kommunerna dock ge verksamheter mdéjlighet att sjalva transporterar bort avfallet
och lamnar det pa atervinningscentralen. | dagslaget medger kommuners
avfallsforeskrifter oftast att hushallen kan lamna sitt tradgardsavfall pa
atervinningscentralen. De anger daremot inte hur verksamheters tradgards- och
parkavfall ska hanteras, eftersom kommunerna tidigare inte hade ansvar for detta
avfall. Kommunernas foreskrifter kan alltsa behova revideras, vilket kraver viss
administration, men innebér en liten insats i jdmforelse med de 6kade
avfallstransporter som annars blir konsekvensen av kommunens ansvar fér denna
typ av avfall.

162 (c) Naturvardsverket (2021), s. 42 ff.
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Tillsynsbehovet kan eventuellt komma att 6ka nar stérre mangder tradgards- och
parkavfall materialatervinns vid kallan.

Sociala konsekvenser
Nollalternativet bedéms inte innebara nagra sociala konsekvenser.

8.6 Konsekvenser av Naturvardsverkets
forslag

De forandringar som Naturvardsverket foreslar har beskrivits i kapitel 7. Forslagen
innebdr en forandring av ansvaret genom en avgransad valfrihet for detaljhandeln,
ett undantag fran kommunalt ansvar for anvant matfett och ett tydliggorande av
kommunens ansvar for vissa jordmassor med invasiva frimmande arter. Ingen
forandring foreslas gallande ansvaret for matavfall fran restauranger och storkok,
fett fran fettavskiljare, kontorspapper, tradgards- och parkavfall, grovavfall eller
avfall fran sjukhus. | det har kapitlet gar vi igenom konsekvenserna av de
foreslagna forandringarna.

8.6.1  Detaljhandeln far valfrihet

Ekonomiska konsekvenser av att detaljhandeln far valfrihet

Forslaget innebér att verksamheter inom detaljhandeln ges méjlighet att sjélva ta
ansvar for hanteringen av sitt kommunala avfall om de sa 6nskar. Detta medfor att
de verksamheter som anmaler att de vill anlita privata aktorer kan paverka sina
kostnader for avfallshantering, eftersom de sjélva far upphandla insamling och
behandling av de olika avfallsslagen. Detta underlattar central upphandling for
detaljhandel som tillntr kedjor eller har annan typ av samarbete dver
kommungranser. Branschen uppger ocksa att de far mojlighet att verka for
innovation och det de sjélva kallar cirkulara affarslosningar. Eftersom avfall fran
detaljhandeln redan idag ofta hdmtas av privata akt6rer utan kommunens
medverkan, innebar forslaget i praktiken att denna hantering kan fortga, men att
detaljhandelsverksamheten behdver gora en anmélan till kommunen.

Forslaget innebér viss 6kad administration for detaljhandelsverksamheten (se
nedan, avsnitt administrativa konsekvenser), men dessa insatser forvéntas inte
medfdra nagra hoga kostnader for foretagen.

Forslaget innebér att de verksamheter som redan har avfallslosningar utan
kommunens medverkan kan fortsatta med den hantering de har idag. Det kan
finnas exempel pa kommuner som fran ar 2020 har uppfyllt sin lagstadgade
skyldighet avseende insamling och behandling av kommunalt avfall fran butiker.
For dessa innebér forslaget att detaljhandelsverksamheterna ater far méjlighet att
paverka sina kostnader for avfallshanteringen da konkurrens tillats. Nagra exempel
pa att kommuner har valt att inte tillata privata aktorer att samla in avfall fran
detaljhandeln har inte framkommit under arbetet med detta uppdrag.
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De verksamheter som valjer att inte nyttja den avgransade valfriheten, kommer
formodligen inte att paverkas ekonomiskt av forslaget.

Faktorer som paverkar mojligheterna for detaljhandelsverksamheterna att sjélva
upphandla avfallshanteringen ar, forutom intresse och kunskap, exempelvis
butikens storlek och omséttning, huruvida den tilln6r en kedja eller ingar i ett annat
samarbete samt hur de lokala forutsattningarna ser ut avseende privata aktorers
intresse for att erbjuda avfallsinsamlingstjanster. Storre butiker och verksamheter
som tillhor kedjor, eller har etablerade samarbeten pa annat satt, har formodligen
storre bade intresse av och mojligheter att sjalva upphandla insamling och
behandling av sitt avfall.

| vissa kommuner i landet saknas en marknad for att samla in avfall och darmed
finns det inga privata aktorer som kan gora det. | dessa kommuner har
detaljhandelsverksamheterna begransade eller obefintliga mojligheter att nyttja den
avgréansade valfriheten. Har kommer kommunen fortsatt att vara den aktér som
samlar in och behandlar avfallet. Om en verksamhet behdver ha en specialldsning,
till exempel en typ av komprimator som sallan anvénds i 6vrigt i kommunens
insamlingssystem, kan det innebara hdga kostnader for verksamheterna. Detta
eftersom sadana lésningar ofta ar kostsamma dven for kommunen. Brist pa privata
alternativ bedoms ha storre paverkan pa storre detaljhandelsverksamheter, eftersom
mindre verksamheter inom detaljhandeln séllan har de resurser som krévs for att
kunna upphandla sina egna I6sningar. Brist pa privata alternativ kan dock innebéra
att bade stora och sma detaljhandelsverksamheter far anpassa sig till en service dar
de inte kan stalla nagra krav pa olika typer av speciallosningar.

| gallerior och pa andra platser dar flera typer av verksamheter, sasom butiker,
restauranger och kontor, finns i samma byggnad eller pa samma fastighet ar det
vanligt att avfallshanteringen &r samordnad. Butikerna kan i dessa fall sakna egna
avfallsabonnemang och de kan darmed inte utnyttja den avgransade valfriheten
utan behdver en separat 6verenskommelse med hyresvarden.

Privata aktorer som idag hamtar avfall fran detaljhandeln kommer formodligen inte
att paverkas ekonomiskt i nagon storre utstrackning, eftersom de forvantas behalla
sina uppdrag. | vissa kommuner kan privata aktorer paverkas positivt, genom att de
aterfar en marknad som under en tid inte har varit tillganglig for dem. Det géller i
de fall kommunen redan har tagit fullt ansvar for insamling och behandling av
avfall fran detaljhandeln. Kommunerna anlitar ofta privata aktorer for insamling av
avfall, vilket innebar att en privat aktor kan hamta avfall fran en viss
detaljhandelsverksamhet antingen pa uppdrag av kommunen, eller, om
verksamheten gor ett eget val, enligt avtal med detaljhandelsverksamheten.

Administrativa konsekvenser av att detaljhandeln far valfrihet
Verksamheter inom detaljhandeln som vill hantera sitt avfall sjdlva, kommer att
behova gdra en anmalan for registrering till kommunen. Detaljhandelskedjor eller
butiker som pa annat satt samarbetar dver kommungranserna nar det géller
avfallshanteringen, maste gora en anmalan for registrering i var och en av de
berérda kommunerna. Insatsen &r dock av engangskaraktar.

102



NATURVARDSVERKET

Det ges i redovisningen av detta uppdrag inget slutligt forlag pa hur
uppgiftslamnande ska genomforas, men ett genomférande av de forslag som
lamnas innebdr oavsett att uppgifter om kommunalt avfall arligen behover
sammanstéllas av de foretag som anmalt avgransad valfrihet, alternativt att det
uppdras till de atervinningsforetag som samlar in kommunalt avfall. Huruvida
kommunerna eller Naturvardsverket ar bast lampade att ta emot uppgifterna
behover dock utredas vidare. For Naturvardsverkets rapportering till EU krévs att
vi arligen far uppgifter om de avfallsmangder som har samlats in fordelat pa
avfallstyp och hur det har behandlats. L&mnande av uppgifter innebar darmed en
arligen aterkommande administrativ insats for uppgiftslamnaren oavsett om det ar
verksamheten sjélv eller transportéren som lamnar uppgifterna.

Storre butikskedjor eller insamlingsaktérer har formodligen goda mojligheter till
detta, medan mindre aktorer kanske inte i samma utstrackning har etablerade
system for hantering av statistik och insamling av uppgifter.

Det ar svart att bedéma hur omfattande denna administrativa forandring kommer
att bli for saval insamlingsaktorer som detaljhandelsverksamheter, men som
tidigare konstaterats ar det féormodligen i forsta hand de stora kedjorna som
kommer att nyttja mojligheten att anlita privat entreprendr for insamling av
avfallet.

For kedjornas del innebdr forslaget om avgrénsad valfrihet for detaljhandel mer
administration jamfort med en nationell dispens, eftersom anmalan behdver géras
till varje berdérd kommun. Fordelen att kommunen finns kvar som aktor dér privata
aktorer inte finns eller inte viljs, bedéms dock dvervaga den administrativa
nackdelen, framfor allt for mindre verksamheter men &ven for kedjor

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

Forslagets konsekvenser for avfallstaxekollektivet, det vill sdga alla abonnenter
som betalar renhallningsavgift enligt avfallstaxa, &r beroende av hur
avfallshanteringen dr organiserad i respektive kommun idag. Vi forvantar oss att
det i forsta hand &r de detaljhandelsverksamheter som idag anlitar privata aktorer
som kommer att vilja fortsétta att gora det. Eftersom den avgransade valfriheten
innebdr att verksamheterna kan anlita annan aktér &n kommunen for samtliga typer
av kommunalt avfall, inklusive mat- och restavfall fran stadning, lunchrum med
mera, ar det dock mojligt att de privata aktorerna kommer att fa samla in storre
mangder avfall an tidigare. Orsaken till detta ar bland annat att den sa kallade
frukt- och grontdomen visserligen gav verksamheterna réatt att vélja annan aktor an
kommunen for insamling av avfall fran butiken, men kommunen ansvarade
fortfarande for avfall fran omkladningsrum, lunchrum med mera.

Det kan inte heller uteslutas att andelen verksamheter som véljer privata aktorer
Okar eller minskar jamfort med dagens situation, vilket kan medféra forandringar
avseende hur mycket avfall kommunen respektive privata aktdrer samlar in.
Séadana forandringar kan paverka kommunernas kostnader for avfallshantering,
vilket i forlangningen paverkar de avgifter abonnenterna betalar. Avfallstaxan tas
ofta ut enligt sjalvkostnadsprincipen, men dkade administrativa kostnader och
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behov av storre investeringar kan behdva fordelas ut pa hela taxekollektivet. Som
framgar av kapitel 4 sker det ocksa manga forandringar inom lagstiftningen pa
avfallsomradet som paverkar bade hushall och verksamheter. Genomforandet av
dessa forandringar forvantas ha betydligt storre paverkan pa taxekollektivets
kostnader an vad de forslag som vi har lamnar forvéntas fa.

Eftersom kommunen har fortsatt ansvar for insamling och behandling for avfall
fran detaljhandeln om inte anmalan om avgransad valfrihet gors, innebéar forslaget
att service i form av avfallshamtning bibehalls och sakerstélls i glesbygd, dar det
kan vara brist pa privata aktorer.

Fastighetsagare och hyresvardar kan komma att paverkas om butiker som hyr deras
lokaler vill utnyttja mojligheten till avgransad valfrihet, i de fall da
avfallshanteringen ingar i hyran. | dessa fall far hyresvarden och
detaljhandelsverksamheten komma éverens civilrattsligt om hur avfallshanteringen
ska ske.

Miljokonsekvenser av att detaljhandeln far valfrihet

Att detaljhandelsverksamheterna sjalva kan vélja vem som ska transportera bort
och behandla verksamhetens kommunala avfall kan komma att innebéra att
transporter kan samordnas i storre utstrackning &n om kommunen ansvarar for all
insamling. Detta géller i synnerhet om transporter samordnas éver
kommungranserna. Férre transporter kan innebéra en fordel for miljon i form av
minskade utslapp. Forslaget kan dock &ven leda till att vissa transporter 6kar, till
exempel om bade kommunen eller dess entreprendr och en privat insamlingsaktor
hamtar samma typ av avfall fran tva narliggande butiker.

Branschen sjalv framhaller att mojligheterna att anvanda avfallet som resurs och
skapa cirkuléra floden 6kar om de sjalva far radighet 6ver avfallshanteringen.
Branschen menar ocksa att mojligheterna till aterkoppling och statistik avseende
insamlade avfallsméngder &r battre nér privata aktdrer ansvarar for insamlingen.
Statistik avseende verksamhetens avfall ar en viktig forutsattning for
detaljhandelns milj6- och hallbarhetsarbete.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Forslaget innebér viss 6kad administration for kommunen i samband med att
anmaélningar gallande avgransad valfrihet ska hanteras. Om kommunen ska ansvara
for att ta emot uppgifter om insamlade och behandlade avfallsmangder tillkommer
ocksa denna arligen aterkommande administration. Detaljhandelsverksamheterna
forvantas att i stor utstrackning géra samma val som idag da det galler vem som
ska samla in avfallet. De som har privata avtal idag forvantas darmed att fortsétta
med det. Nar det galler fordndringar i avfallshanteringen, exempelvis antal
abonnemang och hamtstallen, ruttplanering och insamlade mangder, férvéantas
forslaget ddrmed innebdra en betydligt mindre arbetsbdrda for kommunen i
jamférelse med nollalternativet.

Det har inte varit mgjligt att inom tidsramen for detta uppdrag ld&mna ett slutligt
forslag pa uppgiftslamnande. Om forfattningsforslagen genomfors sa behdver
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darfor olika alternativ for genomférande i denna del utredas vidare inklusive en
analys av konsekvenserna for bertrda aktorer.

Ett mottagande av uppgifter om det kommunala avfall som kommer hanteras
utanfor kommunernas ansvar kommer att innebéra en administrativ borda och vara
kostnadsdrivande oavsett hur det genomfors. Till detta kommer behov av att ta
fram foreskrifter och véagledning. Forutom ekonomiska, administrativa och
personalresurser som kommer att behdva tas fram och planeras for kommer
framtagandet av ett lampligt system ocksa innebara en fordréjning for nar uppgifter
kan tas emot.

Sociala konsekvenser av detaljhandelns valfrihet

Kommunernas okade ansvar for avfallshantering sasom det beskrivits i kapitel 5
kommer att leda till 6kade kostnader, vilka finansieras genom avfallstaxans
avgifter. Generellt sett &r avfallshanteringen mer kostsam i glesbygd an i
tatbefolkade omraden. Hur kostnaderna paverkas av kommuntyp samt serviceniva
illustreras i Avfall Sveriges rapport om kostnader for insamling av returpapper (se
avsnitt 5.5).

Om kommunernas kostnader for avfallshantering stiger kraftigt, finns det risk for
att kommunerna sanker servicenivan for att undvika att avfallsavgifterna blir for
hoga. Det kan exempelvis réra sig om att dra ner pa dppettider pa
atervinningscentralen eller att erbjuda hamtning av vissa avfallsslag mer séllan.

8.6.2 Anvant matfett undantas fran kommunalt ansvar

Ekonomiska konsekvenser av att anvant matfett undantas fran
kommunalt ansvar
Forslaget om att undanta anvant matfett fran kommunalt ansvar innebér att
restauranger och andra verksamheter som ger upphov till denna typ av avfall och
som idag anlitar privata aktorer for borttransport, kan fortséatta som tidigare.
Verksamheterna paverkas inte ekonomiskt av forslaget. De verksamheter som idag
far sitt fett upphamtat av kommunen eller dess anlitade entreprenor behover dock
hitta privata l6sningar, vilket kan komma att paverka verksamheternas kostnader. |
de kommuner som har undersokts inom uppdraget och som hamtar anvant matfett
tas en avgift uti 11 av de 12 kommuner som erbjuder tjansten. Endast i Stockholm
sker hamtning utan kostnad for verksamheterna. Utveckling av ravarupriser kan
dock komma att paverka kostnaderna for insamling och behandling av anvant
matfett, oavsett om det & kommunen eller annan aktor som ansvarar for detta.

Privata aktdrer som samlar in och behandlar anvént matfett kan fortsatta med
nuvarande verksamhet. De kan dessutom gynnas ekonomiskt genom nya uppdrag i
de kommuner dar insamling av anvant matfett idag gors av kommunen eller aktor
som verkar pa kommunens uppdrag.

105



NATURVARDSVERKET

Administrativa konsekvenser av att anvant matfett undantas fran
kommunalt ansvar
Forslaget innebar att aktorer som samlar in anvant matfett arligen ska sammanstalla
och ldmna uppgifter om insamlade mangder fett, antingen till kommunen eller till
Naturvardsverket; vilket som &r lampligast bor utredas vidare. Detta innebér en viss
Okad administrativ borda, eftersom ingen uppgiftslamning sker i dag. Om anvént
matfett inte skulle undantas fran kommunalt ansvar skulle sammanstéllning och
lamnande av uppgifter i stallet inga i kommunens ansvar.

Konsekvenser for hushall och andra slutanvandare

Ett undantag fran kommunalt ansvar for anvant matfett forvantas inte leda till nagra
konsekvenser for hushall eller andra slutanvandare. Daremot bor det av de lokala
avfallsforeskrifterna framga hur anvant matfett fran hushall ska hanteras.

Miljokonsekvenser av att anvant matfett undantas fran kommunalt ansvar
Ett undantag fran kommunalt ansvar innebér att anvéant matfett i de flesta fall
kommer att hanteras pa samma satt som idag. Det insamlade fettet anvands i stor
utstrackning till fordonsbransle och andra produkter. | de 20 procent av
kommunerna som idag erbjuder insamling av anvént matfett kan fettet komma att
behandlas pa annat satt &n idag om privata aktorer far borja samla in fettet.
Eftersom anvént matfett &r ett avfallsslag som kan anvandas som erséttning for
andra ravaror bedéms det dock som troligt att fettet kommer att anvandas till nya
produkter. Ravarupriser kan dock i framtiden komma att paverka det ekonomiska
intresset for detta avfallsslag, nagot som dven kan innebara att det behandlas pa
annat sétt i framtiden.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Uppgifter om insamlade méangder anvant matfett maste tas emot antingen av
kommunerna eller av Naturvardsverket, se avsnitt 8.6.1.

Att inom ramen for detta uppdrag lamna ett slutligt forslag pa uppgiftslamnande
har inte varit mgjligt och Naturvardsverket foreslar darfor att alternativ for
genomfdrande utreds vidare inklusive en analys av konsekvenserna for berdrda
aktorer. Ett mottagande av uppgifter om det kommunala avfall som kommer
hanteras utanfér kommunernas ansvar kommer att innebéra en administrativ borda
och vara kostnadsdrivande oavsett hur det genomfors.

Sociala konsekvenser
Inga specifika sociala konsekvenser av forslaget har identifierats.

8.6.3 Kommunens ansvar for vissa jordmassor med
invasiva frammande arter (IAS) fortydligas

| vara samrad med aktorer inom ramen for det har uppdraget har vi inte tagit upp

fragan om 1AS, darmed vet vi inte deras syn pa det har forslaget. Avsaknaden av

tydlig reglering nér det géller 1AS &r dock ndgot som bland annat tagits upp i
Riksrevisionens granskning av myndigheters arbete avseende 1AS, och det &r
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tydligt att det finns ett behov av reglering inom omradet.'®® Att utoka det
kommunala ansvaret for jordmassor med IAS som kommer fran hushall och inte
utgdr bygg- och rivningsavfall innebér att otydligheten avseende vem som ansvarar
for avfallet forsvinner.

Ekonomiska och administrativa konsekvenser for verksamheter

Naturvardsverkets forslag innefattar aven nya avfallskoder for avfall med IAS. Nya
avfallskoder innebar att de privata verksamheter som idag har tillstand att behandla
denna typ av avfall kommer att behova vidta vissa atgarder. De kan komma att
behdva fornya eller andra sina miljétillstand som reglerar vilka avfallstyper och
avfallsmangder som fér tas emot. Detta kan ha bade administrativa och ekonomiska
konsekvenser.

Miljomassiga konsekvenser

Vi bedomer att forslaget kan leda till en positiv miljopaverkan pa sikt. Ett battre
omhéndertagande med tydligare ansvarsférdelning innebér en minskad
spridningsrisk, vilket innebar en positiv konsekvens for den biologiska mangfalden
och naturen. En valfungerande tillsyn och férebyggande arbete for att minska
omfattningen av de miljoméassiga konsekvenserna ar ocksa viktigt.

Konsekvenser for offentlig sektor och statsbudgeten

Forslaget om att infora speciella avfallskoder samt fortydliga kommunernas ansvar
for jordmassor med 1AS, som kommer fran hushall och inte utgér bygg- och
rivningsavfall, innebar att det ar tydligare reglerat att hushallen kan lamna dessa
massor till kommunen. For de verksamheter som idag behandlar 1AS kan en
konsekvens av inférandet av nya koder bli att de behdver éndra sina tillstand.
Regleringen kan leda till positiva ekonomiska konsekvenser om det &r lattare for
privatpersoner att lamna ifran sig denna typ av avfall och att det tas om hand pa
bésta satt.

Kostnaderna for samhallet som &r forknippade med IAS galler bland annat
sanering, men ocksa andra negativa effekter i naturen som ger ekonomiska
konsekvenser, sasom paverkan pa odling, skogsbruk eller infrastruktur. Till
exempel beréknas kostnaden for att utrota vaxten parkslide i Storbritannien bli
minst 15 miljarder kronor.*%

Forslaget kan paverka kommunens olika verksamheter pa olika sétt. For
kommunen som insamlare innebér det en kostnad for att ta ansvar for denna
fraktion, och denna kostnad laggs pa avfallstaxekollektivet i stort. Det ar dock
mojligt att man ser en positiv konsekvens i annan kommunal verksamhet dar man
arbetar med sanering av dessa arter. Denna effekt bor dock framst ske i de
kommuner som idag inte erbjuder denna typ av mottagande. Om ett tydligare
juridiskt ansvar bidrar till en battre hantering av denna typ av avfall och ddrmed en

163 Riksrevisionen (2022).

164 (@) Naturvardsverket (2019), s. 5.
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minskad spridning, skulle dven det kunna ge positiva konsekvenser, i synnerhet pa
lang sikt.

Sociala konsekvenser
Inga specifika sociala konsekvenser av forslaget har identifierats.

8.6.4  Uppgifter om bemyndigande som myndighets
beslutanderatt grundar sig pa

Forslaget innefattar andringar i miljobalken och avfallsforordningen. Idag saknas
det enligt var bedémning ett bemyndigande for att kunna genomfora vissa av de
foreslagna andringarna pé forordningsniva. Darfor behover bemyndigandet i

15 kap. 21 8 miljobalken utokas sa att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer far meddela undantag fran kommunens ansvar enligt 20 och
20 a 88 miljobalken i friga om kommunalt avfall som inte produceras av hushall.

Forslaget om anmalan for registrering om egen hantering av kommunalt avfall fran
detaljhandel bor kunna meddelas med stod av det utokade bemyndigandet. Likasa
skulle bemyndigandet kunna nyttjas for att meddela foreskrifter pa forordningsniva
om att kommunen trots bestammelserna i 15 kap. 20 och 20 a §8§ miljobalken inte
ska ansvara for att inom kommunen samla in, transportera bort och behandla
anvént matfett.

I ovrigt bedémer vi att befintligt bemyndigande i 15 kap. 39 88 miljobalken ar
tillrackligt for att kunna genomfdra de féreslagna andringarna i avfallsférordningen
avseende kravet pa separering och separat insamling av anvant matfett samt att
tillsynsmyndigheten far meddela dispens fran dessa krav i det enskilda fallet.

8.6.5 Bedbtmning av om regleringen déverensstammer
med eller gar utéver de skyldigheter som foljer
av Sveriges anslutning till Europeiska unionen

Naturvardsverket bedomer att lamnade forfattningsforslag 6verensstammer med
och inte gar utover de skyldigheter som féljer av avfallsdirektivet eller av Sveriges
medlemskap i EU.

8.6.6  Bedbtmning av om sarskild hansyn behdver tas
nar det géaller tidpunkten for ikrafttrddande

Overgéngsbestammelser bedéms nodvandiga for att ge tid till anpassning bland
aktorer och myndigheter. Behovet avser forst och framst verksamheter som
behandlar avfall. Dessa verksamheter ska, om de vill behandla s&dant avfall som
har klassats enligt de nya koderna, lamna in ansokningar avseende de dndringar i
tillstand eller gora de tillagg i sin anméalan som anses nodvandiga for att kunna
behandla sadant avfall.

Tillstand for yrkesmassig transport av avfall provas enligt 5 kap.
avfallsférordningen. Det r inte uteslutet att dessa verksamheter i vissa fall ocksa
kan anses behdva tid till anpassning.
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Bilaga 1

Regeringsbeslut 4
Regeringen

2022-03-03
12021/00686
M2021/00782
M2021/00950 (delvis)
M2022/00510

Mitjsdepartementet Naturvérdsverket

106 48 Stockholm

Uppdrag till Naturvardsverket om ansvar fér kommunalt avfall

Regeringens beslut

Naturvirdsverket ska analysera om ansvaret for kommunalt avfall bor
forindras avseende vissa enskilda avfallsstrémmar. Verket ska 1 arbetet
beakta de skrivelser som inkommit till regeringen 1 frigan friin Svenskt
Niiringsliv (M2021/00686) och Avfall Sverige (M2021/00782 och
M2021/00950). I uppdeaget ingir inte att foresld forindringar for det
kommunala avfall som i dag ingir i ett farfattningsreglerat producentansvar.

Om Naturvirdsverket i sin analys och utifedn de konsckvenser som foljer av
olika lésningar, bedomer att det finns skiil att foriindea ansvaret for vissa
enskilda avfallsstrommar av det kommunala avfallet, si ska nodviindiga
forfatningsforslag kimnas. Naturvirdsverket ska i arbetet beakta
skyldighetesna att rapportera uppgifter all EU,

Naturvirdsverket ska gora en analys av konsckvenserna av forslagen i
calighet med 6-8 §§ forordningen (2007:1244) om konsckvensutredning vid
regelgivning, Naturvirdsverket ska samrida med Sveriges Kommuner och
Regioner, Avfall Sverige, Svenskt Niiringsliv och andra berrda akearer.

Naturvirdsverket ska redovisa uppdeaget till Regeringskansliet (Miljo-
departementet) senast den 1 september 2022,

Skilen for regeringens beslut

Vid det svenska penomférandet av kraven i Eutopaparlamentets och ridets
direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om
upphivande av vissa direktiv (avfallsdirektivet) infordes en forklating av
uttrycket kommunalt avfall i milisbalken (15 kap. 3 §). Det framhalls i

Taledonvinet 08.405 10 00 Pastadress: 103 23 Stockholm
Fax: 08-24 46 31 Bosbksadress: Fredsgatan 6
Webb: www regeringen se E-post: m registrator@rageringskansiet se
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avfallsdirckdivet att definitionen bt vara i linje med den som anvinds £6r
statistiska andamil av Eurostat och Organisationen fir ekonomiskt
samarbete och utveckling (OECD). Det innebir att avfallskodema ska
beaktas vid beddmaingen av vad som ir kommunalt avfall (jfr skill 103
direktivet (EU) 2018/851 om dndring av avfallsdirektivet). T propositionen
Genomforande av EU-dircktiv pa avfallsomridet (prop. 2019/20:156)
utvecklar regeringen i forfatmingskommentarerna att kommunalt avfall ska
firstas som motsvarande de avfallskategorier som ingr i underkapitel 15 01
och kapitel 20, med undantag for koderna 20 02 02, 20 03 04 och 20 03 06,1
kommissionens beslut 2000/532/EG om avfallsforceckningen. Avfall som
omfattas av andra kapitel i den fiirteckningen ska inte anses som kommunalt
avfull annat an i fall diir kommunalt avfall behandlas och tilldelas kodes i
kapitel 19 i forteckningen. Kodema i kommissionens beslut om avfalls-
forteckning har motsvarigheter i bilaga 3 dill avfallsforordningen.

Niit uttrycket kommunalt avfall ersatee begreppet hushillsavfall i
miljohalken, foreslog regeringen att dven paragrafen som reglerar
kommunernas ansvar for avfallshantering skulle findras pi si sitt att det nya
uttrycket anvindes (15 kap. 20 §). Andringarna i miliobalken tridde i kraft
den 1 augusti 2020. Uttrycket anviinds iven for miluppfljning och
rapportering,

Begreppet hushallsavall, som tidigate styrde kommunernas ansvar, var
otydligt och foremil for flera tvister mellan kommuner och verksamhets-
uttivare. Inforandet av uttrycket kommunalt avfall har gjort ansvaret
tydligare men inncbiir acksi att tidigare riltespraxis inte lingre dr relevant.

Svenskt Niiringsliv har hemstill att regeringen omgicende klargor att
avsikeen inte ir att utoka det kommunala avfallsmonopolet och att
regeringen snarast majligt ska aterstiilla reglerna si att det kommunala
ansvaret begrinsas till det tittskige som forelig den 1 augusa 2020, dvs. att
kommunernas ansvar begtiinsas till hushillsavfall och dirmed jamforligt
avfall (M2021/00686).

Avfall Sverige har svarat pi Svenskt Niiringslivs skrivelse med en egen
sktivelse med en hemstillan om att regeringen agetas angende behovet av
att tydliggira ansvarsavgriinsningen avseende kommunalt avfall
(M2021/00782). Avfall Sverige har utvecklat detta i en kompletterande
skrivelse (M2021/00950).
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Bilaga 2

Aktorer som medverkat i moten och intervjuer:

Avfall Sverige

Borgholm Energi

Coop Butiker & Stormarknader AB
Ikea Sverige

Kretslopp och Vatten Goteborg
Krokoms kommun
Livsmedelsforetagen

Lycksele Avfall och Vatten AB
RAMBO AB

Region Géavleborg

Region Jamtland Hérjedalen
Region Jénkdpings lan

Region Sérmland

Svensk Dagligvaruhandel

Svensk Handel

Svenskt Naringsliv

Sveriges Kommuner och Regioner
VafabMiljo Kommunalférbund
Vatten och Miljéresurs (Bergs och Harjedalens kommuner)
Visita

Varmdo kommun

Vastra Gotalandsregionen
Atervinningsindustrierna

Aktorer som under uppdragets genomfdrande inkommit med skriftliga underlag:

Avfall Sverige

Coop Butiker & Stormarknader AB
Food Folk Sverige AB (McDonald’s)
Svensk Dagligvaruhandel

Svensk Handel

Svenskt Naringsliv
Atervinningsindustrierna
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